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VORWORT

I.

Die Arbeit, die hier versffentlicht wird, wurde 1961 abgeschlos-
sen. Sie lag 1961/62 der Juristischen Fakultét der Universitét
Miinchen als Habilitationsschrift vor. Sie wurde daraufhin vom
Verlag C.H. Beck zum Druck angenommen. Die Deutsche For-
schungsgemeinschaft bewilligte den erforderlichen ZuschuB.

Dann aber hatte ich den Ehrgeiz, sie an der einen oder anderen
Stelle noch zu liberarbeiten, insbesondere neues Material nachzu-
tragen. Ich holte das Manuskript vom Verlag zuriick. Am Anfang
des Jahres 1963 bekam ich einen Ruf an die Universitédt des Saar-
landes. Neue Aufgaben stellten sich ein. Die angezielte Verbes-
serung der Habilitationsschrift multe das eine um das andere Mal
neuen Prioritdten weichen. Zugleich stieg die Flut einschlégiger
Literatur, Rechtsprechung und Gesetzgebung immer mehr an.
Jeder Monat Verzug bedeutete, daB die Arbeit an immer mehr
Stellen hitte ergédnzt und verdndert werden miissen, um als aktu-
ell richtig und vollstédndig veroffentlicht werden zu kénnen., Einige
Jahre noch trdumte ich den Traum, dies zu tun. Dann gab ich auf.

Im Laufe der Zeit aber wuchs das Bedirfnis, die Entwicklung
der Bundesrepublik in geschichtlichen Phasen zu sehen. Das gilt
auch fir die Rechtsgeschichte - hier: fiir die Geschichte des Ver-
fassungs- und des Sozialrechts. Je lédnger je weniger schien es
statthaft, den Flufl der Rechtsentwicklung und Rechtserfahrung
im Verlaufe der Bundesrepublik auf einer einzigen, ungeschichte-
ten historischen Ebene zu sehen. Es wurde notwendig, Abschnitte
voneinander abzuheben., Daraus erwuchs ein neues Interesse an
Arbeiten, die sich - schon urspriinglich oder spiter - einer zu-
riickliegenden Phase in der Entwicklung der Bundesrepublik kon-
zentriert widmeten. Parallel dazu trat ein anderer Gesichtspunkt
hervor. Unsere juristische und sozialwissenschaftliche Diskussion
hat ein kurzes Gedachtnis. Auch dort, wo sie nicht in historischen
Phasen denkt, ja gerade dort, wo sie so tut, als wire etwa alle
verfassungsrechtliche Diskussion seit 1949 ohne die rdumliche
Tiefendimension der Geschichte auf das flachige Bild des gegen-
wértig Relevanten aufzutragen, beschrénkt sie sich mehr oder
minder auf '"das zuletzt Gesagie' und verliert sie - von wenigen
spektakuldren Werken abgesehen - den vollen Diskussionsstand
vorangegangener Epochen mehr und mehr aus dem Blick. Auch
dies mufl zu einer Nachfrage nach Arbeiten fiihren, welche die
Diskussion zuriickliegender historischer Phasen der Zeitgeschich-
te, der Zeitrechtsgeschichte und der Zeitverfassungsgeschichte
reflektieren. Ich habe jedenfalls bei meinen Arbeiten auf dem Feld
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der Begegnung von Verfassung, Sozialrecht und Sozialpolitik im-
mer wieder festgestellt, dal der Befund, den meine Habilita-
tionsschrift fiir den Zeitraum vom Aufbau des Verfassungsstau-
tes in den Lindern bis iiber den Zenit der ""Adenauer-Zeit" hin-
aus aufzunehmen suchte, sowohl als Darstellung der Sach- und
Rechtslage in dieser Phase wie auch als Medium, um die dama-
lige Diskussion hieriiber zu vergegenwértigen, von nicht tUber-
holtem Interesse ist.

Das legte mir den Gedanken nahe, nunmehr den urspriinglicher.
Text trotz seiner "Veralterung' ohne Uberarbeitung vorzulegen.
Der Versuch einer Uberarbeitung war nicht nur unmoglich, er
war in gewissem Sinne auch unzulédssig geworden. Eine ''Aktuali-
sierung" des Werkes wilirde ja seine Fiahigkeit, Zeugnis flir die
Griinder- und Aufbauphase der Bundesrepublik abzulegen, beein-
trédchtigen, wenn nicht aufheben. Daher also rihrt mein Mut, ein
zwischen 1958 und 1961 geschriebenes Werk versehen mit einer
Einleitung, die der historischen Verortung dienen soll, und
einem Sachregister, im lbrigen aber gekiirzt, jedoch nicht ver-
dandert, der Offentlichkeit vorzulegen. Der Kiirzung fiel vor al-
lem zum Opfer, was spezifisch die Bayerische Verfassung be-
traf.

IT.

Doch liegt mir daran, der dem Sachlichen vorbehaltenen Einlei-
tung noch einige personliche Bemerkungen voranzustellen: lber
die Umstidnde der Entstehung der Arbeit, vor allem aber iiber
Menschen, denen ich in diesem Zusammenhang zu Dank ver-
pflichtet bin. Eine zentrale Rolle spielt hier Hans Nawiasky D,
Bei ihm hatte ich 1952 promoviert. Im Anschlul daran regte er
an, ich sollte mich habilitieren. Von ihm dazu eingeladen, schlug
ich ihm Themen vor. Das liebste darunter widre mir eine Arbeit
iber das Bundesverfassungsgericht gewesen, dessen erste Ent-
scheidungen eben erst gezeigt hatten, welche Problematik seine
Kompetenzen mit sich brachten. Doch Hans Nawiasky wehrte ab.
Das Thema werde binnen kurzem liberlaufen sein. (Und er sollte
damit Recht behalten.) Er moéchte mir eine andere Anregung ge-
ben. Er habe in den letzten Semestern in St.Gallen Seminare
iber ''Die soziale Intervention des Staates' gehalten. Er halte
das fiir eine zukunftstrichtige und von den Juristen gemeinhin
vernachlidssigte Problematik. Wir einigten uns auf das Thema

1) Siehe zu ihm: Hans Nawiasky - Ein Leben fiir Bundesstaat,
Rechtsstaat und Demokratie, in: Festgabe fir Theodor
Maunz, 1971, S.477 {f
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"Das Verfassungsrecht der sozialen Intervention des Staates
nach dem Grundgesetz und der Bayverischen Verfassung'. Daf
die Bayerische Verfassung in das Vorhaben mit aufgenommen
wurde, mag heute schon unverstandlich scheinen. Im Winter
1952/53, als dieses Gespréch mit Hans Nawiasky stattfand,
schien es uns beiden notwendig, auch die Ebene des Landesver-
fassungsrechts zu représentieren. Das Grundgesetz war gut drei
Jahre in Kraft. Die Erosion der Landesstaatlichkeit zeigte sich
noch nicht mit ganzer Kraft und noch nicht in vollem AusmaR,
Und eine Reihe von Landesverfassungen iibertraf das Grundge-
setz bei weitem an sozialer Programmatik, Fir eine intensivere
Eroérterung die Bayerische Verfassung auszuwihlen, empfahl
sich nicht nur wegen ihrer weitreichenden, ja tppigen sozialen
Programmatik 2). Hans Nawiasky hatte an ihr mafgeblich mitge-
wirkt., Und fur mich war es die Verfassung meines Heimatlandes.

Die Verwirklichung des Planes sollte freilich lange auf sich
warten lassen, Zunédchst noch Referendar mit spirlichstem und
sporadischem UnterhaltszuschuB war ich darauf angewiesen, in
einer Anwaltskanzlei zu arbeiten. Nach dem Assessorexamen
(1955) trat ich in die bayerische innere Verwaltung ein, von der
ich alsbald als Hilfsarbeiter zum Bayerischen Verwaltungsge-
richtshof Uberwechselte. Die Zeit, die mir neben der dienstli-
chen Arbeit blieb, reichte nicht aus, um mit einer so weiten,
weder von der normativen, noch von der politisch-tatsichlichen
Seite her zuldnglich vorgeformten Thematik fertigzuwerden, zu-
mal ich keine spezifischen Vorkenntnisse und Vorerfahrungen, in
Sonderheit keine Forschungserfahrung dafiir mitgebracht hatte.
Erst wiahrend meiner Tétigkeit als Hilfsarbeiter am Bundesver-
fassungsgericht (1956-1959) fand ich zu Konzeptionen der Struk-
turierung, Schwerpunktbildung und Abgrenzung durch. Gegen En-
de dieser Zeit (1958) sah ich mich geriistet, '"ans Schreiben'' zu
gehen. Vor meiner Rickkehr in die bayerische innere Verwaltung
(1960) wollte ich das Angefangene vollenden. Die Deutsche For-
schungsgemeinschaft bewilligte ein Stipendium fiir zehn Monate.
Mehr wagte ich nicht zu beantragen, um die Geduld meines
Dienstherrn, den mein Urlaub mit einer - meiner - unbesetzten
Stelle belastete, nicht zu iiberfordern. Aber diese zehn Monate
reichten nicht aus, um dic Arbeit zu schreiben. So wurde sie

2) Siehe dazu spéter Hans 17, Zacher, Bayern als Sozialstaat,
BayVBIl. n.F. 8.Jhg. (1962), S.157 {f; ders., Zur sozialen
Programmatik der Baverischen Verfassung, in: Verfassung
und Verfassungsrechtsprechung, Festschrift zum 25-jidhri-
gen Bestehen des Baverischen Verfassungsgerichtshofs,
1972, S.95 ff. Weitere Nachweise siehe dort.
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neben der Praxis wie begonnen, so auch fertiggestellt - im Frua-
jahr 1961 noch einmal durch einen Sonderurlaub der bayerischen
inneren Verwaitung geférdert. Die Aufnahme neuen Materials
muBte ich, um iiberhaupt einmal zum SchluBl zu kommen, schon
Ende 1960 im wesentlichen einstellen.

Im Sommer 1961 endlich lag die Arbeit fertig vor. Und eben in
diesem Sommer 1961 starb Hans Nawiasky. Theodor
Maunz, obwohl damals zusétzlich mit dem Amt des Bayeri-
schen Staatsministers fiir Unterricht und Kultus sowohl ausge-
zeichnet als auch belastet, libernahm die Rolle des Habilitations-
vaters., Hans Spanner war Korreferent. Zu Beginn des Som-
mersemesters 1962 wurde ich habilitiert. Das weitere wurde
oben schon gesagt.

III.

1. Somit ist offensichtlich, wem ich vor allem zu danken habe:
Hans Nawiasky, der mir mit seiner Anregung die Hauptlinie
meines wissenschaftlichen Weges schlechthin gewiesen hat.
(Dariber, dafl er mich die ganzen Jahre liber eisern zwang, es
bei der vollen Breite des Themas zu belassen, kann ich mich
freilich allenfalls jetzt, wo die Génze der Arbeit auch in der Ver-
offentlichung zur Geltung kommen kann, wirklich freuen.) Sodann
habe ich Theodor Maunz zu danken, dessen Bereitwilligkeit,
den verwaisten Habilitanden zu adoptieren, mir sehr viel gehol-
fen hat. Auch habe ich der Deutschen Forschungsge-
meinschaft fiur ihr Stipendium und dafiir zu danken, daBl sie
schon damals bereit gewesen wére, den Druck zu férdern. Nicht
vergessen mochte ich die bayerische innere Verwaltung,
der ich mit meiner zweimaligen Bitte um Sonderurlaub ein jeden-
falls damals noch untibliches Maf} an Flexibilitdt zumutete., Mi-
nisterialdirigent Dr. Gotthard Brunner, spéiterer Prisident
des Bayerischen Obersten Rechnungshofes, brachte sie auf. Die
groflte Last freilich hat meine Frau getragen. Das Vorhaben
einer Habilitationsschrift liber dieses liberaus weite und unge-
formte Thema zehrte an meiner Freizeit, fast seit wir uns kann-
ten. Von 1958 bis 1961 endlich gab es keine Freizeit und keinen
Urlaub mehr. Selbst die finanziellen Opfer waren grof, Und die
erste Fassung des Werkes schrieb meine Frau auch selbst auf
der Maschine. Wenn es je angebracht ist, seiner Frau ein Werlk
zu widmen, so ist es hier angebracht. Aber meine Frau mag dey-
lei nicht. Und so will ich nur im Vorwort davon sprechen, das
sie vielleicht gar nicht liest.

2. Nun gilt es aber auch noch, denen zu danken, die mir geholfen
haben, das Werk doch endlich zu veroffentlichen. Da stehen an
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erster Stelle der Verleger, Dr. Arthur Sellier, und die
Deutsche Forschungsgemeinschaft. Daf ihr ZuschuB
nicht zum Druck, sondern nur zur Verodffentlichung im Typo-
skript reichte, habe ich zundchst - bei aller Freude und Dankbar-
keit, den Zuschufl unter diesen Umstédnden Uberhaupt noch zu be-
kommen - bedauert. Mittlerweile bin ich froh dartiiber. Das typo-
graphisch bescheidene Auftreten der Arbeit mag diejenigen nach-
sichtiger stimmen, die Zweifel haben, ob es richtig ist, eine so
alte Arbeit gekiirzt, aber sonst unveréndert herauszubringen.

Sodann habe ich Herrn Rechtsreferendar Burkard Rappl zu
danken, der mir bei der Kirzung der Arbeit, bei den entspre-
chenden technischen Umgestaltungen, bei den Korrekturen und
bei der Beschaffung von Material fir die Einleitung intensiv ge-
holfen hat. Er hat das Sachregister erstellt. Auch meine Sekre-
tdrin, Frau Grita Schock, hat an der technischen Herstellung
der hier veroffentlichten Fassung wesentlichen, opferreichen An-
teil genommen.

Nicht vergessen sei aber auch Peter Krause - heute Profes-
sor in Trier. Als Referendar zidhlte er zur ersten Riege von
Hilfskréften, die mir in Saarbricken zur Seite stand. Da ich in
meinen Saarbriicker Anfiangen hoffte, den Druck alsbald bewerk-
stelligen zu konnen, beauftragte ich ihn, die Teile der Arbeit,
die die Bayerische Verfassung betrafen, und die damals schon
nicht mit abgedruckt werden sollten, zu kennzeichnen und bei
der Gelegenheit auch nach "offensichtlichen Unrichtigkeiten' zu
fahnden. Diese uberaus sorgfdltigen Vorarbeiten erleichterten
es sehr, nunmehr das Werk auf den Weg zu bringen.

Iv.

Ich bin mir des Risikos bewufit, eine Arbeit unverindert zu ver-
offentlichen, die ich vor nunmehyr 18 Jahren, als ich 32 Jahre alt
war, abgeschlossen habe, die ich nicht in akademischer Ambiance,
sondern neben der Last tdglicher praktischer Arbeit, wenn auch
mit wissenschaftlichem Anspruch und Ziel, geschrieben habe,
und deren Thema ich zuriickblickend liberhaupt fiir zu weit halte,
um von einem Autor allein in einem einzigen, wenn auch langwie-
rigen Arbeitsgang erforscht und erortert zu werden. Manchen
Leser werden die Schwichen und Liicken stéren, die mich schon
damals abgehalten haben, duas Werk zum Druck zu geben, und

die mich zu dem aussichtslosen Versuch bestimmten, es zu ver-
bessern und zugleich auf dem Stand der dariiber verfliefenden
Zeit zu halten, Und mancher Leser wird - wie ich - noch weitere
Schwichen und Liicken finden. Vollends unbefriedigt mufl der Le-
ser bleiben, der in der Arbeit unmittelbar eine Darstellung des
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Gegenstands, wie sie jetzt und heute gegeben werden mifte, er-
wartet., Das gilt vor allem fiir den Anspruch, die Begegnung von
Sozialpolitik und Verfassung so darzustellen, wie sie fiir das
Jahr 1979 dargestellt werden miiBte. Es gilt aber auch schon da-
fuir, das Verhiltnis von Sozialpolitik und Verfassung fiir die Zeit
um 1960 vom Standort heutiger Erkenntnisse, Erfahrungen und
Wertungen her zu beschreiben. Was allein urspringlich ange-
strebt war und mit dieser Veroffentlichung méglich ist, das ist
die Erorterung des Themas unmittelbar aus dem Erfahrungs-
und Erkenntnisstand der Zeit vor und um 1960, Ein Buch, das
von heute her das Thema fiir damals behandeln wollte, wére
ebenso ein notwendig anderes, mit dem vorliegenden nicht iden-
tisches Werk wie ein Buch, welches das Thema heute aus der
unmittelbaren Gegenwart fiir die unmittelbare Gegenwart dar-
stellen wollte. Darum stellte sich auch die Frage einer aktuali-
sierenden Uberarbeitung nicht. Ich bitte alle Leser, dies zu be-
herzigen. Was an Kritik vom historischen Standort des Werkes
selbst her mgglich ist, lastet auf mir dann noch schwer genug.

Minchen, im Mé&rz 1979

Hans F. Zacher
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EINLEITUNG

I. Die Absicht dieser Einleitung

Die Arbeit, die nachstehend veroffentlicht wird, ist um 1960 ent-
standen. Sie wird hier gekiirzt, nicht aber verédndert oder fort-
geschrieben wiedergegeben 1),

Die Verotffentlichung soll einen Einblick geben, wie das Thema
in den spéten fiinfziger Jahren verstanden und behandelt werden
konnte. Damit dieser Zweck erreicht wird, und vielleicht auch
damit das Vorhaben vor Miflverstindnissen bewahrt wird, ist es
geboten, auszumachen, was der historische Ort der Entstehung
und des Abschlusses der Untersuchung fiir ihr Thema und dessen
Erorterung bedeutete. Die folgenden Zeilen wollen der Versuch
solcher historischen Verortung sein.

Dabei ist nur daran gedacht, mit kurzen Strichen zu skizzie-
ren, wie sich der Gegenstand der Untersuchung im Verlauf der
Nachkriegsgeschichte der Bundesrepublik verdndert hat. Die Re-
levanz, welche die damaligen Gegebenheiten und ihre Entwick-
lungsgeschichte zuvor und danach fir die Arbeit als Ganzes, ihre
Konzeption und ihren Inhalt im einzelnen gehabt haben, kann hier
nicht erortert werden. Das wiirde eine zu eingehende Untersu-
chung erfordern. In Sonderheit der Versuch, darzustellen, wie
die Arbeit hitte aussehen miissen, wenn sie in Kenntnis der spi-
teren Entwicklungen verfait worden wire, wiirde nicht weniger
bedeuten, als die ganze Untersuchung noch einmal zu schreiben.

II. Das Thema der Arbeit und die Méglichkeiten ihrer
historischen Verortung

1. Zum Thema der Arbeit

Das originale Thema der Arbeit war "Das Verfas-
sungsrecht der sozialen Intervention des Staa-
tes nach dem Grundgesetz und der bayerischen
Verfassung' . Fir den Zweck dieser Veroffentlichung wurde
hingegen das Thema ''Sozialpolitik und Verfassung im ersten
Jahrzehnt der Bundesrepublik Deutschland' gewéhlt.

Daf die bayerische Verfassung nicht mehr im Titel erscheint,
entspricht der Uberarbeitung des Textes, die im wesentlichen
darin bestand, die Erdrterungen, die spezifisch die bayerische
Verfassung und - soweit es so etwas damals noch gab - die

1) S. dazu noch einmal das Vorwort oben S.V,
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baverische Sozialpolitik betrafen, zu eliminieren. Und dies wie-
derum rechtfertigt sich daraus, dafl Landesverfassungsrecht und
soziale Intervention der Lénder von 1960 bis heute auBlerordent-
lich an Bedeutung verloren haben.

Der "historisierende' Zusatz ''im ersten Jahrzehnt der Bundes-
republik Deutschland'" soll den historischen Ort der Arbeit im Ti-
tel evident machen. Freilich trifft diese Zeitangabe nicht ganz ge-
nau. Die Arbeit schlieBt nicht 1959, sondern 1960/61. Doch wiir-
de eine genauere Angabe im Titel nicht nur zu umsténdlich sein.
Sie wirde auch den falschen Anschein erwecken, als hétte ein be-
stimrr;tes Jahr des Abschlusses eine ganz besondere Bedeu-
tung2 .

So bleibt zu erkliren, warum die Worte '"Das Verfassungsrecht
der sozialen Intervention des Staates nach dem Grundgesetz'
durch "Sozialpolitik und Verfassung'' ersetzt wurden. Die Verin-
derung spart Worte, deren Einsparung notwendig ist, um Platz
fiir den "historisierenden' Zusatz zu gewinnen. Sie setzt an die
Stelle der sproden und vielleicht zu viele Fragen aufwerfenden
Formel von der ""sozialen Intervention des Staates'' das Wort ''So-
zialpolitik'', das die gebotenen Assoziationen des Lesers von heu-
te wohl schneller und verlédBlicher auslost. Freilich sind die Be-
griffe "Sozialpolitik' und "Soziale Intervention' nicht identisch.
Doch sind beide Begriffe offen und von gewisser Mehrdeutigkeit.
Jedenfalls schien es moglich, den Zusatz '"des Staates' wegzu-
lassen, nachdem die Worte "'soziale Intervention'' durch ''Sozial-
politik' ersetzt waren; denn der Staat ist als das beherrschende
Subjekt von Sozialpolitik selbstverstédndlich geworden. Auch dort,
wo Sozialpolitik von gesellschaftlichen Kriéften (Verbsnden, Un-
ternehmen usw.) betrieben wird, erscheint er verantwortlich
oder sonstwie in Bezug genommen. Ein Wort endlich zum Aus-
tausch von "Grundgesetz' gegen "Verfassung'. Er soll hervor-
treten lassen, daB es um die "'Gattung Verfassungsrecht' als Be-

2) Um dem noch genaueren Leser entgegenzukommen, sei fer-
ner darauf hingewiesen, daB der Verfasser sich des Pro-
blems bewuft ist, das darin liegt, daB die Arbeit das Thema
nicht iiber den Verlauf des "Ersten Jahrzehnts'' oder - wie
genauer zu sagen wire - der Zeit zwischen 1949 und 1961 er-
ortert. Gemeint ist vielmehr die Darstellung der Verhéltnis-
se, wie sie sich am Ende der angegebenen Periode darstel-
len, wie sie jedoch mit einer gewissen technischen, literari-
schen und psychologischen Notwendigkeit in den Jahren vor-
her entstanden, erfaflt und verstanden worden sein miissen,
um in einer Arbeit solchen Umfanges reflektiert zu werden.
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zugsrahmen fiir die Sozialpolitik geht. Dafl es sich bei der Ver-
fassung der Bundesrepublik Deutschland um das Grundgesetz
handelt, bedarf daneben keiner Hervorhebung im Titel 3).

Somit kann zusammengefafit werden: Das Thema der nachste-
hend wiedergegebenen Arbeit ist,

- in welcher Weise die Verfassung in dem genaueren Sinn von
formellem Verfassungsrecht, in dem das Grundgesetz die Ver-
fassung der Bundesrepublik Deutschland ist,

- der Sozialpolitik des Staates, die unter den gegebenen wirt-
schaftlichen, politischen, rechtlichen und sonstigen gesell-
schaftlichen Verhiltnissen primédr den Charakter steuernder
und korrigierender, verteilender und umverteilender, sichern-
der, ausgleichender und helfender Interventionen hat,

- Ziel und Gestalt gibt und Bedingungen setzt.

2. Zu den Schwierigkeiten, sozialpolitische
Entwicklungen strukturierend darzustellen

Sozialpolitische Intervention des Staates entwickelt sich - wie
wohl jede die gesellschaftlichen Verhéiltnisse gestaltende Innen-
politik - in einer eigentiimlichen Dialektik zwischen der sozialen
Situation, die sich als eine Herausforderung an die Politik dar-
stellt und den - vor allem den normativen und institutionellen -
Bedingungen, unter denen die Antwort auf diese Herausforderung
gesucht, gefunden und gegeben wird - letztlich also: unter denen
interveniert wird. Wir haben somit eine Grundstruktur, die aus
drei Elementen besteht:

SOZIALE SITUATION/
HERAUSFORDERUNG

BEDINGUNGEN DER
ANTWORT

ANTWORT

So klar dieses Grundschema zu sein scheint, so sehr muf3 von vorn-
herein betont werden, daB diese Elemente und der Ablauf ""Heraus-
forderung - Bedingungen der Antwort - Antwort'' immer nur sehr

3) Und die Vernachldssigung des Landesverfassungsrechts als
der zweiten Schicht von Verfassungsrecht im Bundesstaat be-
darf ebenso nicht besonderer, neuerlicher Rechtfertigung.



- XLII -

kiinstlich isoliert werden kénnen. In Wahrheit besteht

- ein Hochstmafl von Verwobenheit aller (scheinbar) isolierten
"'Situationen' mit einer nie erschdpfend feststellbaren Gesamt-
situation, aller (scheinbar) isolierten Bedingungen der politi-
schen Annahme einer gewissen Herausforderung und der Reak-
tion auf sie mit einer im ganzen nie erschépfend feststellbaren
Gesamtsituation und auch ein Zusammenhang jeder '""Antwort"
mit anderen '"Antworten'' (wenngleich in bezug auf die Antwor-
ten, weil sie sehr oft durch historisch begrenzte Handlungen,
z.B. einen Gesetzgebungsakt, gegeben werden, die Hoffnung,
sie isoliert wahrnehmen zu kénnen und erértern zu diirfen,
eher berechtigt erscheint);

- ein HéchstmaB an Interdependenz zwischen der sozialen Situa-
tion und der ihr entsprechenden Herausforderung, den poli-
tisch-normativ-institutionellen Bedingungen der Antwort und
der Antwort selbst (denn die soziale Situation verwandelt sich
zur sozialen Herausforderung im Blick auf die mogliche Ant-
wort und die gegebenen politischen Bedingungen; und die poli-
tischen Bedingungen entwickeln sich in Zusammenhang mit der
sozialen Situation und den ihr entsprechenden Herausforderun-
gen sowie in Richtung auf die Antworten, die gegeben oder ver-
mieden werden sollen);

- ein Hochstmal an Interdependenz der Verdnderungen im Zeit-
verlauf, die sich - so selbstverstédndlich sie auch fiir soziale
Situationen und politische Bedingungen ist - vor allem fiir die
Rolle der Antworten ausmachen 138t. Jede Antwort veridndert
die soziale Situation und die entsprechenden Herausforderun-
gen sowie die politischen Bedingungen weiterer Antworten auf
gleiche oder andere soziale Herausforderungen.

Um MiBverstdndnissen zu begegnen, mufl auch festgestellt wer-
den, daf} dieser ProzeB nie einen eigentlichen Anfang, nie eine
""Stunde Null", kennt, Jede soziale Situation ist auch Ausdruck
bisheriger Politik (sowohl im Sinne von normativ-institutionellen
Bedingungen der Reaktion als auch im Sinne von gegebenen Ant-
worten). Jede Herausforderung wird aus der Erfahrung von Reak-
tionen der Politik und insbesondere aus der Erfahrung vordem ge-
gebener oder verworfener Antworten formuliert. Die Geschichte
der gegebenen oder vermiedenen oder verworfenen Antworten lebt
immer unter den politischen Bedingungen kiinftiger Antworten fort.
Das gilt nicht zuletzt in dem Sinne, dafl merkwiirdigerweise der
Denkvorrat an Antworten, obwohl theoretisch unbegrenzt, prak-
tisch immer begrenzt ist. Vorbilder spielen somit eine wesentli-
che Rolle, Das Arsenal der Antworten bestimmt so ebenso die
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Verwandlung sozialer Situationen in soziale Herausforderungen
wie es die Moglichkeiten politischer Reaktionen mit begrindet
und mit begrenzt.

Eine dhnliche durchgehende Prisenz sowohl auf der Seite der
sozialen Situationen und Herausforderungen als auch auf der Sei-
te der politischen Bedingungen der Reaktion stellen wir bei einer
Reihe weiterer Gestaltelemente fest. Drei seien hier genannt.
Das erste sind die WertmafBstibe, die in einer Gesellschaft maf-
gebend oder doch maglich sind. Soziale Situationen werden zu
einer sozialen Herausforderung in dem Mafle, in dem sie, nach
solchen Wertmaf3stdben beurteilt, beseitigt oder korrigiert wer-
den missen. So begriinden die gesellschaftlichen Wertmafstabe
die Reaktionen des politischen Systems. Auf der anderen Seite
ziehen sie ihnen auch eine Grenze 4).

Das zweite "beiderseits'' prisente Gestaltelement sind die so-
zialen Klassen, Schichten, Verbinde, Aktionsgruppen usw. Die-
se sozialen Strukturen der Gesellschaft bestimmen weitgehend
die soziale '""Landschaft', in der soziale Situationen liberhaupt
wahrnehmbar und bewertbar erscheinen. Soziale Gruppen sind
weitgehend die Bezugsfelder sozialer Herausforderungen. Und
ihre - direkte oder indirekte - soziale Méchtigkeit ist Bedingung
der Antwort des politischen Systems par excellence. Als letztes
Element seien die wirtschaftlichen Verhéltnisse genannt, Zwi-
schen dem Begriff '"sozial'' und "wirtschaftlich" besteht ein
schwieriges Verhéaltnis von Nichtidentitdt und Ndhe, das hier
nicht ndher untersucht werden kann. Gleichwohl darf davon aus-
gegangen werden, dafl soziale Situationen weitgehend 6konomisch
definiert werden koénnen, dafl soziale Herausforderungen weitge-
hend 6konomische Herausforderungen sind, daf die dkonomi-
schen Moglichkeiten und Zielkonkurrenzen zu den wichtigsten
Handlungsbedingungen des politischen Systems zdhlen, dafl so-
zialpolitische Antworten weitgehend skonomische Antworten sind
und daB sie die 6konomische Situation versndern ),

4) Auf das Problem der Divergenz zwischen den gesellschafts-
immanenten Normen und den Normen des politischen Sy-
stems braucht hier nicht weiter eingegangen werden.

5) S. zum vorigen demnichst Hans F. Zacher (Hrsg.), Bedin-
gungen fir die Entstehung und Entwicklung von Sozialversi-
cherung, Schriftenreihe fiir Internationales und Vergleichen-
des Sozialrecht, Bd.3, 1979; darin insbes. Peter A. Koéhler,
""Entstehung von Sozialversicherung' und Jens Alber ''Die
Entwicklung sozialer Sicherungssysteme im Lichte empiri-
scher Analysen'. Weitere Nachweise s.dort.
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So betrachtet ist jeder Versuch monokausaler Erkldrung zum
Irrtum verurteilt 6), Vielmehr erscheint es schon bedenklich und
wenig aussichtsreich, auch nur ein Netz von wesentlichen Bedin-
gungen sozialpolitischer Entwicklung selektieren zu wollen.
Gleichwohl ist diese Selektion kausaler Konstellationen - prae-
missis praemittendis vollzogen und verwertet - der einzig mog-
liche Kompromifl zwischen dem Bediirfnis, die Entwicklung zu
verstehen und aus ihr zu lernen, und der Unmoéglichkeit, sie er-
schopfend aufzunehmen und darzustellen.

3. Der Gegenstand der Arbeit und die Moglich-
keiten ihrer historischen Verortung

Die nachfolgend abgedruckte Arbeit greift aus diesem Gefiige der
Elemente sozialpolitischer Entwicklung eine sehr begrenzte
Schicht heraus. Sie zielt nicht auf die Darstellung der sozialen
Situation und der ihr entsprechenden Herausforderungen. Sie zielt
nicht auf die Antworten, die gegeben wurden, angestrebt werden
sollen oder vermieden werden sollen. Ihr Gegenstand sind auch
nicht schlechthin die Bedingungen der Antwort. Die Arbeit be-
schiftigt sich mit einem ganz bestimmten Komplex von Bedingun-
gen der sozialen Intervention des Staates: mit dem férmlichen
Verfassungsrecht - hic et nunc: mit dem Grundgesetz.

Es war auch nicht die Absicht der Arbeit, dieses Verfassungs-
recht aus der gegebenen sozialen Situation und den ihr entspre-
chenden sozialen Herausforderungen zu erkldren und zu interpre-
tieren. Vielmehr war es die Absicht, die normative Substanz in
sich darzustellen. Ihre sozialpolitische Relevanz wurde generell
anhand eines allgemeinen vorgegebenen sozialen Zwecks und Man-
dats des Staates aufgesucht: den drmeren Schichten zu helfen und
zu weit gespannte Wohlstandsdifferenzen abzubauen. Dies er-
schien zu der Zeit, als die Arbeit konzipiert und geschrieben wur-
de, als der allgemeinste Nenner dessen, was unter ''sozial" und
""sozialpolitisch'' verstanden wurde und werden durfte (und es ist
dieser allgemeinste Nenner des ''Sozialen'" und der "Sozialpolitik"
bis heute geblieben). Im einzelnen freilich waren die historisch
gegebenen oder zeitgenossisch diskutierten Antworten auf soziale
Herausforderungen Exempel und Priifstein der sozialpolitischen
Relevanz der Verfassung. Da dies primér von einem verfassungs-
rechtlichen - allgemeiner: von einem juristischen - Standpunkt
her unternommen wurde, standen dabei die durch das Recht gege-
benen oder zu gebenden Antworten auf soziale Herausforderungen

6) S. dazu allgemein-historisch: Georg G. Issers, Neue Ge-
schichtswissenschaft, dtv Wissenschaftliche Reihe, 1978.
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im Vordergrund. Vergleicht man dies mit der endlosen Fiille der
sozialen Situationen und Herausforderungen, vor welche sich das
politische System gestellt sieht, mit dem Netz der ibrigen,
nicht-verfassungsrechtlichen normativ-institutionell-politischen
Bedingungen sozialer Intervention des Staates und mit der Summe
der rechtsférmigen und nicht-rechtsférmigen Antworten des poli-
tischen Systems auf die sozialen Herausforderungen, so zeigt
sich, welch "winziges' Segment aus dem Gesamtgefiige hier auf-
gegriffen wurde. Dafl die Arbeit gleichwohl den zutage liegenden
Umfang annehmen konnte, 148t andererseits darauf schlielen,
welch endlose Masse von Stoff insgesamt in Frage steht.

Die Absicht dieser Einleitung nun ist es, die historische Relati-
vitdt eben jenes ''winzigen'' Ausschnittes aus dem Gesamtstoff so-
zialer Intervention des Staates darzutun. Genauer: sie will fra-
gen, was am Gegenstand der Arbeit historischer Veranderung
ausgesetzt war und ist, und auf welche Weise demzufolge die Ar-
beit mit der Zeit ihrer Entstehung zu identifizieren ist, Dieser
Versuch muB davon ausgehen, daB jedes ''Element' dieses Ge-
samtprozesses der sozialen Verhéltnisse, der politischen Bedin-
gungen, unter denen sie gestaltet werden und auf die reagiert
wird, und der Antworten auf die gegebenen sozialen Probleme
durch jedes andere ''Element' dieses Gesamtprozesses bestimmt
wird oder doch werden kann. Was die Verfassung fur die soziale
Intervention des Staates bedeutet, héngt also davon ab, welche
politischen Kriéfte die Verfassung tragen und erfiillen, welche so-
zialen Verhdltnisse bestehen, unter welchen Wertvorstellungen
sie zu welchen sozialen Herausforderungen erwachsen, und wel-
che Antworten vorgegeben sind, erfunden und erstrebt oder per-
horresziert werden. Die Geschichte der Rolle der Verfassung in
der sozialen Intervention des Staates kann daher nur als die Ge-
schichte aller dieser ''Elemente' verstanden und dargestellt wer-
den. Zugleich aber ist vollig klar, dafl diese Darstellung aller
""Elemente'’ und aller ihrer Interdependenzen die Méglichkeiten
jedenfalls einer kurzen Skizze lbersteigt. Somit mufl ein Kompro-
miB gefunden, muBl selektiert werden.

In diesem Sinne werden die parteipolitischen Krifte,
die sich in Bundestagswahlen, Bundestagsmehrheiten und Regie-
rungskoalitionen im Bund manifestieren 7), zum Leitprinzip
der historischen Skandierung erhoben. In ihnen reflektiert

7) S. umfassend hierzu (aber nur bis 1970) Bernhard Vogel,
Dieter Nohlen, Rainer-Olaf Schultze, Wahlen in Deutschland,
1971, Fir die spdteren Wahlen etwa Statistisches Jahrbuch
fir die Bundesrepublik Deutschland, 1978, S.81 ff.
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sich am deutlichsten, welche Kréfte die Verfassung erfiillen und
benutzen und welche Antworten auf die sich wandelnden sozialen
Herausforderungen gesucht und gegeben werden.

Andere politische Indikatoren dagegen miissen vernachlissigt
werden. So schon die Wandlungen der politischen Parteien selbst,
deren sozial- und verfassungspolitische Einstellungen sich mit-
unter stark verindert haben ), So auch die politischen Verhilt-
nisse in den Lindern, obwohl diese nicht nur iiber den Bundesrat
auf die Bundespolitik und die Bundesverfassung einwirken, ob-
wohl sie vielmehr - wie begrenzt auch immer - auch in sich im-
stande sind, alternative und komplementire sozialpolitische In-
halte und Vollzugsstile zu entwickeln und zu realisieren 9), Ver-
nachlédssigt muite ferner die politikbezogene Formation der Ge-
sellschaft werden, die sich in Verbidnden duflert 10), Ihre sozial-
politische Bedeutung - von den Gewerkschaften 11) und Arbeitge-
berverbinden, den Kirchen und Wohlfahrtsverbinden 12) bis zu
den Verbidnden der Kriegsopfer, der Behinderten, der Vertrie-
benen - ist evident. Aber ebenso amorph ist ihre Entwicklung.
Und ihre exakte und ausgewogene, auch empirisch verlédfiliche
Erforschung ist ausgesprochen notleidend.

In diesem politischen Rahmen wird zuerst die Entwicklung des
engsten Gegenstandes selbst, der Verfassung, inihrem ju-
ristischen Bestand nachgezeichnet. Der Text des Grundgesetzes
wurde von 1949 bis heute vierunddreifligmal geédndert 13), Nicht
minder wichtig war die Entfaltung der Verfassung durch Recht-
sprechung, Schrifttum und Staatspraxis 14) | pie nachhaltigste

8) S. etwa Ossip K. Flechtheim (Hrsg.), Die Parteien der Bun-
desrepublik Deutschland, 1973.

9) Das zeigt sich vor allem in den gesetzesarmen oder gar ge-
setzesfreien Bereichen der Sozialarbeit und der institutionel-
len Férderung.

10) S. etwa Heinz Josef Varein (Hrsg.), Interessenverbinde in
Deutschland, 1973; Herbert Schneider, Die Interessenver-
binde, Geschichte und Staat, Bd. 105, 4.Aufl. 1975. Beide
mit eingehenden Schrifttumsverzeichnissen.

11) S. ergidnzend Dieter Schuster, Die deutschen Gewerkschaften
seit 1945, 2.Aufl., 1974; Hans F. Zacher, Staat und Gewerk-
schaften, 1977, m.w.Nachw.

12) S. dazu Rudolf Bauer, Wohlfahrtsverbinde in der Bundesre-
publik, 1978.

13) S. z.B. die Ubersicht in Sartorius I, Verfassungs- und Ver-
waltungsgesetze der Bundesrepublik, Nr.1, S.1 f.

14) S. dazu allgemein das umfassende Material bei Klaus Stern,
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Wirkung mufite der Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts zukommen 15). Diese Entwicklung der Entfaltung und In-
terpretation der Verfassung kann freilich nur durch einige Weg-
marken sichtbar gemacht werden.

Noch mehr bestand die Notwendigkeit, sich auf einige wenige
Wegmarken zu konzentrieren, fir die soziale Situation 16)
und die ihr entsprechenden sozialen Herausforderungen. Vor al-
lem die wirtschaftlichen Daten und Entwicklungen waren hier hilf-
reiche Anhaltspunkte - so wenig sie selbst ein umfassendes Bild
der sozialen Lage geben kénnen, ja so leicht sie in die Irre fiih-
ren, wenn sie mit der Vielfalt gesellschaftlicher Wirklichkeit in
eins gesetzt werden. Trotzdem konnte nicht versucht werden, an-
dere Dimensionen wie etwa der demographischen, der technologi-
schen oder auch der ideellen und sozialpsychischen Entwicklung -
so sehr sich die Gesellschaft gerade in dieser Hinsicht seit dem

15)

16)

Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd.1, 1977,
Speziell fir den Bereich der Sozialpolitik s. fiir das Arbeits-
recht: Wolfgang Zoéllner, Arbeitsrecht, 1977, S.59 ff, 70 ff,
m. eingeh. weiteren Nachweisen. S, fiir das Sozialrecht: Wal-
ter Bogs, Die Einwirkung verfassungsrechtlicher Normen auf
das Recht der sozialen Sicherheit, Verhandlungen des 43.
Deutschen Juristentages, Bd.II/G, 1960; Wilhelm Werten-
bruch, Sozialverfassung - Sozialverwaltung, 1973; Helmar
Bley, Die Relevanz verfassungsrechtlicher Grundentschei-
dungen im materiellen Sozialrecht, Die Sozialgerichtsbarkeit,
21.Jhg. (1974), S.321 ff; Ernst Benda, Die verfassungsrecht-
liche Relevanz des Sozialrechts, Schriftenreihe des Deut-
schen Sozialgerichtsverbandes, B. XIV, 1975, S.32 ff.

S. aufler den Vorgenannten hierzu Theodor Maunz, Die allge-
meinen Verfassungsprinzipien des Grundgesetzes und die
neuere Rechtsprechung des Bundessozialgerichts zur Sozial-
versicherung, in: Maunz-Schraft, Die Sozialordnung der Ge-
genwart Bd.1/2 (1963) S. 7 ff; ders. Bundesverfassungsge-
richt und Sozialversicherung, ebenda Bd.6 (1967), S.31 ff;
Walter Rudi Wand, Das Sozialrecht in der Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts I, VSSR Bd.II (1974), S.52 ff;
Wolfgang Riifner, desgl. II, ebenda S.68 ff. Wolfgang Zdllner,
Die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zu Art.9
Abs.3 GG, AR Bd.98 (1973).

Zu den Fakten s. etwa Franz Neumann, Daten zu Wirtschaft -
Gesellschaft - Politik - Kultur der Bundesrepublik Deutsch-
land 1950 - 1975, 1976.
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Ende des Zweiten Weltkrieges verédndert hat - einzubeziehen 17),

Die Herausforderungen, die sich aus der sozialen Entwicklung
ergeben, konnten im allgemeinen nur durch die Brille der So-
zialpolitik gesehen werden, die versucht, auf die soziale Si-
tuation der Zeit zu reagieren oder gar die soziale Situation der
jeweiligen Zukunft vorweg zu steuern 18)  Und diese wiederum
findet dort, wo es um die Rolle der Verfassung geht, ihren wich-
tigsten Ausdruck in der Sozialgesetzgebunglg).

Eine Selektion und Periodisierung, wie sie auf diese Weise un-
ten vorgenommen wird, hat immer etwas Willkiirliches, ja etwas
"Gewaltsames'' an sich. Beliebige andere Strukturen kénnten
kaum weniger berechtigt herausgegriffen werden. Der Verfasser
bittet deshalb um Verstédndnis und Nachsicht, daBl er gleichwohl
versucht, Hilfsziele zu zeichnen, die es dem Leser ermdoglichen,
den historischen Ort der unten wiedergegebenen Arbeit so deut-
lich wahrzunehmen, daB er bei der Lektiire der Arbeit stets ge-
genwirtig bleiben kann.

17) S. Hans Gilnter, Sozialpolitik und postindustrielle Gesell-
schaft, Soziale Welt, 24.Jhg. (1973), S.1 ff. S. zum cis-
ideologischen Spektrum etwa Eike Ballerstedt und Wolfgang
Glatzer, Soziologischer Almanach, 2.Aufl. 1975; Bernhard
Schifer, Sozialstruktur und Wandel der Bundesrepublik
Deutschland, 1976; Wolfgang Zapf (Hrsg.), Lebensbedingun-
gen in der Bundesrepublik: Sozialer Wandel und Wohlfahrts-
entwicklung, 2.Aufl. 1978; " Wirtschaftlicher und sozialer
Wandel in der Bundesrepublik Deutschland', Gutachten der
Kommission fir wirtschaftlichen und sozialen Wandel (ma-
schinenschriftlich vervielfdltigt), 1976.

18) S. zur Geschichte der Sozialpolitik seit 1945 etwa Gerhard
Kleinhenz und Heinz Lampert, Zwei Jahrzehnte Sozialpolitik
in der BRD. Eine kritische Analyse, ORDO Bd. XXII (1971),
S.103 ff; Reinhart Bartholomii u.a. (Hrsg.), Sozialpolitik
nach 1945 - Geschichte und Analysen. I'estschrift fliir Ernst
Schellenberg, 1977 (eine vorziigliche Sammlung weitgefa-
cherter Einzelstudien); Willi Albers, Art. '"Sozialpolitik VI:
In der Bundesrepublik Deutschland', Handwo6rterbuch der
Wirtschaftswissenschaften, Bd.7 (1977), S.110 f.

19) S. dazu am weitesten ausholend Michael Stolleis, Quellen
zur Geschichte des Sozialrechts, 1976; dltere Nachweise s,
dort. - Besonders eingehend eroértert ist die Geschichte der
Sozialversicherung; Horst Peters, Die Geschichte der so-
zialen Versicherung, 2.Aufl. 1973. Fiur das Arbeitsrecht feh-
len vergleichbare Darstellungen. S. dazu und zu dem vorhan-
denen Material: Wolfgang Zollner, Arbeitsrecht 1977, S.21 ff.
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Der Verfasser weifl vor allem, dafl die Akzente, die er so set-
zen kann, hoéchst unvollstindig sind. Wieviel mifite nicht eine
"'Sozialpolitik-Geschichte' der Nachkriegszeit noch einbeziehen:
den vielfdltigen Wandel von Gréfle, Zusammensetzung und Funk-
tion der Familie, den Wechsel der Altersstruktur, die verénder-
te Einbeziehung der Frauen in das Erwerbsleben, die Minderung
des Anteils der Erwerbstitigen an der Gesamtbevdlkerung - die
Ursachen und die Art und Weise dieser Prozesse -, die Zunah-
me des Anteils Unterhalts- und Sozialleistungsabhéngiger in der
Gesellschaft, die Verlagerung von der Landwirtschaft und vom
produzierenden Gewerbe zum Dienstleistungsgewerbe, die Ver-
inderung der Sozialleistungen nach Voraussetzungen, Art und
Hohe, der Wandel des Verhiltnisses der Verbédnde - der Kir-
chen, der Wohltitigkeitsverbédnde, der Gewerkschaften, der Ar-
beitgeberverbinde usw. - zum Staat, zu ihren Mitgliedern, zu
den anderen Verbinden, die Veridnderung der Arbeitswelt, der
Wohnverhiltnisse, der Mobilitdt und vieles andere mehr. Aber
hier ist nicht der Ort, lber all dies zu berichten. Hier kann es
nur darum gehen, ein Minimum von Anhaltspunkten zu ermitteln,
um dem Leser die Szene, die ihm heute vertraut ist, von der
Szene unterscheiden zu helfen, die der Verfasser zwischen 1958
und 1961 - bei der Abfassung der Arbeit - vor sich hatte.

Von hier ist auch noch einmal auf eine Eigenart der unten abge-
druckten Arbeit selbst zu blicken. Sie ist von einem Juristen als
eine juristische Arbeit geschrieben. Text und Interpretation des
Grundgesetzes auf der einen Seite und rechtlich konstituierte
oder doch faBbare soziale Intervention auf der anderen Seite sind
deshalb ihr primédrer Gegenstand. Der Stand der legislativen und
der rechtsférmig-administrativen Interventionen des Sozialstaa-
tes und ihrer judikativen Interpretation und Kritik ist das wich-
tigste Beispiels- und Erfahrungsgut, anhand dessen die sozial-
politische Wirkung der Verfassung ermittelt und dargestellt wird.
Alles ubrige - politische Richtungen, Aktivitdten und Einfluf} der
Verbinde, soziale Strukturen, Ideen und Forderungen und auch
nicht rechtsférmige Antworten auf sie - reflektiert die Arbeit
nur sporadisch. Am wenigsten spiegelt sich etwas von den kon-
kreten politischen Kréften wider. Die Arbeit wollte die Verfas-
sung als den Rahmen des politischen Handelns darstellen, nicht
eben das politische Handeln selbst. Gleichwohl ist alles eine
Funktion von allem. Weder die rechtsférmigen sozialpolitischen
Interventionen noch die Wege der geschriebenen und ungeschrie-
benen Entwicklung des Verfassungsrechts kénnen ohne die Inter-
dependenz aller anderen Faktoren verstanden werden. Das histo-
rische Spezifikum auch dieser Arbeit ist daher komplex aus dem
Zusammenwirken aller Faktoren gefiigt.
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4, Einige spezielle Aspekte

a) Vorbemerkung

Um zu illustrieren, was die Jahre '"'um 1960" fiir das Thema und
seine Bearbeitung bedeutet haben, wird unten versucht werden,
die Zeit von 1945 bis zur Gegenwart in Perioden zu gliedern und
deren Charakteristika, soweit sie fiir das Thema relevant sind
und im gegebenen Rahmen Platz haben, aufzuzeigen. Ein anderer
Weg kénnte sein, einzelne Entwicklungen iiber die ganze Zeit hin
durchzuzeichnen. Im allgemeinen scheint dieser Weg zu weniger
sinnfilligen Ergebnissen zu filhren als derjenige der Bildung von
Perioden und ihrer komplexen Beschreibung. Einige Linien seien
gleichwohl hier vorweg angedeutet: die internationale Situation
des Gemeinwesens, seiner Verfassung und der Sozialpolitik, die
Methode sozialpolitischen Denkens und Redens und das juristi-
sche Zusammenwachsen weiter Teile des Sozialleistungsrechts
zu einem ''Sozialrecht',

Es handelt sich um Entwicklungen, deren spezifischer Stand
"um 1960'" die Arbeit in besonderer Weise negativ prigte; so
ndmlich, daf die Arbeit gerade hierin ihre eigene Relativitét
nicht sichtbar macht. Vielleicht miilte der Verfasser sich heute
vorwerfen, nicht geniigend sensibel reflektiert zu haben, welche
Probleme hier offen waren. Doch gilt es hier nicht, die Schuld-
frage zu erdrtern, sondern allein, den historischen Ort der Ar-
beit zu nennen. Und dafiir jedenfalls ist es notwendig, einiges im
Zusammenhang - lber die sonst fiir die Darstellung gewéihlten
Perioden hinaus - zu sagen.

b) Die internationale Dimension

Die Arbeit hat die Problematik, die ihren Gegenstand ausmacht,
innerhalb der Bundesrepublik Deutschland und fiir diese gesehen.
Diese Problematik unterliegt nun jedoch in hohem Mafle interna-
tionaler Verflechtung. Und gerade diese hat sich seit 1945 in tief-
greifender Weise gewandelt.

Das beginnt mit dem Subjekt der Sozialpolitik, das hier im Vor-
dergrund steht: dem Staat. Dem Grundgesetz, welches die Staat-
lichkeit auf Bund und Lénder aufteilt, ging die Zeit voraus, in der
die Besatzungsmaéchte Deutschland als Ganzes und in den Zonen
regierten, in der sie allméihlich autochthone Staatlichkeit in den
Léandern aufkommen lieBen und in zonalen, bizonalen und schlief3-
lich trizonalen Institutionen koordinierten20)., Nachdem sie West-

20) S. dazu Friedrich Klein, Neues deutsches Verfassungsrecht,
1949; Walter Vogel, Westdeutschland 1945 bis 1950, Teil I
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deutschland zur Bundesrepublik zusammengeschlossen und die-
sem Staatswesen im Zusammenwirken mit deutschen politischen
Autoritdten die Verfassung des Grundgesetzes gegeben hatten,
bauten sie ihren eigenen Anteil an der deutschen Staatsgewalt
nach und nach ab, bis er 1955 auf die Vorbehalte der '"Bonner
Vertrige', insbesondere des Generalvertrages vom 23.Oktober
1954, beschriankt wurde 21),

Schon vorher aber hatte ein neuer, gegenlidufiger ProzeB - ein
Prozef der "EntduBerung' deutscher Staatsgewalt - begonnen.
Schon 1951/52 hat die Bundesrepublik die Europdische Gemein-
schaft fir Kohle und Stahl mitbegriindet. 1957/58 folgten die
Européische Wirtschaftsgemeinschaft und die Europédische Atom-
gemeinschaft. Dadurch wurden neue, supranationale und also
staatsdhnliche, mit Bund und Lédndern konkurrierende Subjekte
sozialer Intervention geschaffen22),

Und frither schon hatte ein anderer, internationaler ProzeB so-
zialpolitischer Ein- und Ausstrahlung eingesetzt: der Beitritt
(oder Wiederbeitritt) zu internationalen Organisationen. Hervor-
zuheben ist hier vor allem der Beitritt zu dem Abkommen iiber
die europdische wirtschaftliche Zusammenarbeit (OEEC) (1948/
49) - mittlerweile abgeldst durch das Ubereinkommen iiber die
Organisation fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwick-
lung (OECD) (1960/61) -, der Beitritt zum Europarat (1950), des-
sen sozialpolitische Aktivitdten von ganz besonderer Bedeutung
sind23), der Beitritt zur Internationalen Arbeitsorganisation
(1954), deren sozialpolitische Bedeutung evident ist24 , und end-

1956, Teil II 1964.

21) S. Ingo von Minch, Dokumente zum geteilten Deutschland,
1968, insbes. S.226 ff.

22) S. zu den einschlédgigen Vertragsbestimmungen: Hans F.
Zacher, Internationales und europidisches Sozialrecht, 1976,
S.587 ff. Zur europdischen Sozialpolitik s. etwa Hans Peter
Ipsen, Europidisches Gemeinschaftsrecht, 1972, S.931 ff;
Albert Bleckmann, Europarecht, 2.Aufl., 1978, S.388 ff (je
mit eingehenden Nachw.);zuletzt etwa Bengt Beutler, Roland
Bieber, Jorn Pipkorn und Jochen Streil, Die Européiische
Gemeinschaft - Rechtsordnung und Politik -, 1979, S.358 ff.

23) S. zu den einschligigen Konventionen und Entschlieffungen
Zacher, a.a.0O. (Anm.22) S.428 ff. - S. zu allem vorigen
aus der frihen Zeit Johannes Schregle, Européische Sozial-
politik. Erfolge und Méglichkeiten, 1954.

24) S. zu den einschligigen Quellen Zacher, a.a.O. (Anm.22)
S.64 ff.
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lich der Beitritt zu den Vereinten Nationen (1973), dem der Bei-
tritt oder die sonstige Mitarbeit in zahlreichen Sonderorganisa-
tionen der Vereinten Nationen vorausgegangen war 5). Daneben
entwickelte sich die internationale Zusammenarbeit auch aufler-
halb vdlkerrechtlicher Organisationen, vor allem das System der
bilateralen sozialrechtlichen Vertrédge 26).

Eine andere Dimension internationaler Verflechtung erdéffnet
sich, wenn man an die betroffenen Gruppen und Sachprobleme
denkt. So war nach 1945 und weit in die 50er Jahre hinein die
Sozialpolitik damit beschiftigt, die ungeheure Zahl von ""Gebiets-
fremden' einzubeziehen, die, Deutsche oder Nichtdeutsche, als
Opfer des nationalsozialistischen Regimes, als Vertriebene, als
Flichtlinge und Asylsuchende usw. nach Westdeutschland gekom-
men waren, Spidter schufen die ausldndischen Arbeitnehmer in
der Bundesrepublik ganz neue sozialpolitische Probleme (und hal-
fen auch wieder, solche zu lgsen) 27), wahrend der Strom deut-
scher Zuwanderer, auslédndischer Fliichtlinge usw. - wenn auch
mitunter abebbend - nie ganz versiegt.

So wie nun Sozialstaatlichkeit dem Subjekt nach im Verlauf der
Nachkriegszeit sich immer mehr in supranationale und interna-
tionale Tréagerschaft hinein erstreckte, so wuchs auch die sozial-
staatliche Verantwortung immer klarer iber die Bundesrepublik
hinaus., Der Zusammenhang zwischen deutschen Sozialproblemen
und deutscher Sozialpolitik einerseits und den Sozialproblemen

25) S. zur Situation vor dem Beitritt zur Organisation der Ver-
einten Nationen etwa Heinz Droége, Fritz Minch und Ellinor
von Puttkamer, Die Bundesrepublik Deutschland und die
Vereinten Nationen, 1966. Zur Situation nach dem Beitritt
s. etwa: Ingo von Miinch, Deutschland und die UNO, 1973.

26) S. zu den Anfidngen des zwischenstaatlichen Sozialversiche-
rungsrechts in der Nachkriegszeit Ernst Wickenhagen, Zwi-
schenstaatliches Sozialversicherungsrecht, 1957, S. zum
heutigen Stand: Heinz Ploger und Albrecht Wortmann, Deut-
sche Sozialversicherungsabkommen mit auslidndischen Staa-
ten. Zu den Flrsorgeabkommen s. etwa Anton Knopp und
Otto Fichtner, Bundessozialhilfegesetz, 4.Aufl. 1979,
S.487 ff. - Hinsichtlich des Arbeitsrechts s. zum Vorigen
Gerhard Schnorr, Das Arbeitsrecht als Gegenstand interna-
tionaler Rechtsetzung, 1960.

27) S. z.B. Tugrul Ansay und Volkmar Gessner (Hrsg.), Gast-
arbeiter in Gesellschaft und Recht, 1974; Helga und Horst
Reimann (Hrsg.), Gastarbeiter,1974; Ursula Mehrlénder,
Soziale Aspekte der Ausldnderbeschiftigung, 1976,
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und der Sozialpolitik in den Europdischen Gemeinschaften und
ihren Mitgliedstaaten andererseits ist offensichtlich. Mitverant-
wortung fiir auswértige soziale Verhéltnisse erwédchst ferner
auch aus den anderen internationalen Organisationen und Koope-
rationssystemen. Eine vo6llig neue Wendung aber hat sich aus der
wachsenden weltweiten Verantwortung der wirtschaftlich stirke-
ren und technologisch tiberlegenen Nationen fiir die schwécheren
Nationen, der Inanspruchnahme der entwickelten Industrienatio-
nen fir die Hilfe gegen die Armut in der Dritten Welt und aus dem
Interesse der Industrienationen an der wirtschaftlichen Entwick-
lung der d&rmeren Linder ergebenzg).

So streckt sich der Bogen der deutschen Sozialpolitik-Geschich-
te in der Zeit nach dem Zweiten Weltkrieg von den Jahren, in de-
nen ein zerstortes, darniederliegendes, von Flichtlingsstromen
iberflutetes Deutschland von der Not- und spdter Entwicklungs-
hilfe des Westens, vor allem der Vereinigten Staaten abhéngig
war bis hin zu einer Zeit, in der deutsche Prosperitdt und Sozial-
staatlichkeit eine internationale Mitverantwortung fiir die sozialen
Probleme auf der ganzen Erde - jedenfalls ihrer Armutszonen -
uniibersehbar miteinschlieflen.

Eine wieder andere Beziehung zwischen Nationalitidt und Interna-
tionalitdt wédre fur den Austausch der Ideen und Denkmodelle zu
registrieren. Was bedeutete britische oder skandinavische '"Wohl-
fahrtsstaatlichkeit'' in den Aufbaujahren der Bundesrepublik? Was
bedeutete ''Sozialismus' in den spdten 60er und frithen 70er Jah-
ren? Woher kam gerade in der Wohlstandsphase die neue Diskus-
sion lber die Armut? Wo nahmen Experten und Wissenschaftler
ihre Leitbilder und Erfahrungen her? Und was bedeutete dies dann
alles immer wieder fiir das Verhéltnis von Sozialpolitik und Ver-
fassung? Das kann hier alles nur gefragt werden.

c¢) Die Entwicklung sozialpolitischer Rationalitit

In dem oben skizzierten Prozef} der interdependenten Abfolge von
sozialer Situation und Herausforderung, von normativ-institutio-
nell politischen Bedingungen der Reaktion und von Antworten auf
die Herausforderung spielen objektive Information, rationale Dis-
kussion, systematische Darstellung und wissenschaftliche Kreati-

28) S. dazuErster Entwicklungshilfebericht der Bundesregierung
1973 (Bundestagsdrucksache 7/ 1236), Zweiter Bericht zur
Entwicklungspolitik 1975 (Bundestagsdrucksache 7/4293),
Dritter Bericht zur Entwicklungspolitik 1977 (Bundestags-
drucksache 8/1185); Weltbank, Weltentwicklungsbericht 1978.
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vitit eine liberaus bedeutsame, jedoch vielschichtige und schwer
zu beschreibende Rolle. Sie dienen der Wahrnehmung der sozia-
len Verhiltnisse, der Artikulation sozialer Herausforderungen,
der Abkldrung politischer Handlungsnotwendigkeiten und -mdog-
lichkeiten und der Entwicklung und kritischen Wiirdigung denkba-
rer Antworten auf gegebene soziale Herausforderungen. Dies gilt
ganz allgemein. In der modernen, technologisch-wissenschaftli-
chen Gesellschaft ist die Notwendigkeit wissenschaftlicher Sozial-
politik im weitesten und vielfdltigsten Sinne umso dringlicher,
als Handlungsmaoglichkeiten und Prioritdten der Politik von plau-
sibler wissenschaftlicher Zuarbeit mehr als vordem abhingen
konnen. Das solchermaflen interessante Verhéltnis zwischen So-
zialpolitik und Wissenschaft 29) hat sich in der Nachkriegszeit
nicht unwesentlich gewandelt.

Zunidchst zur Wissenschaft von der Sozialpolitik ''fiir sich".
1956 verzeichnet die Bibliographie zu den Artikeln '"Sozialpolitik"
im Handwérterbuch der Sozialwissenschaften30) noch ganz liber-
wiegend Titel aus der Zeit von 1890 bis 1939. Was nach 1945
folgt, sind - soweit nicht Neuauflagen - grundsitzliche Studien
iber die Rolle der Sozialpolitik bei dem Neuaufbau des Gemein-
wesens 31), liberwiegend aber Einzelstudien, mit denen die Auto-
ren versuchen, sich in der neuen sozialpolitischen Situation zu-
rechtzufinden und anderen dabei zu helfen32), Grundlegende Neu-

29) S. dazu Hans Achinger, Sozialpolitik und Wissenschaft, 1963;
Gerhard Kleinhenz, Probleme wissenschaftlicher Beschifti-
gung mit der Sozialpolitik, 1970; Jiirgen Kriiger, Sozialpoli-
tik ohne Wissenschaft? Zur Nachkriegsentwicklung der west-
deutschen Sozialpolitik, Archiv fir Wissenschaft und Praxis
der sozialen Arbeit, 6.Jhg. (1975), S.21 ff; Viola Grifin von
Bethusy-Huc, Das Sozialleistungssystem der Bundesrepublik
Deutschland, 2.Awufl., 1976, S.278 ff.

30) Zusammengestellt von Gerhard Stavenhagen, Handworter-
buch der Sozialwissenschaften, Bd.9, 1956, S.568.

31) Typisch insbes. Ludwig Heyde, Abrifl der Sozialpolitik,
1.Aufl, 1920, 10.Aufl. 1953, jetzt 12,Aufl. 1966 (von Stepha-
nie Miinke und Peter Heyde). S. z.B. Paul Jostock, Grund-
ziige der Soziallehre und der Sozialreform, 1946; Ludwig
Preller, Sozialpolitik. Kernfragen des Aufbaues, 1946
(2.Aufl. 1947); Walter Bogs (Hrsg.), Gegenwartsfragen so-
zialer Sicherheit, 1950.

32) Typisch fiir den pragmatischen Geist und die Erfahrung der
Not, aus der heraus damals geschrieben wurde, ist etwa
Horst Schieckels Vorwort zu seiner ""Deutschen Sozialpolitik"



- LV -

arbeiten stehen freilich bevor. 1957 erscheint Erik Boettcher’s
vorziigliches Sammelwerk ""Sozialpolitik und Sozialreform' . 1958
bringt Hans Achinger seine "Sozialpolitik als Gesellschaftspoli-
tik" heraus33), 1961 erscheint von Elisabeth Liefmann-Keil die
"Okonomische Theorie der Sozialpolitik'. 1962 bringt Ludwig
Preller mit seiner ''Sozialpolitik. Theoretische Ortung" sehr
Grundsitzliches in die Diskussion 34), 1965 zieht Viola Grifin
von Bethusy-Huc die Bilanz der Diskussion um '"'Das Soziallei-
stungssystem der Bundesrepublik Deutschland" 35), Weitere be-
deutsame, teils auch grundlegende und neue Arbeiten folgen 36),
ohne dafl der Bedarf an ebenso umfassender und differenzierter
wie verlédBlicher wissenschaftlicher Handreichung bis heute voll
befriedigt wére 37),

(1955): "Das vorliegende Buch stellt den Versuch zur Samm-
lung und Sichtung einer Fiille von Geschehnissen dar, die
nicht oder jedenfalls nicht in erster Linie aus Ideen und ideo-
logischen Zielsetzungen geboren wurden, sondern aus der
Zwangslaufigkeit der nackten Not der um ihre Lebensexi-
stenz ringenden deutschen Menschen wédhrend der letzten 100
Jahre, Was in diesem Buche angesprochen und dargestellt
wird, sind zwar nicht ausschliefllich, vielleicht nicht einmal
vorwiegend typisch deutsche Probleme. Aber sie sind doch
in der Hauptsache aus dem deutschen Schicksal geboren und
nur aus der deutschen Situation zu begreifen. Es ist wohl
kein Zufall, daB der Begriff der ""Sozialpolitik'' bisher noch
keine endgiiltige Kldrung gefunden hat, und dafl das Wort
selbst sich kaum in eine andere Sprache libersetzen 148t. Da-
bei driickt es nichts Ideologisches oder gar Utopisches aus,
sondern eine Summe von Realitdten... Sie ist nicht mehr
wegzudenken aus unserem innerstaatlichen Leben und deshalb
von auflerordentlicher Bedeutung und einer ganz ungeheuren
Dynamik. Sie in ihrem ganzen Ausmaf darzustellen, wiirde
indessen den Rahmen dieses Buches bei weitem iliberschrei-
ten. Worauf es mir ankam, war lediglich, die Aufgabe und
das Wesen der Sozialpolitik herauszustellen und in Riick- und
Vorschau ihren Weg und ihr Ziel in Deutschland aufzuzeigen.'

33) 2.Aufl. 1971.

34) S. spiter seine Summe: Praxis und Probleme der Sozialpoli-
tik, 2 Bde., 1970.

35) 2.Aufl. 1976.

36) S. dazu noch unten S.LXXX ff, S.XCIII {f.

37) S. etwa die Bibliographien bei Bernhard Kiilp und Wilfried
Schreiber (Hrsg.), Soziale Sicherheit, 1971, S. 449 ff; von
Bethusy-Huc, a.a.0. (Anm.29) (2.Aufl.) S.306 ff; Heinz
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Einen ganz anderen ''Konjunkturverlauf' nimmt dagegen die Po-
litikberatung durch Sozialwissenschaftler 38). 1952 treten Ger-
hard Mackenroth 39) und Walter Auerbach 40) mit Reformplénen
hervor. 1954 legt Walter Bogs seine ""Grundfragen des Rechts
der sozialen Sicherheit und seiner Reform" vor4l), 1955 er-
scheinen: aus der Feder von Hans Achinger, Joseph Ho6ffner,
Hans Muthesius und Ludwig Neundsrfer die ''Rothenfelser Denk-
schrift' tber "Die Neuordnung der sozialen Leistungen', der
"Schreiber-Plan" 42) und die "Kélner Denkschrift" der Professo-
ren Walter Rohrbach, Erich Roehrbein und Carl Meyrich 43).
1957 erscheint auf Anregung des Vorstandes der SPD der ''So-
zialplan fiir Deutschland'', fiir den vor allem Walter Auerbach
und Ludwig Preller verantwortlich zeichnen 44) pen Reigen die-
ser Denkméler wissenschaftlicher Beratung der Sozialpolitik
schliet dann die Sozial-Enquéte. Wie die Rothenfelser Denk-
schrift geht sie auf einen Auftrag der Bundesregierung zurick.
1964 bis 1966 arbeiten Hans Achinger, Walter Bogs, Helmut
Meinhold und Wilfried Schreiber diesen Bericht liber die ''Soziale
Sicherung in der Bundesrepublik Deutschland" aus 45),

Spidter hingegen 146t die Bundesregierung Wissenschaftler
nicht mehr "mit sich allein'. In der Kommission iiber den wirt-
schaftlichen und sozialen Wandel, in der Sozialgesetzbuchkom-
mission, der Arbeitsgesetzbuchkommission und der Kommission
zur Ausarbeitung von Vorschlidgen zur Gleichstellung von Mann

Lampert, Artikel ''Sozialpolitik I: Staatliche' in: Handwor-
terbuch der Wirtschaftswissenschaft, Bd.7, 1977, S.60 ff
(75 f); Willy Albers, Artikel '"Sozialpolitik IV: In der Bun-
desrepublik Deutschland" ebenda S.110 ff (129 f).

38) S. dazu den eingehenden Bericht bei Grifin Bethusy-Huc
a.a.0. (Anm.29) (2.Aufl.) S.58 ff.

39) Die Reform der Sozialpolitik durch einen deutschen Sozial-
plan, Schriften des Vereins fiir Sozialpolitik n. I, Bd. 4, 1952,

40) Modell eines Sozialplanes - eine Skizze, in: Die Krankenver-
sicherung, 1952, S5.106 ff (abgedruckt auch in Walter Auer-
bach, Beitrédge zur Sozialpolitik, 1971, S.23 ff).

41) Veroffentlicht 1955,

42) Wilfried Schreiber, Existenzsicherheit in der industriellen
Gesellschaft, 1955.

43) Zum Problem der Realisierbarkeit der Vorschlige der Ro-
thenfelser Denkschrift iiber '""Die Neuordnung der sozialen
Leistungen", 1955,

44) Sozialplan fiir Deutschland, Gutachten erstattet auf Anregung
des SPD-Vorstandes von Auerbach, Bruch u.a., 1957.

45) 1966 - ohne Jahresangabe - erschienen.
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und Frau in der gesetzlichen Rentenversicherung - um nur eini-
ge wichtige Beispiele zu nennen - arbeiten Wissenschaftler,
Praktiker und vor allem auch Vertreter von Interessenverbénden
zusammen 46), Aber auch sonst ist das Element der Beratung
der Sozialpolitik durch wissenschaftlichen Sachverstand spéter
nie mehr so hervorgetreten wie von 1952 bis 1957 und in der So-
zialenquéte- Kommission.

Eine wieder andere Entwicklung hat die Information der Offent-
lichkeit tiber die Sozialpolitik genommen. Berichte, Programme
usw. der Regierung wurden im Lauf der Zeit immer mehr zu
einem Instrument der Sozialpolitik. Wohl zum ersten Mal finden
wir es in der Agrar-Sozialpolitik. Das Landwirtschaftsgesetz
von 1955 fiihrt die jidhrlichen ""Griinen Berichte' und ""Griinen
Plane' ein, um die soziale Stellung der Landwirtschaft perma-
nent zu kontrollieren und zu férdern. Mit der Rentenreform 1957
werden der Sozialbeirat, sein jdhrliches Gutachten iliber die Fort-
entwicklung der Renten und der jidhrliche Rentenanpassungsbe-
richt der Bundesregierung angeordnet 47), Die Ausbildung des
wirtschaftspolitischen Instrumentariums des jdhrlichen Sachver-
stindigengutachtens (1963)48) und des Jahreswirtschaftsberichts
der Bundesregierung (1967) 49) signalisiert den Durchbruch auch
fiir die Sozialpolitik. 1969 erscheint das erste ''Sozialbudget',
1970 der erste "Sozialbericht'. Schon vorher, zur gleichen Zeit
und danach entstand weit dariiber hinaus eine breitgefacherte
Vielfalt von Berichten, Pldnen und Programmen, die alle dazu
beitragen sollten, die Auseinandersetzungen im Binnenbereich
der Politik, in der Offentlichkeit und zwischen Offentlichkeit und
Politik informierter und rationaler werden zu lassen 90),

46) S. zur Kommission liber den wirtschaftlichen und sozialen
Wandel deren Gutachten (1976)S. I ff; zur Sozialgesetzbuch-
kommission Hans F'. Zacher, Materialien zum Sozialgesetz-
buch, S.A 6 f, 69; zur Arbeitsgesetzbuchkommission ""Ent-
wurf eines Arbeitsgesetzbuches - Allgemeines Arbeitsver-
tragsrecht - 1977, S.12 {f; und zur Kommission liber die
Gleichstellung von Mann und Frau in der gesetzlichen Renten-
versicherung "Kommission eingesetzt'' Bundesarbeitsblatt
1977, S.487 f (488).

47) §§ 1272 ff, RVO, §§ 49 ff. AVG.

48) Gesetz Uber die Bildung eines Sachverstidndigenrates zur Be-
gutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung vom
14.August 1963 (BGB1. I S.685).

49) § 2 des Gesetzes zur Forderung der Stabilitdt und des Wachs-
tums der Wirtschaft vom 8.Juni 1967 (BGB1. I S.582).

50) Eine Ubersicht s. im Sachregister der Verhandlungen des
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Gerade auf diesem Weg aber erwies sich als Schwierigkeit, daf
MefBbarkeit und Quantifizierung dem Okonomischen vorbehalten
sind - oder doch zu sein scheinen. Das Nichtokonomische ist auf
verbale Umschreibung angewiesen. Das bedeutet, dafl das Okono-
mische weitaus sinnfilliger als das Nichtékonomische ausge-
driickt und dargestellt werden kann. Es bedeutet dem voraus, daf
das Nichtékonomische schon nicht so exakt aufgenommen und
durchdacht werden kann wie das Okonomische. Sowohl unter den
Bedingungen gegenwirtiger Kommunikation als auch im Hinblick
auf die wissenschaftlich-technologische Inklination dieser Gesell-
schaft bedeutet das sehr viel. Aber selbst innerhalb des Okono-
mischen filhrt es zu Ungleichgewichten. So ist das Sozialbudget
eine Aufwandsrechnung (eine Darstellung des finanziellen Input).
Uber die Sinnerfiillung dieses Aufwands (liber den finalen Output)
erfihrt man nichts. Aus allen diesen Griinden trieb die Entwick-
lung zu dem Versuch, auch das Qualitative quantifizierbar zu
machen, Die Bemiihungen um ''soziale Indikatoren' stellen somit
ein wichtiges Element in der Rationalisierung von Sozialpolitik
dar 51), Jedoch sind durchgreifende Hilfen der Sozialpolitik von
dieser Seite her noch nicht zu sehen 52), Der Versuch der Bun-
desregierung, von einer Kommission Uber den wirtschaftlichen
und sozialen Wandel in der Bundesrepublik Deutschland ein Ent-
wicklungsgemailde zeichnen zu lassen, das Vergangenheit und Ge-
genwart in die Zukunft hinein fortschreibt, hat viele interessante
Einzelheiten 53) hervorgebracht. Insgesamt freilich hat er die
Hoffnungen auf politisch-praktische Orientierungs- oder gar Ent-
scheidungshilfe kaum erfillt.

d) Die Entwicklung eines '"Sozialrechts"

Fir den Gegenstand einer Arbeit liber das Verfassungsrecht der
sozialen Intervention mufite ferner von Bedeutung sein, in wel-
chem Mafe und auf welche Weise das ''einfache' Recht, durch

7.Deutschen Bundestages, S.327 ff,

51) S. dazu Wolfgang Zapf, Soziale Indikatoren - eine Zwischen-
bilanz, Allgemeines Statistisches Archiv, Bd.60 (1976),
S.1 ff; Hans-Jirgen Krupp und Wolfgang Zapf, Sozialpolitik
und Sozialberichterstattung, 1977,

52) Angesichts der groflien verfassungspolitischen und -rechtli-

'~ chen Problematik solcher sozialer Indikatoren ist es auch
schwierig, den rechten Weg dafiir zu finden. S. dazu Hans F.
Zacher, Soziale Indikatoren als politisches und rechtliches
Phinomen, VSSR Bd.II (1974), S.15 ff.

53) Vor allem die Auftragsstudien der Kommission. S. das Ver-
zeichnis im Anhang des Gutachtens.
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welches das politische System auf die sozialen Herausforderun-
gen reagiert, als eine Einheit gesehen und verstanden wird. Da-
fir ist zu betonen, dafl zentraler Gegenstand der Untersuchung
das formelle Verfassungsrecht der sozialen Intervention ist. For-
melles Verfassungsrecht entfaltet seine intensivste Wirkung ge-
geniiber einfachem Recht. Dieses kann - die niedrigere Norm an
der hoheren - am Verfassungsrecht gemessen werden, Verfas-
sung als Maflgabe der Politik ist daher nie so splirbar wie in der
Gesetzgebung. Heute nun ist es nicht schwer, anzunehmen, daf
sozialpolitisch geprigte Gesetzgebung grundsétzlich unter dem
Namen "Sozialrecht" zusammenzufassen ist 4). Auch wird mehr
und mehr klar, daf und warum im juristischen ""Alltag' gewisse
Rechtsmaterien trotz ihrer sozialpolitischen Relevanz gleichwohl
nicht unter den Begriff des '"Sozialrechts' gezogen werden sollen:
so das Arbeitsrecht, das Wohnungsrecht, das Finanz- und Steuer-
recht, das Familienrecht usw. Vor dem Hintergrund des weiten
"sozialpolitischen' Sozialrechtsbegriffs und seiner Offenheit, ja
Unendlichkeit, wirkt es auch eher klidrend als miverstiandlich,
wenn der Gesetzgeber parallel die Kodifikation von Arbeitsrecht
und Sozialrecht in Angriff nimmt, um im "Sozialgesetzbuch" mit-
nichten alles ''Sozialrecht'', sondern nur einen Kernbereich von
Sozialleistungen zusammenzufassen 55). Gerade in diesen Fragen
von sozialrechtlicher Sachschau und Terminologie aber hat sich
vom Ende des Zweiten Weltkriegs bis zur Gegenwart ein ungeheu-
rer Wandel vollzogen. Er geht - wenn auch nicht in schlichter Iden-
titdt oder Parallelitdt - einher mit einer wesentlichen Vertiefung
der Bemihung um die Rechtsgebiete der sozialen Intervention, um
sozialpolitisches Recht, um ''Sozialrecht'" iiberhaupt. Beides aber
- das Erkennen immanenter Gemeinsamkeiten von ''sozialpoliti-
schem'' Recht und die juristische, interpretatorische, dogmati-
sche und rechtstheoretisch-verstehende Bemiihung um dieses
Recht - ist von grofier und nicht exakt lokalisierbarer Bedeutung
fiir die interdependente Abfolge von sozialer Herausforderung,
Bedingungen der Antwort und Antwort. Denn Recht bestimmt die
sozialen Verhéltnisse mit, trédgt dazu bei, dafl soziale Herausfor-
derungen erwachsen, gestaltet wesentliche Bedingungen des poli-
tischen Systems, das auf die sozialen Herausforderungen antwor-
tet, und ist endlich selbst Hauptinstrument solcher Antwort.

54) S. Hans F. Zacher, Was ist Sozialrecht? in: Sozialrecht in
Wissenschaft und Praxis, Festschrift fir Horst Schieckel,
1978, S.371 ff; s, auch dens., Sozialrecht, in: Rudolf Weber-
Fas, Jurisprudenz, 1978, S.407 ff,

55) S. Hans F. Zacher, Materialien a.a.0O. (Anm.46) S.A 5 f,

70 ff, 72 ff.
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Unter allen in Betracht kommenden Rechtsgebieten traten nur
das Arbeitsrecht und vielleicht auch das Finanz- und Steuerrecht
mit anspruchsvoller juristischer Kultur in die Nachkriegszeit
ein, Das Sozialversicherungsrecht, in den ersten Jahrzehnten
des Jahrhunderts selbst dogmatisch wohl gepflegt, hatte schon
wihrend der Weimarer Zeit stédndig an juristischem Niveau ver-
loren 56), Die stdndigen Verdnderungen, denen es seit den frii-
hen dreiliger Jahren ausgesetzt war, hatten seine juristische
Kultur zum Erliegen gebracht - ein Mifistand, der erst mit Georg
Wannagats ''Lehrbuch des Sozialversicherungsrechts' (I. Bd.
1965) wenigstens hinsichtlich der Grundlagen uberwunden werden
konnte. Die {ibrigen "sozialpolitischen'" Rechtsgebiete hatten
kaum anspruchsvolle juristische Kultur mitgebracht und zu er-
warten 57?. Daran dndert die Reihe vorziiglicher Untersuchungen,
die einzelnen Fragen gewidmet wurden, nichts Wesentliches 58).

Insofern muflte es als ein wichtiger Impuls erscheinen, daf
ibergreifende Begriffs- und Systemeinheiten eine gewisse Zentri-
petalwirkung entfalteten und die juristischen Energien konzen-
trierten. Ein erster Schritt hédtte die Errichtung der Sozialge-
richtsbarkeit (1953/54) sein kénnen, die erstmals den Gesamtbe-
reich der Sozialversicherung, die Arbeitsforderung, die Kriegs-
opferversorgung und eine Reihe weiterer Sozialrechtsbereiche -
freilich ohne die Sozialhilfe (damals noch Fiirsorge) - zusammen-
falte. Jedoch reichte dieser Impuls offenbar nicht aus. Die inne-
re Logik der Zustidndigkeitsabgrenzung war zu gering. Und die

56) Auch die Apotheose juristischer Bemiihung um das Sozial-
versicherungsrecht, die in Lutz Richters "Sozialversiche-
rungsrecht' (1931) zu sehen ist, kann hieran nichts #dndern. -
S. ihn auch zur dlteren Literatur.

57) S. zum Vorigen etwa Hans F. Zacher, Die Lehre des Sozial-
rechts an den Universitédten in der Bundesrepublik Deutsch-
land, 1968; dens., Die Sozialversicherung als Teil des 6f-
fentlichen Rechts, in: Sozialrecht und Sozialpolitik, Fest-
schrift fir Kurt Jantz, 1968, S.29 ff; dens., Einige rechts-
theoretische A spekte der Entwicklung des deutschen Sozial-
rechts, in: Perspectivas del derecho publico en la segundo
midad del siglio XX, Madrid 1969, Bd.III, 5.945 ff; dens.,
Grundfragen theoretischer und praktischer sozialrechtlicher
Arbeit, VSSR Bd.IV (1976) S.1 ff.

58) S. exemplarisch etwa die Festschriften fiir Johannes Krohn
("Beitrdge zur Sozialversicherung'', 1954), Friedrich Sitzler
("'Sozialpolitik - Arbeits- und Sozialrecht'', 1956) und Walter
Bogs ("'Sozialreform und Sozialrecht', 1959).
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Entscheidungskompetenz der Gerichte zu sehr auf den Einzelfall
gerichtet, um eine intensivere Bemiihung in Richtung auf System-
zusammenhénge auszuldsen 59),

Von groBter Bedeutung erwies sich dagegen der flir Deutschland
neue Begriff der sozialen Sicherheit 60), dessen juristische Im-
plantation vor allem Walter Bogs zu danken ist 61) Einen weite-
ren Schritt hat es bedeutet, dafl die Unterteilung sozialer Sicher-
heit in Sozialversicherung, Versorgung und Firsorge, die an
uberkommenen Institutionen orientiert war, durch eine neue, ent-
wicklungsoffene Dreiteilung in Vorsorge, soziale Entschidigung
und sozialen Ausgleich erginzt werden konnte 62), pas ermoglich-
te es unter anderem, bei der Konzeption des Sozialgesetzbuches
iiber die Sozialversicherung hinaus nicht nur statt der riickwérts
gewandten Kriegsopferversorgung ein zukunftsorientiertes sozia-
les Entschédigungsrecht 63) sondern auch iiber das allgemeine

59) S. dazu Hans F.Zacher, Sozialgerichtsbarkeit und Sozial-
recht, Zeitschrift fiir Sozialreform, 10, Jhg. (1965) S. 137 ff,
= Die Sozialgerichtsbarkeit, 12.Jhg. (1965) S.69 {f; dens.,
Einige rechtstheoretische Aspekte usw. a.a.O. (Anm.57)
S.945 ff.

60) S. dazu den "Klassiker'" Gerhard Weisser, ''Soziale Sicher-
heit", in: Handwdrterbuch der Sozialwissenschaften, Bd.9
(1956) S.396 ff (u. seine Bibliographie S. 412).

61) Seine Arbeiten zum Recht der sozialen Sicherheit sind zusam-
mengestellt bei Hans F. Zacher, Gratulation fiir Walter Bogs,
VSSR Bd.II (1974) S.98 ff (103), Hervorzuheben sind seine
schon erwihnte grundlegende Arbeit iber "'"Grundfragen des
Rechts der sozialen Sicherheit und seiner Reform' (1955) und
seine abschlieBende Bilanz in der Sozialenquéte: ''Die rechtli-
che Ordnung - Rechtsprinzipien sozialer Sicherung' (Soziale
Sicherung in der Bundesrepublik Deutschland, Bericht der
Sozialenqueté-Kommission, 1966, S.62 ff).

62) S. dazu Hans I', Zacher, Diskussionsbeitrag zu ''Rechtsfor-
men der sozialen Sicherung und allgemeines Verwaltungs-
recht", VVDStRL Heft 28 (1970), S.223 ff (237 f); dens., Zur
Rechtsdogmatik der sozialen Umverteilung, DOV 23. Jhg.
(1970), S.3 {f (S.6 Anm.41); dens., Die Frage nach der Ent-
wicklung eines sozialen Entschédigungsrechts, DOV 25.Jhg.
(1972), S.461 ff (461 f).

63) S. dazu auch die Verhandlungen des 49.Deutschen Juristenta-
ges zu dem Thema "FEmpfiehlt es sich, die soziale Sicherung
fiir den Fall von Personenschédden, fir welche die Allgemein-
heit eine gesteigerte Verantwortung trigt, neu zu regeln?",
mit dem Gutachten von Wolfgang Rifner (Verhandlungen usw.
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Ausgleichssystem der Sozialhilfe hinaus weitere Sozialleistungs-
systeme aufzunehmen, denen die Merkmale von Sozialversiche-
rung und Versorgung oder auch sozialer Entschidigung fehlen -
also besondere Ausgleichssysteme wie die Ausbildungsférderung,
den Familienlastenausgleich und das Wohngeld 64),

Durch das Sozialgesetzbuch erlangte aber auch die Kategorie des
"Sozialleistungssystems" 65) juristisch-dogmatische Bedeutung;
denn sie ist ein gemeinsamer Nenner fir alle Teilbereiche des
Sozialgesetzbuchs 66). Diese kodifikatorischen Bemiihungen um
das Sozialgesetzbuch haben zusammen mit der kurz zuvor ein-
setzenden Aufwertung des Sozialrechts im akademischen Unter-
richt 87) das wissenschaftliche Interesse fiir das Sozialrecht in
bis dahin v6llig unbekannter Weise stimuliert. Mehr als die zahl-
reichen Kommentare zum Sozialgesetzbuch selbst 68) manife-
stiert sich das in den iibergreifenden systematischen Darstellun-
gen des Sozialrechts, unter denen hier vor allem diejenigen von
Helmar Bley 69), Wolfgang Riifner 70) und Wilhelm Werten-
bruch 71) genannt seien 72?.

Zusammenfassend ist festzuhalten, daB sich das ''sozialrechtli-
che Loch" im Rechtssystem und Rechtsbewufitsein mehr und
mehr schlieBt. Zu Anfang der Entwicklung wurde Sozialpolitik
durch eine Vielzahl von Rechtsgebieten realisiert, deren Zusam-
menhang und deren Unterschiede kaum gesehen wurden und unter
denen die Rechtsbereiche, die Sozialleistungen regelten und die

Bd.I Teil E) und den Beratungen (a.a.O. Sitzungsbericht P)
mit dem Referat von Hermann Heufiner (daselbst, S.P 13 ff).

64) S. dazu im einzelnen Hans F.Zacher, Materialien a.a.O.
(Anm.46) Teil A; Sozialgesetzbuch (Loseblatt) Teil A.

65) S. dazu etwa Grifin von Bethusy-Huc a.a.0O. (Anm. 29),

66) S. Hans F.Zacher, Materialien a.a.0. (Anm.46) S.A 70 ff.

67) S. zuletzt dazu Bernd von Maydell, Untersuchung iiber die
sozialrechtliche Ausbildung der Juristen an den Universiti-
ten in der Bundesrepublik, insbes. im Wahlfachstudium,
Schriftenreihe des Deutschen Sozialgerichtsverbandes
Bd.XVI (1978) S.110 ff.

68) S. dazu die Ubersicht bei Zacher, Materialien a.a.O. (Anm.
46) Teil B.

69) Sozialrecht, 2.Aufl. 1977.

70) Einfiihrung in das Sozialrecht, 1977.

71) Sozialverwaltungsrecht, in: Ingo v.Miinch (Hrsg.), Beson-
deres Verwaltungsrecht, 5.Aufl., 1979, S.323 ff.

72) Weitere Hinweise zu diesem neu florierenden Schrifttum bei
den Genannten.
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deshalb am intensivsten sozialrechtlich geprégt waren 73), dog-
matisch am wenigsten ausgebildet waren. Heute bilden Katego-
rien wie ''Sozialrecht', "soziale Sicherheit" und ''Sozialleistungs-
recht' wirkungsvolle Hilfen gedanklicher Zusammenfassung allen
""sozialpolitischen' Rechts oder doch wichtiger, nicht stirker an-
ders eingebundener Teile desselben. Und heute ist das Recht der
sozialen Sicherheit, ist auch das Sozialleistungsrecht - als Sum-
me und in seinen Teilen - dabei, die dogmatische Distanz zu an-
deren '"'sozialpolitischen'' Rechtsbereichen und zum Recht
schlechthin zu verringern 74).

Ein offenes, unbewiltigtes Problem ist bis heute jedoch das Ver-
hiltnis von Sozialrecht und Sozialarbeit 72), Sozialarbeit in
einem weiteren Sinne ist die helfende und kontrollierende 76) -
beratende, betreuende, erziehende, bewahrende, pflegende - per-
sonale Sorge fiir den Menschen, die durch gesellschaftliche oder
vom Gemeinwesen bestellte Krifte geleistet wird. Sie 148t sich
nicht einmal in dem Mafle rechtlich regeln, wie etwa &drztliche
Dienstleistungen, die - durch Wissenschaft und "'Kunstlehre",
Recht, gesellschaftliche Regeln und Standesnormen vorgeformt -
von Sozialleistungstrigern (insbesondere der Kranken- und Un-
fallversicherungstriger) ''gekauft'' und so den Personen, die ih-
rer bedliirfen, mit einiger Bestimmtheit vermittelt werden kon-
nen. Sozialarbeit ist in einem Frontfeld der Entwicklung ein
hochstpersoénlicher Dienst, den nur der Mensch dem Menschen
leisten kann. Wo Serien gleichartiger Defizite eine gleichartige

73) Wihrend "'sozialpolitische' Privatrechtsbereiche wie Arbeits-
und Mietrecht immer auch, wenn nicht primér dem Leistungs-
austausch dienen miissen, wihrend das Familienrecht priméar
privater Selbstentfaltung dient, wdhrend das Steuerrecht pri-
mér auf Einkilinfte des Staates fiir die verschiedensten Zwecke
abzielt, usw,

74) S. zu Vorstehendem erginzend Hans F. Zacher, Sozialrechts-
wissenschaft und Sozialrecht, Die Sozialgerichtsbarkeit,
26.Jhg. (1979) S. 206 ff.

75) S. Kurt Wehlitz, Verwaltungshandeln und soziale Hilfen, in:
Kurt Wehlitz, Referate und Aufsitze, Schriften des Deut-
schen Vereins fiir 6ffentliche und private Fiirsorge, Schrift
251, 1972, S.23 ff; Dieter Giese, Zur Kompatibilitit von Ge-
setz und Sozialarbeit, in: Hans-Karl Otto und Siegfried
Schneider (Hrsg.), Gesellschaftliche Perspektiven der So-
zialarbeit, 3.Aufl. 1975, Bd.1l S.45 ff.

. 76) Uber Ausmaf, Funktion und Bewertung des kontrollierenden

Elements gehen die Meinungen freilich extrem weit ausein-

ander.
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héchst unterschiedliche Ausgangspunkte und Ziele hatte 110) | ver-
fassungsrechtlich fiel zudem ins Gewicht, dafl die Juristen, die
damals eine fiihrende Stellung in der Interpretation des Grundge-
setzes einnahmen, unter der Weimarer Verfassung aufgewachsen
waren, deren Programmatik die meisten Landerverfassungen
nach 1945 mehr oder weniger in Frinnerung gebracht oder auch
variiert und angereichert haben. Verfassungsrecht wurde des-
halb weithin nicht in dem Mafle als von sozialer Programmatik
entbloBt gedacht, wie das heute weithin selbstverstindlich ist.
Erst in der nichsten Periode finden sich Verfassungsdoktrin und
-praxis damit ab, dafl - vereinfacht gesagt - der Rechtsstaat pri-
mair ein juristisches, der Sozialstaat primér ein politisches Phéa-
nomen ist.

Ein Moment sozialpolitischer Aktivierung der Verfassung jedoch
ist noch zu erwidhnen, das vielleicht nie mehr so hervorgetreten
ist wie in dieser Periode: die ""Drittwirkung" der Grundrechie.
Vor allem im Arbeitsrecht 111) glaubten Rechtsprechung und Li-
teratur unmittelbar eine grundrechtsgerechte Ordnung herstellen
zu sollen und zu kénnen, Mit der Zeit gewann die Uberzeugung
Oberhand, dafl Grundrechte ein Auftrag an den Gesetzgeber sind,
dessen Erfiillung ihm aber auch durch die Rechtsprechung nur
sehr begrenzt abgenommen werden kann 112) Aber es ist frag-
lich, ob es zu dieser Ausstrahlung der Grundrechte gekommen
wére, wenn nicht in jener Pionierphase so sehr ''Tirnst' mit ihnen
gemacht worden wére.

Was die wirtschaftliche und soziale Situation an-
langt, ist diese Periode die Zeit des ''Wirtschaftswunders' . Das
Sozialprodukt steigt die ganze Zeit hindurch an. Die Wachstums-
raten halten sich - obwohl sie auf 1957 hin zu einem Konjunktur-

tief absinken - im Durchschnitt der Periode auf einem spiter

110) S. dazu auch Hans I'. Zacher, Was konnen wir iiber das
Sozialstaatsprinzip wissen?, in: Hamburg-Decutschland-
FEuropa, Festschrift flir Hans Peter Ipsen, 1977, 5,207 {f
(insbes. S.231 ff).

111) S. die Hinweise bei Wolfgang Zdéllner, Arbeitsrecht, 1977,
S.57 ff; Alfred Séllner, Arbeitsrecht, 6.Aufl., 1978,
S.39 f.

112) S. dazu etwa die Darstellungen bei Ernst Wollgang Bocken-
forde, Grundrechtstheorie und Grundrechtsinterpretation,
NJW 27.Jhg. (1974) S. 1529 ff, insbes. S.1532 ff; Hans
Heinrich Rupp, Vom Wandel der Grundrechte, AGR
Bd. 101 (1976) S.161 {f, insbes. S.165 ff.
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nicht mehr erreichten Niveau 113) | pie allgemeine Gliterversor-
gung kann ganz weitgehend von Bewirtschaftung und Preisbindung
freigestellt werden. Die Versorgung mit Wohnungen kommt zwar
noch zu keinem befriedigenden Ergebnis. Jedoch sind die Zu-
wachsraten erstaunlich 114), Die groften Erfolge der Zeit liegen
wohl in dem Abbau der Arbeitslosigkeit und in der Einkommens-/
Lebenshaltungskosten-Relation. Die Arbeitslosenquote sank von
11,09% im Jahr 1950 auf 3, 7% im Jahr 1957 115), Die Lohne stie-
gen nominell und real kontinuierlich an 116), Der Preisindex
stieg noch von 1950 auf 1951, blieb aber bis 1955 anndhernd kon-
stant, um dann erst wieder zu steigen 117)

Die Wirtschaftspolitik konzentrierte sich auf die Festigung der
marktwirtschaftlichen Ordnung, unterstiitzte aber gleichwohl in-
terventionistisch den wirtschaftlichen Aufschwung - insbesondere
im Hinblick auf den Wohnungsbau und die Vermehrung von Ar-
beitsplédtzen. Wirtschafts- und Sozialpolitik wurden in en-
ger Verbindung gesehenlls). Diese Ergénzung von Marktwirt-
schaft und Sozialpolitik findet sich vor allem im Arbeitsleben und
im Wohnungswesen. Im Arbeitsleben traten den Méglichkeiten,
die der wirtschaftliche Aufschwung einer freien Lohnentwicklung
bot, zahlreiche gesetzgeberische MafRinahmen etwa in Richtung
auf Mitbestimmung, Betriebsverfassung und Personalvertretung,
Kiindigungsschutz, Mindestarbeitsbedingungen, Heimarbeitsrecht
usw. zur Seite. Auf dem Gebiet des Wohnungswesens finden wir
ein kompliziertes Ineinander von Wohnungsbauférderung (siehe
das Erste Wohnungsbaugesetz von 1950), Entwicklung angemesse-
ner Wohnungsrechtsformen (siehe das Gesetz tiber das Wohnungs-
eigentum und das Dauerwohnrecht 1951) und Abbau der Wohnraum-
bewirtschaftung sowie der Preisbindung.

113) S. I'ranz Neumann, Daten zu Wirtschaft-Gesellschaft- Po-
litik-Kultur der Bundesrepublik Deutschland 1950-1975,
1976, S.345 (f.

S. Neumann, a.a.0O, (Anm.113) S.273 {f.

5) 1952 sank sie mit 9, 5% erstmals unter die 10 %- Marke,
1956 mit 4,4 % erstmals unter die 5%-Marke. S. Presse-
und Informationsamt der Bundesregierung, Gesellschaftli-
che Daten 1977, S.123.

116) Bei freilich extrem schwankenden jihrlichen Zuwachsraten,
s. Neumann, a.a.O. (Anm.113) S.351,

117) Im Jahr 1953 ergab sich das einzige Mal in der Geschichte
der Bundesrepublik eine Minusrate im Anstieg des Preis-
index fiir die Lebenshaltung. 5. Neumann, a.a.O. (Anm.
113) S.311 (f.

118) S. dazu etwa Kleinhenz-Lampert, a.a.0O. (Anm.18) S. 106 ff.

,_.
N
=
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Ein weiteres zentrales Thema dieses Zeitabschnitts bleibt die
Bewiltigung der Kriegs- und Regimefolgen, die nunmehr bundes-
einheitlich, weitgehend befreit von der Intervention der Besat-
zungsmichte und schon im Blick auf den ansteigenden Wohlstand
Westdeutschlands angegangen werden konnte.

Zahlreiche gesetzliche und administrative Malnahmen waren
dariiber hinaus notwendig, um die Institutionen und Organisatio-
nen der Sozialpolitik, die friher dem Reich zugeordnet waren,
iber die Lander und Zonen hinaus wieder auf den Bund hin zu
orientieren. Im Hinblick auf den Normenbestand bedeutete dies:
die Wiederherstellung der Rechtseinheit 119) | pas versnderte
freilich auch den bundesstaatlichen Rahmen der Sozialpolitik. Die
sozialpolitischen Méglichkeiten der Lander wurden mehr und
mehr zuriickgedringt. War es am Anfang der Periode noch denk-
bar, sich den "sozialen Bundesstaat' (Art.20 Abs.1 GG) als im
Gleichgewicht zwischen dem ''Sozialstaat Bund'' und den "'Sozial-
staaten Linder' (s.a. Art.28 Abs. 1 Satz 1 GG) vorzustellen -
am Ende war das Ungleichgewicht nur zu deutlich.

Uber all das hinaus aber wurde die Sozialreform - die
"GroBe Sozialreform', die als eine grundlegende und fiir lange
Zeit glltige Neuordnung der sozialen Leistungen gedacht war -
das Anliegen der Periode. Abgesehen von allen idealistischen und
ideologischen Motiven und Anspriichen bildeten den gemeinsamen
Hintergrund dieser Bemiihungen wohl vor allem drei Elemente:
die historische Erfahrung, daf seit der Kodifikation der Reichs-
versicherungsordnung (1911) Sozialgesetzgebung fast nur noch
als "Stiickwerk'' betrieben worden war; die Erfahrung des Zusam-
menbruchs und das Erlebnis der Moglichkeit und Notwendigkeit,
'""ganz neu'' anzufangen; endlich und zunehmend das BewuBtsein
der Prosperitdt, die eine allgemeine Prosperitdt nur sein konnte,
wenn sie durch das Sozialleistungssystem auch denen zugute kam,
die irgendwie gehindert waren, sich selbst einen vollen marktwirt-
schaftlichen Anteil zu erarbeiten oder sonstwie zu erwirtschaften.
So erklirt sich, dafl Politik und Wissenschaft sich in der Suche
nach einem ''Sozialplan'' trafen 120). Und diese Periode umfafte
denn auch nicht nur viele bedeutsame Teilschritte, sondern ende-
te 1957 mit einem der wohl bedeutendsten Jahre deutscher Sozial-
rechtsgeschichte.

119) S. dazu etwa Peters, a.a.O. (Anm.19) S. 147 ff.

120) S. oben S.LVI ff; ferner Hans Giinter Hockerts, Sozialpo-
litische Reformbestrebungen in der frithen Bundesrepublik
1953-1957, Vierteljahreshefte fiir Zeitgeschichte, 25.Jhg.
(1977) S.341 ff.
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Die Aufbauleistungen dieser Periode treten am eindrucksvoll-
sten in der Geschichte ihrer Gesetzgebung zutage. Eine - notge-
drungen willkiirliche - Selektion der bedeutsameren sozialpoliti-
schen Gesetze mufl wohl die folgenden enthalten:

1950

1951

1952

1953

1954

1955

1956
1957

Bundesversorgungsgesetz, Heimkehrergesetz,
Kriegsgefangenen-Unterhaltsbeihilfegesetz,
Erstes Wohnungsbaugesetz

Heimarbeitsgesetz, Kiindigungsschutzgesetz, Montan- Mit-
bestimmungsgesetz, Selbstverwaltungsgesetz (und damit
Wiederherstellung der Selbstverwaltung der Sozialversi-
cherung nach ihrer Abschaffung durch den Nationalsozialis-
mus), Gesetz zur Regelung der Rechtsverhiltnisse der un-
ter Art.131 GG fallenden Personen

Betriebsverfassungsgesetz, Lastenausgleichsgesetz und
Feststellungsgesetz hierzu (unter Ablésung des Soforthilfe-
gesetzes von 1949), Mindestarbeitsbedingungengesetz,
Mutterschutzgesetz, Wahrungsausgleichsgesetz, Wohnungs-
bau-Prédmiengesetz

Altsparergesetz, Arbeitsgerichtsgesetz (und damit einheit-
licher Neuaufbau der Arbeitsgerichtsbarkeit), Sozialge-
richtsgesetz (und damit Trennung von Rechtsprechung und
Verwaltung im Bereich der Sozialversicherungsaufsicht
und -verwaltung sowie Zusammenfassung von Sozialversi-
cherung und Kriegsopferversorgung in einer einheitlichen
Gerichtsbarkeit), Bundesbeamtengesetz, Bundesentschéadi-
gungsgesetz (fir die Entschidigung der Opfer des national-
sozialistischen Regimes), Bundesevakuiertengesetz, Bun-
desvertriebenengesetz, Schwerbeschéidigtengesetz

Gesetz tuber die Kindergeldkassen (und damit erstmalige,
wenn auch in der Konstruktion migliickte Einfiihrung eines
Kindergeldes in der Bundesrepublik), Kriegsgefangenen-
entschidigungsgesetz

Besatzungsschéddengesetz, Gesetz iber das Kassenarzt-
recht, Hiftlingshilfegesetz, Personalvertretungsgesetz,
Landwirtschaftsgesetz (das auch den Anfang einer langen
Kette agrarsozialpolitischer Ma3nahmen darstellt)

Gesetz iiber die Krankenversicherung der Rentner

Bundesbesoldungsgesetz, Jugendschutzgesetz, Erstes Lohn-
fortzahlungsgesetz, Seemannsgesetz, Soldatenversorgungs-
gesetz, Gesetz liber eine Altershilfe fir Landwirte, Neure-
gelung der Rentenversicherung der Arbeiter, der Ange-
stellten und der knappschaftlichen Versicherung.
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deutung als richterliche Umsetzung demokratisch-rechtsstaatli-
cher Verfassungstexte im Lichte der zuriickliegenden Erfahrun-
gen und der aktuellen Gegebenheiten und Forderungen85), Am
Ende dieser Epoche steht die Arbeit am Grundgesetz, dessen In-
krafttreten und dessen Ins- Werk-Setzen den Anfang der nichsten
Epoche biiden.

Was die soziale und wirtschaftliche Situation und
ihre sozial- und wirtschaftspolitische Bewdaltigung anlangt, mei-
nen Gerhard Kleinhenz und Heinz Lampert in ihrem Aufsatz
"Zwei Jahrzehnte Sozialpolitik in der BRD" 86) treffend: "Es
wére nicht wirklichkeitsfremd, fiir die ersten Nachkriegsjahre
nahezu jede wirtschaftspolitische Malnahme zu interpretieren,
da flir fast die gesamte Bevolkerung des spidteren Bundesgebietes
die Lebenslage als sozial schwach beurteilt werden muBl. Krieg
und Kriegsfolgeerscheinungen hatten durch Verluste an Menschen,
Gesundheit, Lebens- und Arbeitskraft, Heimat, Wohnung, Haus-
rat und Sachkapital besondere Notlagen fiir Individuen und Fami-
lien geschaffen... Diese und gleichartige Verluste in anderen
europidischen Volkswirtschaften bestimmten zusammen mit dem
Fehlen einer funktionsfdhigen Geldordnung und anderer wirtschaft-
licher und politischer Voraussetzungen auch die allgemeine wirt-
schaftliche Lage, die durch eine vollig unzureichende Versorgung
der Bevolkerung mit den notwendigsten wirtschaftlichen Giitern
und einen Mangel an Arbeitspldtzen gekennzeichnet war, der zu
Massenarbeitslosigkeit fiihrte''. Es war die Zeit der "'Verwaltung
des Mangels'", die Zeit, in der Forsthoffs juristische "Entdek-
kung' der Staatsaufgabe der "Daseinsvorsorge' eine der zentra-
len Botschaften der Rechts- und Staatslehre war, und in der man
die Differenz eben dieser ''Daseinsvorsorge' und der Sozialpolitik
oft nicht mehr wahrnehmen, wenn tiberhaupt noch verstehen konn-
te. Ein weiteres Spezifikum bildete die L.ast der Regimefolgen,
die nicht mit den Wirkungen von Krieg und Niederlage gekennzeich-
net werden konnten und durften: die Wiedergutmachung des Un-
rechts rassischer, religioser und politischer Verfolgung und die
Hilfe fiir die Opfer.

freudig war. S. dazu Hans F. Zacher, Verfassungsentwick-
lung in Bayern 1946-1964, Jahrbuch des 6ffentlichen Rechts
n.F, Bd.15 (1966), S.321 ff.

85) S. zu dieser Besprechung Otto Bachof und Dietrich Jesch,
Die Rechtsprechung der Landesverfassungsgerichte der Bun-
desrepublik Deutschland, Jahrbuch des 6ffentlichen Rechts
n.F. Bd.6 (1957), S.47 ff,

86) ORDO Bd.XII (1971), S.102 ff (Zitat: S.106).
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Die sozialpolitische Konzeption entzieht sich jeder kur-
zen Skizze, da sie nach Besatzungsmichten, Zonen und Léndern
divergierte - innerhalb ein- und desselben Gebietes méglicher-
weise auch zwischen Besatzungsmacht und deutscher Regierung.
Doch verdient der Versuch festgehalten zu werden, das verbliebe-
ne Eigentum nicht nur fir die Bedirfnisse des Alltags (Wohnungs-
beschlagnahme, Ablieferungspflichten usw.), sondern auch struk-
turell in Anspruch zu nehmen (Bodenreform, Entflechtung und -
nach der Wahrungsreform - auch Lastenausgleich) 87). Sozialisie-
rung wurde als moglich und sinnvoll ins Auge gefaft und mitunter
auch praktiziert 88), Die Systeme sozialer Sicherung und Hilfe
waren nicht nur durch die Not der Zeit liberfordert. Sie hatten
nicht nur - insbesondere die Sozialversicherung - ihre reichsein-
heitliche Organisation und Finanzierung verloren, sie mufiten
auch damit fertig werden, dafl die Besatzungsméchte die spezifi-
schen Systeme der Sorge fiir die Kriegsopfer inhibierten, so dafl
die Kriegsopfer zundchst von den allgemeinen Systemen mitver-
sorgt werden mufiten 89). Im Arbeitsleben sorgten die Besatzungs-
méchte fiir die Zulassung von Gewerkschaften 0), denen auch die
neuen Landesverfassungen (zusammen mit den Arbeitgeberverbin-
den) Raum gaben. Zugleich schufen die Besatzungsmichte ein -
wenig praktiziertes - Ausgleichs- und Schiedsverfahren in Ar-
beltsstreulg)keltengl . Das Betriebsverfassungsrecht wurde wie-
derbelebt 9 Am Ende schaffte das Tarifvertragsgesetz fir das
vereinigte Wirtschaftsgebiet vom 9. April 1949 die bis heute maf3-
gebliche Grundlage der Tarifautonomie. Landesgesetze hatten
sich dariiber hinaus vor allem mit Arbeitszeitfragen (Urlaub,
Hauswirtschaftstag, Feiertagen usw.) befafit.

87) Zur Geschichte des Lastenausgleichs s. z.B. Anlagenband
zum Bericht der Sozialenquéte-Kommission, o.J. (1966)
S.15 f.

88) S. zum frithen Meinungsstand noch Herbert Kriiger, Soziali-
sierung, in: Bettermann-Nipperdey-Scheuner, Die Grund-
rechte, Bd.III, 1.Halbbd. 1958, S.267 ff (zum Landesrecht
insbes. S.320 ff).

89) S. zur Fntwicklung der sozialen Sicherung in dieser Zeit
Horst Peters, Die Geschichte der sozialen Versicherung,
2.Aufl., 1973, S.123 {f.

90) Kontrollratsdirektive Nr. 31 betreffend Grundsitze fiir die
Errichtung von Gewerkschaftsverbianden vom 3, Juni 1946.

91) Kontrollratsgesetz Nr. 35 betreffend Ausgleichs- und Schieds-
verfahren in Arbeitsstreitigkeiten vom 20. August 1946,

92) Kontrollratsgesetz Nr.22 vom 10. April 1946. Im Anschlufl
daran eine Reihe von Landesgesetzen.
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Noch vor Ende der Periode leitete die Widhrungsreform vom
20.Juni 1948 in Verbindung mit der Preisfreigabeanordnung vom
25.Juni 194893) den wirtschaftlichen Aufschwung ein.
Die Giiterversorgung wurde primér wieder den Marktgesetzen an-
vertraut. Auf die Systeme sozialer Sicherung jedoch kamen nun-
mehr zusétzlich alle jene zu, die autonom-individuelle Vorsorge
durch Sparen betrieben hatten. Dem Vertrauen in die Eigenvor-
sorge durch Sparen wurde danach - vor dem Hintergrund der In-
flation von 1923 - der entscheidende Schlag versetzt, den spitere
inflationdre Entwicklungen nicht vergessen lieBen. Der Preisfrei-
gabe folgte schlieflich die Aufhebung des Lohnstops 94), Damit
war nicht nur eine marktgerechte Entwicklung der Ld&hne, sondern
auch eine freiere Entfaltung der Tarifautonomie ermdglicht.

Der wirtschaftliche Aufschwung ist freilich auch im interna-
tionalen Zusammenhang zu sehen. 1948 wurde der Mar-
shallplan initiiert. Er verschaffte der deutschen Wirtschaft Sach-
werte und beliel ihr den Gegenwert aus Riickzahlungspflichten
usw. (der als ERP-Vermégen eine wichtige operative Reserve
der Wirtschaftspolitik darstellte). Er fihrte Westdeutschland
aber auch in die Kooperation des Europdischen Wirtschaftsrats
und der Europédischen Zahlungsunion. Die harte wirtschaftliche
Abgeschlossenheit Deutschlands nach aulen und seine Abhingig-
keit von fremder Hilfe, die von 1945 bis 1948 auf dem Wirtschafts-
leben lastete, wichen so gegen Ende der Periode einer noch
schmalen kooperativen Offnung nach auflen.

Alle diese Entwicklungen setzten freilich auch Daten fiir die
Trennung zwischen den "Westzonen'" und der '"'sowjetisch besetz-
ten Zone', die mit der Griindung der beiden deutschen Staaten im
Jahr 1949 zum Abschlufl kommen sollte. Was dies fir die Sozial-
politik und das politische System bedeutete, kann und braucht hier
nicht ausgefiihrt zu werden.

3. Zur zweiten Periode (1949-1957)

Die zweite Phase ist die Zeit des Aufbaus der Bundesrepublik und
in der Bundesrepublik. Es ist die Zeit des I'rsten und des Zwei-
ten Deutschen Bundestags (1949-1953 und 1953-1957). Und es ist
zugleich die Zeit der beiden ersten Kabinette Adenauers 95),

93) Zur weiteren Entwicklung der Preisbindungen s. etwa Ernst
Rudolf Huber, Wirtschaftsverwaltungsrecht, 2.Bd., 1954,
S.315 ff.

94) Gesetz zur Aufhebung des Lohnstops vom 3.November 1948.

95) Das zweite Kabinett Adenauer (1953-1957) wurde allerdings
am 16.0Oktober 1956 umgebildet. Bis dahin hatte es aus
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Das Grundgesetz enthielt keine sozialpolitische Konzeption,
sondern nur die allgemeine Direktive des Sozialstaatsprinzips
(Art.20 Abs.1, 28 Abs.1 S.1). Im uUbrigen enthielt es Hinweise
auf einzelne Materien, vor allem in den Gesetzgebungskatalogen
(Art. 73 ff) 96). Sie waren ganz am lberkommenen Rechtsbestand
orientiert - ein Umstand, welcher innovierende Entwicklungen
im System sozialer Sicherheit, im Sozialleistungssystem oder
im noch weiteren Bereich des Sozialrechts legislatorisch und
wissenschaftlich-dogmatisch nicht begilinstigte. Damit war die
leidige Auseinandersetzung "hie Rechtsstaat - hie Sozialstaat",
die sich erst heute allméihlich zu verlieren scheint, in der Ver-
fassung angelegt 97). Unter den Verfassungsidnderungen der Peri-
ode verdient vor allem die Einfligung des Art. 120a in das Grund-
gesetz genannt zu werden, die dem Aufbau der Lastenausgleichs-
verwaltung Raum gab 98) . Auch die Einfligung des Wehrrechts ist
- wegen seiner dienst- und versorgungsrechtlichen Implikatio-
nen - nicht ohne soziale Relevanz 99). Den grofiten verfassungs-
dndernden Aufwand aber verursachte die Finanzverfassung, die
immer wieder gedndert wurde 100), Diese intensive Diskussion
um die Finanzverfassung hat offenkundig dazu beigetragen, daf
die Finanzverfassung auch in der nachfolgend abgedruckten Ar-
beit - von heute aus gesehen - so liberraschend intensiv behandelt
wird. Der Verfasser sieht darin umso mehr eine Einseitigkeit
der Arbeit, zu deren Entschuldigung er seine Zuflucht beim "Ge-

Ministern der CDU, CSU, FDP, BHE und DP bestanden.
Danach bestand es aus Ministern der CDU, CSU, FVP
(Freie Volkspartei) und DP.

96) Zu dieser Art ''Sozialverfassungsrecht" im Grundgesetz s.
Wilhelm Wertenbruch, Sozialverfassung, Sozialverwaltung,
1974, S.1 ff. Zur Reflexion der sozialen Sicherheit im
Grundgesetz s. auch Peters a.a.O. (Anm.19) S, 143 ff.

97) S. dazu etwa den Sammelband Ernst Forsthoff (Hrsg.),
Rechtsstaatlichkeit und Sozialstaatlichkeit, 1968. Spiter
etwa Walter Auerbach, Klirung um den sozialen Rechts-
staat, in: Alfred Christmann u.a. (Hrsg.), Sozialpolitik -
Ziele und Wege, 1974, S.271 ff,

98) Gesetz zur Einfilhrung eines Art.120a in das GG vom
14, August 1952,

99) Gesetz zur Erginzung des Grundgesetzes vom 19, Méarz 1956.

100) Gesetz zur Anderung des Art. 107 des GG vom 20.April 1953,
Zweites Gesetz zur Anderung des Art. 107 des GG vom 25,
Dezember 1954, Finanzverfassungsgesetz vom 23.Dezem-
ber 1955 und Gesetz zur Anderung und Erginzung des
Art.106 GG v. 24.Dezember 1956.
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schmack der Zeit" nehmen muf, als die ''Steuerverfassung'', die
das Grundgesetz unter der Uberschrift 'Das Finanzwesen' regelt,
gerade im Blick auf die Sozialpolitik niemals die ganze Finanzver-
fassung ist. Die Umverteilung liber Beitrdge und Sozialversiche-
rungsleistungen, die das Grundgesetz nicht als Gegenstand der
"Finanzverfassung'' wahrnimmt, ist dies in Wahrheit - der Sache

nach - sehr wohl101),

Die Verfassungsinterpretation wird auf einen neuen Boden ge-
stellt, indem 1951 das Bundesverfassungsgericht er-
richtet wird. Bis zum Ablauf der Periode fiillt die Entscheidungs-
praxis des Gerichts jedoch erst sieben (!) der mittlerweile 48
Binde der Sammlung seiner Entscheidungen. Sozialpolitische
Themen stehen nicht im Zentrum der ersten Juhre der Entschei-
dungspraxis, so sehr auch im einen oder anderen Falle damals
sozialpolitisch Bedeutsames zu entscheiden war 102) " Schon im

101) Vergleich: "Allgemeine Finanzverfassung ' - "Sozialversi-
cherungsfinanzen"
Einnahmen Mrd. DM 1960 1965 1970 1976
Steuereinnahmen
Bund/Lé&nder/Gemeinden 68,7 | 106,1 | 154 268

Einnahmen Soz.Vers.
KV + UV + RV, ohne
Staatszuschiisse 30,9 51,5 83,1 ] 194, 2

Ausgaben Mrd. DM 1960 1965 1970 1974

Ausgaben der o6ff. Haushalte
(Bund, Linder, Gemeinden

GV, Lastenausgleichsfonds,
ERP-Sondervermaogen) 86,1 | 140,6 | 196,3 | 316, 5

Ausgaben der Sozialver-
sicherung: KV+UV+RV 29,4 49, 2 77,4 1196, 4

Quellen: Arbeits- und Sozialstatistik 1978, S.105 ff. Sta-
tistisches Jahrbuch fiir die BRD 1978 und 1965.
102) Das Entscheidungsgut zu analysieren, ist hier nicht der Ort.
Das Relevante ist in der unten abgedruckten Arbeit mitge-
teilt. Die Ubersicht, die Wolfgang Riifner seinem Aufsatz
iber ''Das Sozialrecht in der Rechtsprechung des Bundesver-
fassungsgerichts (II)"'" VSSR Bd.2 (1974), S.68 ff voranstellt,
nennt aus den ersten 7 Bénden nur drei Entscheidungen. Al-
lerdings fehlt dort z.B. die (sehr umfangreiche) beamten-
rechtliche und die (noch sporadische) arbeitsrechtliche Pra-
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ersten Band freilich findet sich eine zentrale Aussage zum So-
zialstaatsprinzip: ''Das Wesentliche zur Verwirklichung des So-
zialstaats... kann nur der Gesetzgeber tun; er ist gewil verfas-
sungsrechtlich zu sozialer Aktivitédt, insbesondere dazu ver-
pflichtet, sich um einen ertriglichen Ausgleich der widerstrei-
tenden Interessen um die Herstellung ertrédglicher Lebensbedin-
gungen fir alle zu bemihen, die durch die Folgen des Hitler-Re-
gimes in Not geraten sind. Aber nur wenn der Gesetzgeber diese
Pflicht willkurlich, d.h. ohne sachlichen Grund versdumte, koénn-
te moglicherweise dem einzelnen hieraus ein mit der Verfas-
sungsbeschwerde verfolgbarer Anspruch erwachsen' 103),

Jedoch fillt auf, dafl sich die Staatsrechtswissenschaft der so-
zialpolitischen Einsilbigkeit des Grundgesetzes noch nicht ganz
beugt. Symptomatisch ist der 1. Halbband des III. Bandes des
Sammelwerkes ''Die Grundrechte', der, herausgegeben von Karl
August Bettermann, Hans Carl Nipperdey und Ulrich Scheuner,
1958 erscheint, unter dem Gesamttitel ''Die Wirtschafts- und Ar-
beitsverfassung'' sozialpolitische Themen vereinigt, fiir die das
Grundgesetz keinen Anlafl abgibt, sie in ein Handbuch der Grund-
rechte aufzunehmen: so insbesondere die Artikel ''Das Arbeits-
recht' von Wilhelm Herschel 104), "Das Mitbestimmungsrecht"
von Horst Neumann-Duesberg 105), ''Mutterschutz und Jugend-
schutz' von Johannes Denecke 106) und "Die Sozialversicherung'
von Hermann Dersch 107), Die Vereinigung der Deutschen Staats-
rechtslehrer diskutiert 1951 " Enteignung und Sozialisierung" 108)
und setzt mit ihrer Tagung zu "'Begriff und Wesen des sozialen
Rechtsstaates'' 109) 1952 einen der Hohepunkte der Auseinander-
setzung um den sozialen Rechtsstaat. In all dem zeigte sich, wie
wenig Antwort das Sozialstaatsprinzip des Grundgesetzes auf wie-
viel sozialpolitische Frage war - die in sich je nach geschichtli-
cher Erfahrung, ideologischem und politischem Leitbild, primir
verfassungsrechtlichen, politischen oder sozialen Anliegen usw.

xis des Bundesverfassungsgerichts (beachtlich insbes.
BVerfG 4, 96 zur Koalitionsfreiheit) .

103) BVerfG 1, 97 (105).

104) a.a.O. S.325 ff.

105) a.a.O. S.373 ff.

106) a.a.O. S.475 ff.

107) a.a.O. S.503 ff.

108) Mit Referaten von Hans Peter Ipsen und Helmut K. J.
Ridder, in: VVDStRL, Heft 10, 1952,

109) Mit Referaten von Ernst Forsthoff und Otto Bachof,
VVDStRL, Heft 12, 1954,
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hoéchst unterschiedliche Ausgangspunkte und Ziele hatte 10), ver-
fassungsrechtlich fiel zudem ins Gewicht, daB die Juristen, die
damals eine fihrende Stellung in der Interpretation des Grundge-
setzes einnahmen, unter der Weimarer Verfassung aufgewachsen
waren, deren Programmatik die meisten Lénderverfassungen
nach 1945 mehr oder weniger in Erinnerung gebracht oder auch
variiert und angereichert haben. Verfassungsrecht wurde des-
halb weithin nicht in dem Mafle als von sozialer Programmatik
entbloft gedacht, wie das heute weithin selbstverstédndlich ist.
Erst in der nidchsten Periode finden sich Verfassungsdoktrin und
-praxis damit ab, dafl - vereinfacht gesagt - der Rechtsstaat pri-
mér ein juristisches, der Sozialstaat primér ein politisches J’hé-
nomen ist.

Ein Moment sozialpolitischer Aktivierung der Verfassung jedoch
ist noch zu erwihnen, das vielleicht nie mehr so hervorgetreten
ist wie in dieser Periode: die ''Drittwirkung' der Grundrechte.
Vor allem im Arbeitsrecht 111) glaubten Rechtsprechung und Li-
teratur unmittelbar eine grundrechtsgerechte Ordnung herstellen
zu sollen und zu kénnen. Mit der Zeit gewann die Uberzeugung
Oberhand, dafl Grundrechte ein Auftrag an den Gesetzgeber sind,
dessen Erflillung ihm aber auch durch die Rechtsprechung nur
sehr begrenzt abgenommen werden kann 112)  Aber es ist frag-
lich, ob es zu dieser Ausstrahlung der Grundrechte gekommen
wére, wenn nicht in jener Pionierphase so sehr "Ernst'" mit ihnen
gemacht worden wiire.

Was die wirtschaftliche und soziale Situation an-
langt, ist diese Periode die Zeit des ''Wirtschaftswunders'. Das
Sozialprodukt steigt die ganze Zeit hindurch an. Die Wachstums-
raten halten sich - obwohl sie auf 1957 hin zu einem Konjunktur-
tief absinken - im Durchschnitt der Periode auf einem spiter

110) S. dazu auch Hans IV, Zacher, Was kénnen wir iiber das
Sozialstaatsprinzip wissen?, in: Hamburg-Deutschland-
Furopa, IFestschrift flir Hans Peter Ipsen, 1977, 5.207 ff
(insbes. S.231 ff).

111) S. die Hinweise bei Wolfgang Zollner, Arbeitsrecht, 1977,
S.57 ff; Alfred Séllner, Arbeitsrecht, 6.Aufl., 1978,
S.39 f.

112) S. dazu etwa die Darstellungen bei Ernst Wolfgang Bécken-
féorde, Grundrechtstheorie und Grundrechtsinterpretation,
NJW 27.Jhg. (1974) 5.1529 ff, insbes. S.1532 ff; Hans
Heinrich Rupp, Vom \Wandel der Grundrechte, A¢R
Bd. 101 (1976) S.161 [f, insbes. S.165 fT.
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nicht mehr erreichten Niveau !13), Die allgemeine Gliterversor-
gung kann ganz weitgehend von Bewirtschaftung und Preisbindung
freigestellt werden. Die Versorgung mit Wohnungen kommt zwar
noch zu keinem befriedigenden Ergebnis. Jedoch sind die Zu-
wachsraten erstaunlich 114), Die groften Erfolge der Zeit liegen
wohl in dem Abbau der Arbeitslosigkeit und in der Einkommens-/
Lebenshaltungskosten-Relation. Die Arbeitslosenquote sank von
11, 0% im Jahr 1950 auf 3, 7% im Jahr 1957 115), Die Lohne stie-
gen nominell und real kontinuierlich an 116), Der Preisindex
stieg noch von 1950 auf 1951, blieb aber bis 1955 anndhernd kon-
stant, um dann erst wieder zu steigen 117)

Die Wirtschaftspolitik konzentrierte sich auf die Festigung der
marktwirtschaftlichen Ordnung, unterstiitzte aber gleichwohl in-
terventionistisch den wirtschaftlichen Aufschwung - insbesondere
im Hinblick auf den Wohnungsbau und die Vermehrung von Ar-
beitspldtzen. Wirtschafts- und Sozialpolitik wurden in en-
ger Verbindung gesehen 118) Diese Ergénzung von Marktwirt-
schaft und Sozialpolitik findet sich vor allem im Arbeitsleben und
im Wohnungswesen. Im Arbeitsleben traten den Moglichkeiten,
die der wirtschaftliche Aufschwung einer freien Lohnentwicklung’
bot, zahlreiche gesetzgeberische Mafinahmen etwa in Richtung
auf Mitbestimmung, Betriebsverfassung und Personalvertretung,
Kindigungsschutz, Mindestarbeitsbedingungen, Heimarbeitsrecht
usw. zur Seite. Auf dem Gebiet des Wohnungswesens finden wir
ein kompliziertes Ineinander von Wohnungsbauférderung (siehe
das Erste Wohnungsbaugesetz von 1950), Entwicklung angemesse-
ner Wohnungsrechtsformen (siehe das Gesetz liber das Wohnungs-
eigentum und das Dauerwohnrecht 1951) und Abbau der Wohnraum-
bewirtschaftung sowie der Preisbindung.

113) S. I'ranz Neumann, Daten zu Wirtschaft-Gesellschaft- Po-
litik-Kultur der Bundesrepublik Deutschland 1950-1975,
1976, S.345 ff.

114) S. Neumann, a.a.Q. (Anm.113) S.273 ff.

115) 1952 sank sie mit 9, 5% erstmals unter die 10 %- Marke,
1956 mit 4,4 % erstmals unter die 5 %-Marke. S. Presse-
und Informationsamt der Bundesregierung, Gesellschaftli-
che Daten 1977, S.123.

116) Bei freilich extrem schwankenden jihrlichen Zuwachsraten,
s. Neumann, a.a.0. (Anm.113) S.351.

117) Im Jahr 1953 ergab sich das einzige Mal in der Geschichte
der Bundesrepublik eine Minusrate im Anstieg des Preis-
index flur die Lebenshaltung. S. Neumann, a.a.0O. (Anm,
113) s.311 ff.

118) S. dazu etwa Kleinhenz-Lampert, a.a.0. (Anm.18) S. 106 ff.
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Ein weiteres zentrales Thema dieses Zeitabschnitts bleibt die
Bewiltigung der Kriegs- und Regimefolgen, die nunmehr bundes-
einheitlich, weitgehend befreit von der Intervention der Besat-
zungsmichte und schon im Blick auf den ansteigenden Wohlstand
Westdeutschlands angegangen werden konnte.

Zahlreiche gesetzliche und administrative Mafnahmen waren
dariiber hinaus notwendig, um die Institutionen und Organisatio-
nen der Sozialpolitik, die friher dem Reich zugeordnet waren,
uber die Lander und Zonen hinaus wieder auf den Bund hin zu
orientieren. Im Hinblick auf den Normenbestand bedeutete dies:
die Wiederherstellung der Rechtseinheit 119) | Das versnderte
freilich auch den bundesstaatlichen Rahmen der Sozialpolitik. Die
sozialpolitischen Moéglichkeiten der Ladnder wurden mehr und
mehr zurickgedrdngt. War es am Anfang der Periode noch denk-
bar, sich den "sozialen Bundesstaat'' (Art.20 Abs.1 GG) als im
Gleichgewicht zwischen dem ''Sozialstaat Bund'' und den ''Sozial-
staaten Linder' (s.a. Art.28 Abs.1 Satz 1 GG) vorzustellen -
am Ende war das Ungleichgewicht nur zu deutlich.

Uber all das hinaus aber wurde die Sozialreform - die
""GroBe Sozialreform', die als eine grundlegende und fiir lange
Zeit giiltige Neuordnung der sozialen Leistungen gedacht war -
das Anliegen der Periode. Abgesehen von allen idealistischen und
ideologischen Motiven und Anspriichen bildeten den gemeinsamen
Hintergrund dieser Bemiihungen wohl vor allem drei Elemente:
die historische Erfahrung, daB seit der Kodifikation der Reichs-
versicherungsordnung (1911) Sozialgesetzgebung fast nur noch
als "Stiickwerk' betrieben worden war; die Erfahrung des Zusam-
menbruchs und das Erlebnis der Moglichkeit und Notwendigkeit,
""ganz neu'' anzufangen; endlich und zunehmend das BewuBtsein
der Prosperitat, die eine allgemeine Prosperitdt nur sein konnte,
wenn sie durch das Sozialleistungssystem auch denen zugute kam,
die irgendwie gehindert waren, sich selbst einen vollen marktwirt-
schaftlichen Anteil zu erarbeiten oder sonstwie zu erwirtschaften.
So erklart sich, daf Politik und Wissenschaft sich in der Suche
nach einem "Sozialplan" trafen 120). Und diese Periode umfafte
denn auch nicht nur viele bedeutsame Teilschritte, sondern ende-
te 1957 mit einem der wohl bedeutendsten Jahre deutscher Sozial-
rechtsgeschichte.

119) S. dazu etwa Peters, a.a.0O. (Anm, 19) S. 147 ff,

120) S. oben S.LVI ff; ferner Hans Gilinter Hockerts, Sozialpo-
litische Reformbestrebungen in der frithen Bundesrepublik
1953-1957, Vierteljahreshefte fiir Zeitgeschichte, 25.Jhg.
(1977) S.341 ff.



- LXXVII -

Die Aufbauleistungen dieser Periode treten am eindrucksvoll-
sten in der Geschichte ihrer Gesetzgebung zutage. Eine - notge-
drungen willkiirliche - Selektion der bedeutsameren sozialpoliti-
schen Gesetze mufl wohl die folgenden enthalten:

1950

1951

1952

1953

1954

1955

1956
1957

Bundesversorgungsgesetz, Heimkehrergesetz,
Kriegsgefangenen-Unterhaltsbeihilfegesetz,
Erstes Wohnungsbaugesetz

Heimarbeitsgesetz, Kindigungsschutzgesetz, Montan- Mit-
bestimmungsgesetz, Selbstverwaltungsgesetz (und damit
Wiederherstellung der Selbstverwaltung der Sozialversi-
cherung nach ihrer Abschaffung durch den Nationalsozialis-
mus), Gesetz zur Regelung der Rechtsverhiltnisse der un-
ter Art. 131 GG fallenden Personen

Betriebsverfassungsgesetz, Lastenausgleichsgesetz und
Feststellungsgesetz hierzu (unter Ablésung des Soforthilfe-
gesetzes von 1949), Mindestarbeitsbedingungengesetz,
Mutterschutzgesetz, Wahrungsausgleichsgesetz, Wohnungs-
bau-Pramiengesetz

Altsparergesetz, Arbeitsgerichtsgesetz (und damit einheit-
licher Neuaufbau der Arbeitsgerichtsbarkeit), Sozialge-
richtsgesetz (und damit Trennung von Rechtsprechung und
Verwaltung im Bereich der Sozialversicherungsaufsicht
und -verwaltung sowie Zusammenfassung von Sozialversi-
cherung und Kriegsopferversorgung in einer einheitlichen
Gerichtsbarkeit), Bundesbeamtengesetz, Bundesentschidi-
gungsgesetz (fir die Entschidigung der Opfer des national-
sozialistischen Regimes), Bundesevakuiertengesetz, Bun-
desvertriebenengesetz, Schwerbeschéddigtengesetz

Gesetz liber die Kindergeldkassen (und damit erstmalige,
wenn auch in der Konstruktion mifgliickte Einfithrung eines
Kindergeldes in der Bundesrepublik), Kriegsgefangenen-
entschéddigungsgesetz

Besatzungsschéddengesetz, Gesetz liber das Kassenarzt-
recht, Hé&ftlingshilfegesetz, Personalvertretungsgesetz,
Landwirtschaftsgesetz (das auch den Anfang einer langen
Kette agrarsozialpolitischer MaBnahmen darstellt)

Gesetz lber die Krankenversicherung der Rentner

Bundesbesoldungsgesetz, Jugendschutzgesetz, Erstes Lohn-
fortzahlungsgesetz, Seemannsgesetz, Soldatenversorgungs-
gesetz, Gesetz lber eine Altershilfe fiir Landwirte, Neure-
gelung der Rentenversicherung der Arbeiter, der Ange-
stellten und der knappschaftlichen Versicherung.
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Dem ist hinzuzufiigen, dafl in dieser Periode die Bundesrepublik
in die internationale Gemeinschaft hineingefiihrt wur-
de. Sozialpolitisch bedeutsam war vor allem der Aufbau des
supranationalen Europas, der Einbezug in den Furoparat und in
die Internationale Arbeitsorganisation 121), Abgesehen von der
Mitarbeit in den Vereinten Nationen waren am Schlufl dieser Pe-
riode alle rechtlichen Grundlagen fiir die internationale Koopera-
tion der Bundesrepublik geschaffen.

4. Zur dritten Periode (1957-1966)

Diese Periode beginnt mit der \Wahl des Dritten Deutschen Bun-
destages (1957-1961), in dem die CDU/CSU die absolute Mehr-
heit hat, umfaft sodann den Vierten Deutschen Bundestag (1961-
1965) und reicht hinein bis in die Anfinge des Fiinften Bundesta-
ges (1965-1969). Dem Dritten Deutschen Bundestag entspricht
das dritte Kabinett Adenauer (1957-1961), dem CDU, CSU und
DP angehoren. Nach der Wahl des Vierten Deutschen Bundesta-
ges kommt es zum vierten Kabinett Adenauer (1961/62), das 1962
vom finften Kabinett Adenauer (1962/63) abgelost wird, dem dann
das erste Kabinett Erhard (1963-1965) folgt. Allen diesen Kabinet-
ten gehoren CDU, CSU und FDP an. Zu Beginn des Fiinften Deut-
schen Bundestages wird das zweite Kabinett Erhard (1965/66) ge-
bildet, dessen FDP-Mitglieder im Oktober 1966 ausscheiden.

Am 1.Dezember 1966 wird ein Kabinett der Groflen Koalition aus
CDU, CSU und SPD gebildet, das von Bundeskanzler Kiesinger
geleitet wird (1966-1969). Mit der Bildung dieses Kabinetts ver-
dndert sich die politische Landschaft in der Bundesrepublik blei-
bend. Daher wurde der Ubergang vom zweiten Kabinett Erhard
zum Kabinett Kiesinger zur historischen Grenzmarke gewihlt,
welche die dritte von der vierten Periode trennen soll.

Der Text des Grundgesetzes bleibt in dieser Zeit weitge-
hend unverindert 122), Sozialpolitisch interessant ist allenfalls
die Anderung des Art. 120 Abs. 1 iiber die Kriegsfolgelasten durch
das 14. Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 30. Juli
1965. Der zu Verfassungsénderungen notwendige breite Konsens
der Aufbauphase ist offenbar geschwunden. Die dringendsten
"Nachbesserungen'' am Grundgesetz scheinen in der vorangegan-
genen Phase vorgenommen worden zu sein,

In der Auseinandersetzung zwischen Verfassung und Politik -
auch zwischen Verfassung und Sozialpolitik - beginnt nun die

121) S. dazu noch einmal oben S. L ff.
122) In die Epoche fallen nur vier verfassungsindernde Gesetze.
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"Feinarbeit''. Das heiBit auch, daB Verfassung und Verfassungs-
gerichtsbarkeit starker als kritische Instanzen gegeniiber der
Politik im allgemeinen und der Sozialpolitik im besonderen her-
vortreten als vorher; denn die hemmenden, begrenzenden, den
Rechtsstaat konstituierenden und die Grundrechte ausformenden
Verfassungssitze sind es ja, die prédzise verfassungsrechtliche
Argumentation ermoglichen und anregen. Die zahlreichen Geset-
ze der Aufbauphase haben auflerdem umfangreichen Stoff an
"nachkonstitutionellen Gesetzen' fiir die verfassungsgerichtliche
Nachprufung geliefert. So steigt noch in den Bénden der Samm-
lung der Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts,
die in diese Periode fallen und bei der unten wiedergegebenen Arbeit
noch beriicksichtigt werden konnten - das sind die Bande 7-12

- die Zahl der sozialpolitisch interessanten oder doch beachtli-
chen Entscheidungen rasch an 124)  Und von nun an wird die So-

123) Die Entscheidungen in Band 11 und 12 konnten wegen der
Erscheinungsweise der Sammlung und des grundsétzlichen
Abschlusses der Arbeit im Jahr 1960 nicht mehr voll aus-
gewertet werden. Jedoch hat sich der Verfasser bemiiht,
die ihm bekannt gewordenen Entscheidungen bis zum tech-
nischen AbschluB der Arbeit im Jahr 1961 einzubeziehen.

124) Die arbeitsrechtliche Zustdndigkeit von Bund und Il.dndern
wird gekldrt (BVerfG 7, 342; 11, 89). Den Beamten wird
ein verfassungsmiéfiges Recht auf den angemessenen Le-
bensunterhalt zuerkannt (BVerf G 8, 1). Der formelle und
materielle Spielraum der Leistungsverwaltung und ihrer
rechtlichen Ordnung gegeniiber der Verfassung wird ausge-
lotet (BVerfG 8, 155; 11, 50). Die Gleichbehandlung zwi-
schen Fhen und ehedhnlichen Gemeinschaften im Sozial-
recht wird erstmals erortert (BVerfG 9, 20). Indem das
Bundesverfassungsgericht billigt, dafl im Sozialgerichts-
verfahren eine Anwaltsbeiordnung nicht stattfindet (BVerfG
9, 124),trigt es zur Entfremdung von Anwilten und Sozial-
recht bei. Die Anwendung des Gleichheitssatzes aufl das
Sozialrecht findet ein Beispiel in der versorgungsrechtli-
chen Stellung der scheinehelichen Kinder (BVerfG 9, 201).
Die Grenzen zwischen Personalvertretung und parlamenta-
rischer Demokratie werden abgesteckt (BVerfG 9, 268).
Die Frfordernis richterlicher Entscheidung (Art. 104 Abs.?2
GG) wird auch auf die Unterbringung Entmiindigter durch
einen Vormund erstreckt (BVerfG 10, 302). Die Zwangs-
versicherung freier Berufe wird gebilligt (BVerfG 10, 354;
12, 319). Die Anfinge der deutschen Kindergeldgesetzge-
bung - finanziert durch Arbeitgeberbeitridge, organisiert
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zialpolitik immer mehr zum tédglichen Brot des Bundesverfas-
sungsgerichts gehdren 125

Auch die Rechtswissenschaft rickt entschlossen in diese Ausein-
andersetzung ein. Einen Markstein in dieser Entwicklung bilden
1960 die Verhandlungen des 43. Deutschen Juristentages in Min-
chen. Hier tagte zum ersten Mal im Rahmen des Deutschen Juri-
stentages eine Sozialrechtliche Arbeitsgemeinschaft. Das Thema:
""Die Einwirkung verfassungsrechtlicher Normen auf das Recht
der sozialen Sicherheit" 126), Walter Bogs hielt das umfassende
Referat, das eine einzigartige Summe der bis dahin sichtbaren
Probleme im Bereich des Themas darstellt 127), Fiir das Ende
des Abschnitts sei das monumentale Werk von Ernst Benda tiber
"Industrielle Herrschaft und sozialer Staatl'' (1966) genannt 128),

Die wirtschaftliche und soziale Entwicklung ist
dadurch gekennzeichnet, daB der Wohlstand selbstverstdndlich
wird. Das heiflt nicht, dafl er es von Anfang an war. Aber am
Ende ist er es - und das ist sehr bedeutsam fiir das Verstindnis
der folgenden Periode. Das Jahr 1957 steht im Zeichen einer ge-

unter Anlehnung an die Unfallversicherung - werden als So-
zialversicherung qualifiziert (BVerfG 11, 105). Der Gleich-
heitssatz wird auf die Pfdndungsgrenzen von Sozialleistungs-
anspriichen angewandt (BVerfG 11, 283). Demokratisches
Prinzip und Sozialversicherungs-Selbstverwaltung werden
ein erstes Mal konfrontiert (BVerfG 11, 310). Die objekti-
ven Zulassungsschranken fiir Kassenidrzte werden fiir ver-
fassungswidrig erklidrt (BVerfG 11, 30; 12, 144). Auch Art.
14 GG geridt allméhlich ins Blickfeld: zunéchst fiir die An-
wartschaft auf Sterbegeld aus der sozialen Krankenversi-
cherung (BVerfG 11, 221), sodann gegeniiber der Volkswa-
genwerk-Privatisierung (BVerfG 12, 354).

125) S. dazu noch einmal oben S.LXXIX Anm, 124; zur Bilanz die-
ser Jahre s. auch Hans F. Zacher, Soziale Gleichheit, A6R
Bd. 93 (1968), S.341 ff; dens., Das Sozialstaatsprinzip in
der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, Bave-
rische Verwaltungsblédtter n.F. 15.Jhg. (1969), S.113 ff.

126) Verhandlungen des 43. Deutschen Juristentages Bd. II/G:
Sozialrechtliche Arbeitsgemeinschaft, 1962. - Die Ver-
handlungen sind so spét erschienen, dafl sie in der unten
wiedergegebenen Arbeit nicht mehr berilicksichtigt werden
konnten.

127) A.a.O. (Anm.126) S.G 5 ff.

128) Das zugleich eine umfassende Bilanz des bis dahin er-
schienenen Schrifttums enthalt.
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wissen Rezession, die sich 1963 erneut einstellen wird, jedoch
haben beide Abschwungphasen nicht die Bedeutung der Rezession
von 1967 oder gar derjenigen von 1974/75. Das Bruttosozialpro-
dukt wachst weiter 129) Die Lebenshaltungskosten wachsen stér-
ker als in der vorigen Phase. Aber die Relation zu der Einkom-
mensentwicklung bleibt ohne gréfere Spannung 130), per wichtig-
ste Indikator ''sozialen Gliicks' in dieser Zeit ist die Vollbesch&f-
tigung. Die Arbeitslosenquote sinkt bis 1962 auf 0, 7%, betragt
1963/64 0, 8% und 1965/66 wieder 0, 7% 131)

Die Sozialpolitik ist nach den aulerordentlichen Leistun-
gen und auch Anstrengungen der Aufbauphase vor allem davon be-
ansprucht, mit den geschaffenen Regelungen und Institutionen zu
leben. Einige Reformen, die in der Aufbauphase liegengeblieben
waren, wurden nachgeholt (Bundessozialhilfegesetz, Handwerker-
versicherung, Unfallversicherungsreform). Im iibrigen finden
sich vor allem Ausfilhrungsnormen, Korrekturen und Verbesse-
rungen von sekundédrer Bedeutung. Thematisch tritt nun die Ver-
mogenspolitik verstdrkt auf den Plan und die Bildungspolitik, die
in der nédchsten Periode so viel Aufmerksamkeit auf sich ziehen
soll, erweist sich schon jetzt als unvermeidliche Ergénzung der
traditionellen Sozialpolitik 132),

Eine Auswahl der wichtigsten sozialpolitischen Gesetze aus die-
ser Zeit moége auch fir diesen Abschnitt verdeutlichen, worum
man sich bemiht hat:

1959 Spar-Priamiengesetz

1960 Handwerkerversicherungsgesetz, Jugendarbeitsschutzgesetz

1961 Bundessozialhilfegesetz, Jugendwohlfahrtsgesetz, Erstes
Vermogensbildungsgesetz

1963 Bundesurlaubsgesetz, Unfallversicherungs-Neuregelungs-
gesetz, Gesetz liber Wohnbeihilfe (und damit Einfithrung
eines neuen Zweiges des Sozialleistungssystems)

1964 Bundeskindergeldgesetz (Umwandlung dieses Zweiges des
Familienlastenausgleichs von einer Sozialversicherung in
ein Ausgleichssystem), Gesetz zur Foérderung eines frei-
willigen sozialen Jahres

129) S. dazu Neumann, a.a.O. (Anm, 113) S, 345 ff.

130) Ebenda, S.316, 352.

131) Sie betrigt 1958 (wie im Vorjahr) 3, 7%, 1959 2,6%, 1960
1,3% und 1961 0,8 %. S. Gesellschaftliche Daten 1977, S.123.

132) S. dazu Kleinhenz - Lampert, a.a.O. (Anm. 18) S. 123 ff,
insbes. S.140 ff,
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1965 Iflichtlingshilfegesetz, Zweites Vermogensbildungsgesetz,
Neufassung des Wohnbeihilfegesetzes von 1963 (nunmehr:
Wohngeldgesetz)

Methodisch tritt ein grundlegender Wandel der sozialpolitischen
Diskussion ein. Die Flut der "Sozialpldne', die sich gegen ¥nde
der vorigen Periode gezeigt hatten, verebbt 133), Erst das erste
Kabinett Erhard sieht noch einmal die Notwendigkeit, ''das gegen-
wiartige Sozialrecht der Bundesrepublik Deutschland und dessen
wirtschaftliche und soziologische Auswirkungen in liberschauba-
rer Form darstellen zu lassen'' 134), Es geht primar darum, das
Sozialleistungssystem sichtbar zu machen, nicht schlechthin Re-
formen vorzuschlagen. Auf der anderen Seite ist dies die Zeit,
in der die sozialpolitische Wissenschaft wieder stdrker mit Grund-
lagenarbeiten hervortritt 135)

Was die Entwicklung des Sozialrechts anlangt, zeichnet
sich nicht nur Bemiihung, sondern auch Erfolg ab. 1965 wurde -
als Parallele zu dem bereits traditionsreichen Deutschen Arbeits-
gerichtsverband - der Deutsche Sozialgerichtsverband gegriin-
det 136) Seine Tagungen und seine Schriftenreihe 137) haben viel
dazu beigetragen, die Sozialrechtsdogmatik nicht nur zu pflegen,
sondern ihr auch eine Art "berufsstdndische'' Atmosphére zu
schaffen, in der sich kollegialer Austausch ebenso entwickeln
kann wie Ermutigung 138

133) S. noch einmal oben S.LXXVI.

134) BeschluBl der Bundesregierung iiber die Durchfiihrung einer
Sozialenquéte vom 29, April 1964, abgedr. in: Soziale Si-
cherung in der Bundesrepublik Deutschland. Bericht der
Sozialenquéte-Kommission, o.J. (1966), S.347 (f,

135) S. noch einmal oben S.LXXX.

136) S. zu den Griindungsverhandlungen: Die Sozialgerichtsbar-
keit 12, Jhg. (1965), S.65 ff.

137) Diese Schriftenreihe enthilt iiberwiegend die Reflerate und
Verhandlungen der Tagungen, jedoch auch zusitzliche Fin-
zelstudien. Zuletzt Bd.XVI'" Auswirkungen von Inflation,
Konjunktur und Unterbeschéltigung auf das Svstem der so-
zialen Sicherheit. Untersuchung tiber die sozialrechtliche
Ausbildung der Juristen an den Universititen der Bundes-
republik, insbes. im Wahlfachstudium', 1978.

138) Immer wieder war librigens gerade das Verhiltnis zum Ver-
fassungsrecht Thema von Referaten des Sozialgerichtsver-
bandes. Konzentriert in: ""Die verfassungsrechtliche Rele-
vanz des Sozialrechts'" Bd.IX der Schriftenreihe des Deut-
schen Sozialgerichtsverbandes 1975, mit dem Iestvortrag
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Die internationale Offnung der Bundesrepublik, die in
der vorigen Phase rechtlich eingeleitet worden war, erlebte in
diesen Jahren - dhnlich wie die innere Gesetzgebung der Aufbau-
phase - die Verwirklichung. Im "Europa der Sechs' wird vor al-
lem die Freiziigigkeit und die soziale Sicherung der Wanderar-
beitnehmer vorangetrieben 139) " Im Bereich des Europarates
ragt die Schaffung der Europédischen Sozialcharta heraus. Sie
wurde 1961 beschlossen und trat 1965 in Kraft 140), Die interna-
tionale Verflechtung der deutschen Sozialpolitik und des deut-
schen Sozialrechts bekamen in dieser Zeit jedoch zwei neue Ak-
zente, Die Zahl der ausldndischen Arbeitnehmer nahm von
0,6%141) im Jahre 1957 auf 6,1% im Jahre 1966 zu 142), Der
andere Akzent ist die '""Welt-Sozialpolitik''. Zwar haben sich die
gesamten Aufwendungen fiir die Entwicklungshilfe in dieser Pe-
riode nur wenig gesteigert 143). Jedoch hat sich erwiesen, daf
die Bundesrepublik immer mehr in die entwicklungspolitische
Verantwortung einbezogen ist 144),

5. Zur vierten Periode (1966-1974)

Politisch beginnt diese Periode nicht mit einer Bundestagswahl,
sondern mit der Neugruppierung von Regierungsmehrheit und Op-
position im Bundestag. Im Dezember 1966 tritt an die Stelle des
CDU/CSU/FDP Kabinetts unter Ludwig Erhard die Grofe Koali-
tion aus CDU/CSU und SPD unter dem Bundeskanzler Kurt Georg
Kiesinger. Im September 1969 wird der Sechste Bundestag ge-
wéahlt. An die Stelle der Groflen Koalition tritt nunmehr das erste
Kabinett Brandt der sozialliberalen Koalition. Im November 1972
mufl der Bundestag aufgelést werden, nachdem die sozialliberale

von Ernst Benda zu diesem Thema (a.a.O. (Anm. 14)
S.32 ff).

139) S. zu den einschligigen Quellen hinsichtlich der sozialen Si-
cherung der Wanderarbeitnehmer (ab 1958) Zacher, Inter-
nationales und IMuropédisches Sozialrecht, S.664 ff, hin-
sichtlich der Freizigigkeit (ab 1961) ebenda S. 167 ff.

140) 5. Zacher a.a.O. (Anm.22) 5.128. Die Bundesrepublik war
1964 beigetreten.

141) Anteil der Ausliinder an den abhingig Erwerbstitigen.

142) S. Neumann a.a,O. (Anm.113) S.34. S. zu den Anfdngen
der Reflexion aus der Zeit etwa Walter R.Schloesser u.a.,
Arbeitsplatz Europa, 1966.

143) 5. z.B. Bericht zur Entwicklungspolitik der Bundesregie-
rung (2. Bericht), Deutscher Bundestag Drucks. 7/4293.

144) S. aus der Zeit etwa \Wolfgang Jahn, Art. "Entwicklungs-
hilfe', in: Handwdrterbuch der Sozialwissenschaften,



- LXXXIV -

Koalition bereits im Mai 1972 die Mehrheit im Bundestag verlo-
ren hatte. Der Siebte Bundestag wird gewéhlt, und Willy Brandt
wird erneut Bundeskanzler. Im Mai 1974 - also nach neuerlich
eineinhalb Jahren Amtszeit - tritt Willy Brandt jedoch zurick.
Helmut Schmidt 16st ihn als Bundeskanzler ab. Dies bildet die
Zisur zur funften Periode.

Die Haufigkeit und Intensitédt, mit der in dieser Zeit das Grund-
gesetz gedndert wurde, spiegelt einen wichtigen Charakterzug
der Epoche. Die vorige Periode des spdten Adenauer und des
Kanzlers Erhard war durch einen gewissen Immobilismus ge-
kennzeichnet. Der Konsens zwischen den beiden groBen Parteien
- CDU/CSU und SPD - war selten geworden. Verfassungsénde-
rungen nun brauchten einen breiten Konsens. Die Regierungs-
mehrheit aber wollte weder viel Anderung, noch Konzessionen
an den Konsens. Und die Opposition war interessiert, ihre Eigen-
art darzustellen. Damit stauten sich alle Vorhaben, die nur durch
Verfassungsinderung bewirkt werden konnten. Die Bildung der
Grofien Koalition wirkt wie die Offnung einer Schleuse. Zwélf An-
derungen des Grundgesetzes fallen in diese Periode. Die spekta-
kuldrste Anderung stellt der Einbau der Notstandsverfassung
dar 145), Von sozialer Relevanz sind am ehesten die Verfassungs-
dnderungen, welche die Wirtschafts- und Finanzverfassung be-
treffen 146) Auch jetzt freilich ist es immer noch die ''Steuer-
verfassung'', die den Verfassungsgeber plagt. Die ""Gesamtfinanz-
verfassung'', welche die Finanzmassen der Sozialversicherung
einschliefen miiflite, sieht der Verfassungsgeber immer noch
nicht - und wohl nicht zum Schaden der Sozialpolitik. Diese Eigen-
art des Grundgesetzes ist an dieser Stelle nicht zuletzt deshalb in
Erinnerung zu bringen, weil es das Jahr 1968 ist, von dem an die
Sozialbeitrige hoher steigen als die Steuerlasten 147) | Die verfas-
sungsrechtliche Anerkennung des ''gesamtwirtschaftlichen Gleich-
gewichts' (Art.104 Abs.3 S.1, Art.109 Abs.4, Art.115 Abs.1
S.2 GG) und des ""wirtschaftlichen Wachstums'' (Art.104a S.1)

Bd. 12 (1965), S.560 ff und dessen Bibliographie.

145) 17.Gesetz zur Erginzung des Grundgesetzes vom 14.Juni
1968.

146) 15.Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 8. Juni 1967;
20. Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 12. Mai 1969;
21.Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Finanzreform-
gesetz) vom 12, Mai 1969. Dazu eine Anderung des Art. 120
GG durch das 24.Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes
vom 28.Juli 1969.

147) "Wachstum und Wihrung'', Sachverstindigenrat zur Begut-
achtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, Jahresgut-
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stammen ebenso aus dieser Zeit wie die Gemeinschaftsaufgaben
der Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur und der
Agrarstruktur (Art.91a Abs.1 GG). Auch der Gedanke wirtschaft-
licher Planung findet Eingang in das Grundgesetz (Art.91la Abs.3,
91b, 109 Abs.3 GG). Die Wirtschafts- und Finanzverfassung ist
damit gegeniiber dem Stand, welcher der unten wiedergegebenen
Arbeit zugrunde lag, ganz wesentlich veréndert. Die Darlegungen
dieser Arbeit sind in kaum einem Gegenstande so "historisch' wie
im Hinblick auf die Finanzverfassung. Zu vermerken ist ferner,
dafl der Bund in dieser Epoche seine sozialpolitischen Zustindig-
keiten geringfiligig ausweiten konnte: um die Regelung der Ausbil-
dungsbeihilfen (Art. 74 Nr. 13) und um die wirtschaftliche Siche-
rung der Krankenhduser und die Regelung der Krankenhauspflege-
sdtze (Art.74 Nr.19a GG)148),

In der Folgezeit verebbt der Strom der Verfassungsdnderungen.
Die sozialliberale Koalition hat daftir nicht die Mehrheit. Man
richtet sich wieder auf schmileren Konsens ein. Auflerdem ist
der Nachholbedarf der 60er Jahre auch befriedigt. Wahrend der
beiden Kabinette Brandt z&dhlen wir finf Verfassungsidnderungen.
Sozialpolitisch relevant ist wohl nur die Starkung und Neustruktu-
rierung der Bundeskompetenzen auf dem Gebiet der Beamten- und
Richterbesoldung 149)

In der Verfassungsinterpretation zeigt sich nicht min-
der ein neuer Aufbruch. DaB erstmals in der Geschichte der Bun-
desrepublik die Sozialdemokratische Partei zunédchst an der Bun-
desregierung beteiligt war, sie spdter sogar dominierte, ist kaum
mehr als ein Symbol flir den weit gespannten und reich differen-
zierten Aufbruch '"nach links', der sich in vielen Kreisen nun-
mehr vollzieht 150), Verfassungsrechtlich reicht das von der
Wiederentdeckung des Sozialstaatsprinzips 151) ynd der Tendenz,
Freiheitsrechte als Teilhaberechte zu verstehen 152) iiber viel-

3

achten 1978/79 (1978), S.113.

148) 22.Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 12. Mai 1969.

149) 28.Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 18, Mirz
1971.

150) S.Peter Pulte, Die neue Linke, 1973.

151) S. insbes. Hans-Hermann Hartwich, Sozialstaatsprinzip
und gesellschaftlicher Status quo, 1970; Karl Albrecht
Schachtschneider, Das Sozialprinzip 1974,

152) S. dazu z.B. die Darstellungen bei Ernst Wolfgang Bécken-
forde a.a.0. (Anm.112) S.1535 ff; Dietrich Wiegand, So-
zialstaatsklausel und soziale Teilhaberechte, DVBIl. 27.Jhg.

(1974), S.657 ff; Hans Heinrich Rupp, a.a.0. (Anm. 112)
S. 183 ff,
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faltige Versuche "linker", ""sozialistischer" Uminterpretation
des Grundgesetzes - in Sonderheit seines Demokratiebegrilfs -
bis hin zur Negation von ""Opas Grundgesetz''. Als am Fnde der
Periode das Grundgesetz 25 Jahre alt wird, beklagt llans Peter
Ipsen die Gefdhrdung des Verfassungskonsenses 153). Doch durch-
aus auch im Spielraum verbleibenden Konsenses materialisiert
sich der Geist der Zeit. 1971 befassen sich die Deutschen Staats-
rechtslehrer mit dem Thema ''Grundrechte im Leistungs-

staat" 154), Und 1972 spricht das Bundesverfassungsgericht zum
ersten Mal von einem Freiheitsrecht - dem Recht auf freie Wahl
der Ausbildungsstidtte (Art. 12 Abs.1 S.1 GG)- als einem Teilha-
berecht 155), Im allgemeinen freilich bleibt es bei der Tendenz
immer differenzierterer Anwendung der Verfassung auch im Be-
reich der Sozialpolitik 156),

Die wirtschaftliche Entwicklung in der Periode war
reich an Verdnderungen. Am Anfang stand die erste schwere Re-
zession in der Bundesrepublik 157), von der sich die Wirtschaft
freilich rasch erholte. Die Arbeitslosenquote, die von 1966 auf
1967 von 0, 7% auf 2, 1% gesprungen war, sank bereits 1968 wie-
der auf 1, 5% und blieb von 1969 bis 1971 bei 0, 8% 158). Zugleich
war zunidchst der Preisantrieb gebrochen, der sich im Verlauf
der vorigen Periode immer deutlicher gezeigt hatte. Die Inflation
stellte sich freilich rasch wieder ein, Die Preissteigerungsrate
wuchs von 1969 bis 1974 unaufhérlich - bis zu einer seit 1951
nicht mehr erreichten Hohe 159), Am Ende der Periode zeichnete
sich erneut eine Rezession, die schérfste der bisherigen Ge-
schichte der Bundesrepublik, ab. Im Herbst 1973 kam es zur so-
genannten Erdolkrise. 1974 stagnierte das Bruttosozialprodukt.
1975 blieb es erstmals hinter dem des Vorjahres zuriick 160),
Die Arbeitslosenquote, die schon vorher wieder angestiegen war

153) Hans Peter Ipsen, Uber das Grundgesetz - Nach 25 Jahren,
DOV, 27.Jhg. (1974), S.289 ff. S. zum gleichen AnlaB als
"Gegenstiick'' etwa Peter Rémer, Das maltriticrte Grund-
gesetz, Bldtter flir deutsche und internationale Politik,
1974, S.443 ff,

154) Mit Referaten von Wolfgang Martens und Peter Hiiberle,

VVDStRL, Heft 30 (1972), S.193 (f.

) BVerfG 33, 303 (330 f).

) S. fir das Sozialrecht oben S.LXXIX, insbes. A\mn.124.
) S. z.B. Neumann a.a.O. (Anm.113) S.350.

158) 1970 sank sie sogar auf 0, 7%.

) S. z.B. "Wachstum und Wahrung' a.a.O. (Anm.147) 5.48.
) "Wachstum und Wahrung'' a.a.0. (Anm. 147) $.240 f.
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(1972: 1,1%; 1973: 1,2%), sprang 1974 auf 2,6% 161), Zugleich
stieg der Preisindex, wie schon bemerkt, 1973/74 auf eine Re-
kordhohe 162), Alles in allem: die Epoche begann mit einer Re-
zession, die schon 1968/69 spiirbarer Erholung wich; der folgen-
de m#Bige Abstieg ging von 1973 an jedoch in einen krisenhaften
Absturz liber.

Die sozialpolitische Szene der Zeit war freilich weder
von der Rezession am Anfang gekennzeichnet, noch konnte sie von
der Krise am Ende wesentlich geprégt sein. Fiir sie war entschei-
dend, daf man sich in der vorigen Periode an den Wohlstand ge-
wohnt hatte. Ja, nicht nur das Bewuflitsein, eine Wohlstandsgesell-
schaft 163) zu sein, auch die Rede von der UberfluBgesellschaft
war selbstversténdlich geworden. Dafl es etwas zum Verteilen
gab, schien nicht mehr das Problem zu sein. Die Frage war nur
mehr die des richtigen '"Wie''. Und der Aufschwung von 1968/1969
liel es trotz der vorausgegangenen Rezession sinnlos erscheinen,
diese soziookonomische Unterstellung in Zweifel zu ziehen. Die
Euphorie der ''Leistungsverbesserung'' kam auf. Zugleich borde-
te die Sozialpolitik tiber ihr traditionelles Ufer. Sie verlor sich
in dem weiten Feld der Gesellschaftspolitik. Der Kampf gegen
Not und Ungleichheit veredelte sich zum Bemiihen um mehr ""Le-
bensqualitat'' 164), Die lange Dauer der biirgerlichen Regierungs-
mehrheit und die gewisse Sterilitdt ihrer letzten Kabinette hatte
die Frage nach Alternativen aufgestaut 165) pie Beteiligung der
Sozialdemokratie an der Regierung, alsbald die Fiihrung der Re-
gierung durch die Sozialdemokratie schien manchem nun den ver-
schiedensten Zielen, ja Utopien Raum zu geben. Ein vielgliedri-
ger Facher politischer Auffassung und Haltung o6ffnet sich weit
tiber alles, was mit Sozialdemokratie gemeint ist und von ihr er-
wartet werden kann, hinaus nach links 166). Ein neues Demokra-
tieverstindnis, das sich auf Partizipation griindete 167), schien

161) "Wachstum und Wiahrung' a.a.O. (Anm. 147) S.234,

162) S. z.B. Neumann a.a.O. (Anm.113) S.316 f.

163) Nicht zulfdllig erscheint 1967 Christian von Ferbers ''So-
zialpolitik in der Wohlstandsgesellschaft''.

164) S. etwa Friedrich Wilhelm von Dérge (Hrsg.), Qualitdt des
Lebens, 1973,

165) S. zu den Vorhaben der "inneren Reformen': Hans Werner
Kettenbach, Der lange Marsch der Bundesrepublik, 1971,

166) Exemplarisch fiir die Kritik der '"neuen Linken' am Sozial-
staat: Wolfgang Miiller- Christel Neusii, Die Sozialstaats-
illusion und der Widerspruch von Lohnarbeit und Kapital,
in: Problem des Klassenkampfes, Sonderheft 1, 1971.
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filtige Versuche "linker", "sozialistischer'" Uminterpretation
des Grundgesetzes - in Sonderheit seines Demokratiebegriffs -
bis hin zur Negation von '"Opas Grundgesetz''. Als am Ende der
Periode das Grundgesetz 25 Jahre alt wird, beklagt Hans Peter
Ipsen die Gefdhrdung des Verfassungskonsenses 153). Doch durch-
aus auch im Spielraum verbleibenden Konsenses materialisiert
sich der Geist der Zeit. 1971 befassen sich die Deutschen Staats-
rechtslehrer mit dem Thema 'Grundrechte im Leistungs-

staat' 154), Und 1972 spricht das Bundesverfassungsgericht zum
ersten Mal von einem Freiheitsrecht - dem Recht auf freie Wahl
der Ausbildungsstétte (Art. 12 Abs.1 S.1 GG)- als einem Teilha-
berecht 155), Im allgemeinen freilich bleibt es bei der Tendenz
immer differenzierterer Anwendung der Verfassung auch im Be-
reich der Sozialpolitik 156).

Die wirtschaftliche Entwicklung in der Periode war
reich an Veridnderungen. Am Anfang stand die erste schwere Re-
zession in der Bundesrepublik 157), von der sich die Wirtschaft
freilich rasch erholte. Die Arbeitslosenquote, die von 1966 auf
1967 von 0, 7% auf 2, 1% gesprungen war, sank bereits 1968 wie-
der auf 1, 5% und blieb von 1969 bis 1971 bei 0, 8% 158). Zugleich
war zunédchst der Preisantrieb gebrochen, der sich im Verlauf
der vorigen Periode immer deutlicher gezeigt hatte. Die Inflation
stellte sich freilich rasch wieder ein. Die Preissteigerungsrate
wuchs von 1969 bis 1974 unaufhdrlich - bis zu einer seit 1951
nicht mehr erreichten Hohe 159). Am Ende der Periode zeichnete
sich erneut eine Rezession, die schéarfste der bisherigen Ge-
schichte der Bundesrepublik, ab. Im Herbst 1973 kam es zur so-
genannten Erdolkrise. 1974 stagnierte das Bruttosozialprodukt.
1975 blieb es erstmals hinter dem des Vorjahres zurick 160),
Die Arbeitslosenquote, die schon vorher wieder angestiegen war

153) Hans Peter Ipsen, Uber das Grundgesetz - Nach 25 Jahren,
DOV, 27.Jhg. (1974), S.289 ff. S. zum gleichen Anlaf als
"Gegenstiick'" etwa Peter Rémer, Das maltritierte Grund-
gesetz, Blatter fiir deutsche und internationale Politik,
1974, S.443 ff.

154) Mit Referaten von Wolfgang Martens und Peter [ldberle,
VVDStRL, Heft 30 (1972), S.193 ff.

155) BVerfG 33, 303 (330 f).

156) S. [ir das Sozialrecht oben S.LXXIX, insbes. Anm. 124.

157) S. z.B. Neumann a.a.O. (Anm. 113) S. 350,

158) 1970 sank sie sogar auf 0, 7%.
159) S. z.B. "Wachstum und Wahrung' a.a.O. (Anm. 147) S. 48,
160) "Wachstum und Wihrung' a.a.0. (Anm. 147) S.240 f.
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(1972: 1, 1%; 1973: 1,2%), sprang 1974 auf 2,6% 161), Zugleich
stieg der Preisindex, wie schon bemerkt, 1973/74 auf eine Re-
kordhshe 162). Alles in allem: die Epoche begann mit einer Re-
zession, die schon 1968/69 spiirbarer Erholung wich; der folgen-
de méBige Abstieg ging von 1973 an jedoch in einen krisenhaften
Absturz {iber.

Die sozialpolitische Szene der Zeit war freilich weder
von der Rezession am Anfang gekennzeichnet, noch konnte sie von
der Krise am Ende wesentlich geprigt sein, Fir sie war entschei-
dend, daB man sich in der vorigen Periode an den Wohlstand ge-
wohnt hatte. Ja, nicht nur das Bewufitsein, eine Wohlstandsgesell-
schaft 163) zu sein, auch die Rede von der UberfluRgesellschaft
war selbstverstidndlich geworden. Dafl es etwas zum Verteilen
gab, schien nicht mehr das Problem zu sein. Die Frage war nur
mehr die des richtigen ''Wie'', Und der Aufschwung von 1968/1969
liel es trotz der vorausgegangenen Rezession sinnlos erscheinen,
diese soziodkonomische Unterstellung in Zweifel zu ziehen. Die
Fuphorie der "Leistungsverbesserung' kam auf. Zugleich borde-
te die Sozialpolitik tiber ihr traditionelles Ufer. Sie verlor sich
in dem weiten Feld der Gesellschaftspolitik. Der Kampf gegen
Not und Ungleichheit veredelte sich zum Bemiihen um mehr '"Le-
bensqualitat' 164). Die lange Dauer der biirgerlichen Regierungs-
mehrheit und die gewisse Sterilitdt ihrer letzten Kabinette hatte
die Frage nach Alternativen aufgestaut 165)  pie Beteiligung der
Sozialdemokratie an der Regierung, alsbald die Fihrung der Re-
gierung durch die Sozialdemokratie schien manchem nun den ver-
schiedensten Zielen, ja Utopien Raum zu geben. Ein vielgliedri-
ger Fiacher politischer Auffassung und Haltung o6ffnet sich weit
liber alles, was mit Sozialdemokratie gemeint ist und von ihr er-
wartet werden kann, hinaus nach links 166), Ein neues Demokra-
tieverstindnis, das sich auf Partizipation griindete 167), schien

161) "Wachstum und Wihrung" a.a.O. (Anm.147) S.234.

162) S. z.B. Neumann a.a.O. (Anm.113) S.316 {.

163) Nicht zufdllig erscheint 1967 Christian von Ferbers ""So-
zialpolitik in der Wohlstandsgesellschaft'.

164) S. etwa Friedrich Wilhelm von Dérge (Hrsg.), Qualitit des
Lebens, 1973,

165) S. zu den Vorhaben der "inneren Reformen'': Hans Werner
Kettenbach, Der lange Marsch der Bundesrepublik, 1971,

166) Exemplarisch fiir die Kritik der ''neuen Linken'" am Sozial-
staat: Wolfgang Miiller- Christel Neusiif, Die Sozialstaats-
illusion und der Widerspruch von Lohnarbeit und Kapital,
in: Problem des Klassenkampfes, Sonderheft 1, 1971.



- XC -

Bildungspolitik zu einem wichtigen Komplement herkémmlicher
Sozialpolitik erhoben wird 179), DaB die Studentenrevolte in das
Aufbruchbild dieser Epoche gehort, konnte dies nur verstidrken.

Auch eine noch so knappe Skizze der sozialpolitischen Szene der
Zeit kann aber nicht darauf verzichten, darauf hinzuweisen, daf
noch vor der Erdélkrise der Bericht des Club of Rome die Gotter-
dimmerung des wirtschaftlichen Wachstums einleitete 180) Eine
Epoche, die sich mit der Summe dessen, was in ihr gewollt wur-
de, Ubernommen hatte, atmete befreit auf, als ihr die Grenzen
des Machbaren an die Wand geschrieben wurden 181)

Auch der Stil des Nachdenkens und Redens iiber Sozialpoli-
tik é&dndert sich in dieser Epoche. Da ist zunéchst die gewaltige
Zunahme von Berichten zu nennen, welche die Bundesregierung
oder einzelne Bundesministerien - teils durch das Gesetz ver-
pflichtet, teils durch den Bundestag aufgefordert, teils auch aus
eigener Initiative in regelméfBigen Perioden, in unregelmdéfligen
Abstdnden oder einmalig - erstatten 182)  Seit 1968 erstellt die
Bundesregierung ein Sozialbudget 183), Ab 1970 erscheint das So-
zialbudget im Verbund (grundsétzlich) jahrlicher Sozialberichte,
in denen die Bundesregierung sozialpolitische Vorhaben und deren
Verwirklichung darstellt. Doch ist dies nur ein Beispiel unter vie-
len. Zu nennen sind ferner Prognosen, Projektionen, Programme
und Plédne als Instrumente politischer Integration, Diskussion und
Willensbildung 184)  Dem intensiven Bemiihen um Informationen
und Daten, der Ausweitung der sozialpolitischen Diskussion zu

179) S. dazu aus der Zeit: Bildungsbericht der Bundesregierung
1970.

180) Dennis L. Meadows, The Limits to Growth, New York 1972,

181) S. zusammenfassend zur Epoche Richard Léwenthal und
Hans Peter Schwarz (Hrsg.), Die Zweite Republik, 1974,

182) Die erste dem Verfasser bekannte Ubersicht {iber das Be-
richtswesen der Bundesregierung findet sich leider erst
fir die 7. Wahlperiode: Verhandlungen des Deutschen Bun-
destages, 7.Wahlperiode, Sachregister, S.327 (T,

183) S. dazu Hermann Berié, Das Sozialbudget: Grundlagen,
Methoden und Verfahren, 1970,

184) S. allgemein fir den Standpunkt der Bundesregieiung etwa
Reimut Jochimsen, Planung im staatlichen Bereich, Bulle-
tin des Presse- und Informationsamtes der Bundesregie-
rung 1971, 5,1236 ff. S. ferner etwa die von Joseph H.
Kaiser herausgegebene Reihe ''Planung'" Bd.I 1975, Bd.II
1966, Bd.III 1968, Bd.IV 1970, Bd.V 1971. Speziell fir den
Sozialbereich s. Reinhard Bartholomei, Sozialplanung, in:
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einem gesellschaftspolitischen ''Bemiihen um mehr Lebensquali-
tat" und insbesondere auch dem Uberdrufl an einer monetdr orien-
tierten Sozialpolitik entsprach es, liber Statistiken und Budget-
rechnungen hinaus zu "'sozialen Indikatoren' vorzustoRen 185),

Im sozialpolitischen Schrifttum wird das Spektrum der Ausein-
andersetzungen vor allem dadurch erweitert, daf die soziologi-
sche Komponente verstirkt hervortritt . Franz Xaver Kauf-
manns ''Sicherheit als soziologisches und sozialpolitisches Pro-
blem - Untersuchungen zu einer Wertidee hochdifferenzierter
Gesellschaften' (1970) schafft nachhaltige Erniichterung tiber die
Selbstgefédlligkeit einer Politik sozialer Sicherung. Vermerkt
seien endlich die zur Epoche gehérenden Bemiihungen um wissen-
schaftliche Systemfindung der Sozialpolitik 1817),

Legislatorisch brachte die Zeit zwei weitreichende kodifi-
katorische Projekte: das eines Arbeitsgesetzbuches 188) und das
eines Sozialgesetzbuches 189). Beide Vorhaben wurden mit der

Alfred Christmann u.a. (Hrsg.),Sozialpolitik, Ziele u. We-
ge, 1974, 5.57 ff. Zahlreiche weitere Beispiele s. bei
Hans F. Zacher, Bericht iiber das in der Bundesrepublik
Deutschland geltende Wirtschaftsrecht, Kommission der
Europidischen Gemeinschaften, Reihe Wettbewerb - Rechts-
angleichung, Heft 20, 1973, S.33 ff, 39 ff.

185) Speziell zu diesem Zusammenhang: Wolfgang Zapf, Lebens-
qualitdt und soziale Indikatoren, Archiv fiir Wissenschaft
und Praxis der sozialen Arbeit, 3.Jhg. (1972), S.267 ff.
S. zur Diskussion der Zeit insbes. im sozialpolitischen
Zusammenhang Hans F. Zacher, Soziale Indikatoren als
politisches und rechtliches Phidnomen, VSSR Bd.II (1974)
S.15 ff.

186) Gleich am Anfang der Epoche: Christian von Ferber,
Sozialpolitik in der Wohlstandsgesellschaft, 1967.

187) Horst Sanmann (Hrsg.),Leitbilder und Zielsysteme der
Sozialpolitik, 1973,

188) S. dazu etwa "'Kommission zur Erstellung eines Arbeits-
gesetzbuches', Arbeit und Recht XVII.Jhg. (1970), S.371.
Thilo Ramm, Arbeitsgesetzbuch, Konstituierung der Sach-
verstidndigenkommission, Deutsche Richterzeitung 1971,
S.31 ff; ders., Sachverstindigenkommission fiir ein Ar-
beitsgesetzbuch konstituiert, Recht der Arbeit (24.Jhg.)
1971, S5.49 ff; ders., Arbeitsgesetzbuch und politische
Entscheidung, Zeitschrift flir Rechtspolitik (5.Jhg. 1972),
S.13 ff,

189) Zum Sozialgesetzbuch s. Hans F.Zacher, Materialien
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Regierungserkldrung des Bundeskanzlers Brandt 1969 eingeleitet
und 1970 in Angriff genommen - bisher freilich mit sehr unter-
schiedlichem Ertrag

Im iibrigen ist aus der Gesetzgebung dieser Zeit hervorzuhe-

ben:

1967

1969

1970

1971

1972

Finanzidnderungsgesetz, Gesetz zur Forderung der Stabi-
litdt und des Wachstums der Wirtschaft

Arbeitsférderungsgesetz, Erstes Arbeitsrechtsbereini-
gungsgesetz, Berufsbildungsgesetz, Gesetz iiber die Fort-
zahlung des Arbeitsentgelts im Krankheitsfalle (Lohnfort-
zahlungsgesetz)

Gesetz liber den Wegfall des von Rentnern fiir ihre Kran-
kenversicherung zu tragenden Beitrags, Bundesausbil-
dungsférderungsgesetz,

3.Vermogensbildungsgesetz, Gesetz liber vermogenswirk-
same Leistungen flir Bundesbeamte, Berufssoldaten und
Soldaten auf Zeit

Vereinheitlichung und Neuregelung des Besoldungsrechts

in Bund und Lé&ndern, Unfallversicherung fir Schiiler und
Studenten sowie Kinder in Kindergérten, Graduiertenfor-
derungsgesetz, Gesetz liber den Kindigungsschutz fliir Miet-
verhdltnisse liiber Wohnraum, Gesetz lber die Errichtung
einer Stiftung ""Hilfswerk fir behinderte Kinder"

Betriebsverfassungsgesetz, Gesetz zur IFérderung sozialer
Hilfsdienste, Gesetz zur wirtschaftlichen Sicherung der
Krankenhduser und zur Regelung der Krankenhauspflege-
sdtze, Arbeitnehmeriberlassungsgesetz, Gesetz lber die
Krankenversicherung der Landwirte, Rentenreformgesetz
(Einfihrung einer flexiblen Altersgrenze, Offnung der Ren-
tenversicherung fir Selbstdndige und Hausfrauen, Rente
nach Mindesteinkommen)

190)

a.a.0. (Anm,.46), insbes. Teil A; Peter Krause, Die Ent-
wicklungsgeschichte des Sozialgesetzbuches, Blitter fir
Steuerrecht, Sozialversicherung und Arbeitsrecht, 32.Jhg.
(1877), S.65 ff.

S. zu den Ergebnissen der Arbeitsgesetzbuch-Kommission:
Entwurf eines Arbeitsgesetzbuches - Allgemeines Arbeits-
vertragsrecht - hrsg. v. Bundesminister f, Arbeit und
Sozialordnung, 1977, S. zu den Ergebnissen der Sozial-
gesetzbuch-Kommission Zacher, a.a.O. (Anm.46).
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1973 Gesetz liber die Mindestanforderungen an Unterkiinfte fur
Arbeitnehmer, Gesetz liber Betriebsirzte, Sicherheitsin-
genieure und andere Fachkréfte fir Arbeitssicherheit, Ge-
setz zur Verbesserung von Leistungen in der gesetzlichen
Krankenversicherung (z.B. unbegrenzte Krankenhauspflege,
Haushaltshilfe, Krankengeld und Sonderurlaub wegen Pflege
eines erkrankten Kindes)

1974 Bundespersonalvertretungsgesetz, Gesetz zur Weiterent-
wicklung des Schwerbeschédigtenrechts.

Was die wissenschaftliche Pflege des Sozialrechts anlangt,
vereinigten sich in dieser Zeit eine Reihe glinstiger Umsténde.
Schon die vorherige Periode hatte den Grund fiir eine wieder qua-
lifiziertere Pflege des Sozialrechts gelegt. Das zeigte sich in
zwei Habilitationsschriften, die nunmehr erschienen: Wolfgang
Gitter, Schadensausgleich im Arbeitsunfallrecht (1969) und Harald
Bogs, Die Sozialversicherung im Staat der Gegenwart (1973). En-
de der 60er Jahre wurden die Ausbildungs- und Prifungsordnun-
gen fiir Juristen umgestaltet und das Sozialrecht fand - im einzel-
nen auf sehr verschiedene Weise - unter den Wahlfédchern

Platz 191), Das stimulierte auch Verlage und Autoren, sich um
Studienliteratur zu bemiihen. Endlich gab das Kodifikationsvorha-
ben des Sozialgesetzbuchs kriftige Impulse. Eine Reihe von Auto-

ren fand neues Interesse und Mut, sich diesem Gebiet zuzuwen-
den 192),

Eine Linie rechtspolitischer und rechtsdogmatischer Befassung
mit dem Sozialrecht ist freilich besonders zu erwdhnen. Im Zu-
sammenhang mit dem Vorhaben, das Scheidungsrecht zu refor-
mieren, erwies sich, daB die Gleichbehandlung von Mann und Frau
im Sozialrecht und - viel allgemeiner noch - die Harmonisierung
von FFamilienrecht und Sozialrecht nicht lédnger zurlickgestellt wer-
den kénnen. Einmal mehr war es der Deutsche Juristentag, der
den Auftakt gab. Er behandelte 1968 das Thema "Empfiehlt es
sich, die gesetzlichen Vorschriften liber die soziale Sicherung der
nichtberufstéitigen Frau wihrend und nach der Ehe, insbesondere

191) S. dazu Rupert Scholz, Das Sozialrecht im neuen Ausbil-
dungs- und Priifungsrecht, Zeitschrift fir Sozialreform,
17.Jhg. (1971), S.641 ff; s. dazu auch Bernd v. Maydell,
Untersuchungen liber die sozialrechtliche Ausbildung der
Juristen an den Universitdten der Bundesrepublik, insbes,
im Wahlfachstudium, Schriftenreihe des Deutschen Sozial-
gerichtsverbandes, Bd.XVI, 1978, S.110 ff.

192) S. dazu oben S, LXII,
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im Falle der Scheidung zu &ndern?" 193) | Im weiteren Rahmen
dieser Diskussionen 194) 1gste sich das Sozialrecht noch deutli-
cher als bisher aus einer Monogamie mit dem Arbeitsrecht, um
sich seinem anderen genuinen privatrechtlichen "Partner", dem
Familienrecht, zuzuwenden. Es verstand sich nicht linger nur als
Kompensation von Uberlastung und Insuffizienz im familidren Be-
darfsdeckungs- und Umverteilungsverband. Der erste, wichtigste
Abschluf} dieser Entwicklung, die Scheidungsrechtsreform und der
in sie einbezogene Versorgungsausgleich, gehéren freilich der
nédchsten Periode an.

Abschliefend wieder der Blick auf die internationalen Zu-
sammenhidnge. Die priagenden aullenpolitischen Ereignisse die-
ser Zeit liegen auf dem Gebiet der Ostpolitik und der sog. inner-
deutschen Beziehungen. Ihre sozialpolitischen Implikationen sind
verstreut 195) und koénnen hier nicht analysiert werden. Die inter-
nationale Integration der Bundesrepublik fand ihren Hohepunkt mit
dem Eintritt in die Organisation der Vereinten Nationen (1973).
Bemerkenswert ist, dal der Anteil der Entwicklungshilfe-Leistun-
gen am Bruttosozialprodukt in dieser Zeit zuriickgegangen ist, um
sich erst in der nichstfolgenden Periode wieder zu erhghen

193) S. dazu das Gutachten von Herbert Langkeit, Verhandlungen
des 47.Deutschen Juristentages 1968, Teil F.; ferner das
Referat von Hans F. Zacher, Sitzungsbericht O des 47.Deut-~
schen Juristentages (1968), S.O 7 [f.

194) S. dazu umfassend und grundlegend Franz Ruland, Famili-
drer Unterhalt und Leistungen der sozialen Sicherheit, 1973,

195) Z.B. deutsch-polnisches Rentenabkommen, Problematik
der Familienzusammenfiihrung, der Aussiedlung usw,

196) Jahr Anteil der Gesamtlei- Anteil der 6ffentlichen Mittel

stungen am Sozial- fir Entwicklungshilfe am

produkt Bruttosozialprodukt
in v, H. ) in v. H.

1967 0,92 0,41

1968 1,23 0,41

1969 1,31 0,38

1970 0, 80 0,32

1971 0, 88 0, 34

1972 0,67 0,31

1973 0, 52 0, 32

1974 0, 83 0,37

1975 1,19 0, 40

1976 1,19 0, 31

Quelle: 3.Entwicklungshilfebericht der Bundesregierung
BT-Drucks. 8/1185, S.147.
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Bemerkenswert entwickelt hat sich in dieser Zeit aber auch die
Quote auslandischer Arbeitnehmer in der Bundesrepublik. Sie
stieg von 6, 1% im Jahr 1966 bis 11,9% im Jahr 1973 197),

6. Zur [inften Periode (1974 bis zur Gegenwart)

Die fiinfte der hier skizzierten Perioden begann mit der Bildung
des ersten Kabinetts Schmidt im Mai 1974. Der Bundestag wurde
im Herbst 1976 neu gewdhlt. Daraufhin wurde erneut ein sozial-
liberales Kabinett unter Helmut Schmidt gebildet. Die politische
Konstellation war in dieser Zeit durch die knappe Mehrheit der
Bundesregierung im Bundestag und - vereinfacht gesagt - die
Mehrheit der Opposition im Bundesrat gekennzeichnet. Das
"Kopf-an-Kopf-Rennen' von Regierung und Opposition in der
Bundespolitik ldhmte vermittels der Machtposition im Bundesrat
mitunter die Innenpolitik. Diese Situation, vor allem aber die
mangelnde Bereitschaft zu einem lbergreifenden Konsens driickt
sich in der gervingen Zahl verfassungsidndernder Geset-
z e aus. Insgesamt wurde die Verfassung in dieser Zeit nur drei-
mal gedndert - jedesmal ohne sozialpolitische Relevanz.

Politische Ambiance der Verfassung und Verfassungsin-
terpretation hatten schon zu Beginn der Periode wieder in
den engeren Rahmen des Verfassungskonsenses, wie er sich von
den spéten 40er Jahren bis zur Mitte der 60er Jahre dargestellt
hatte, zuriickgefunden. Gewifl bliebe vieles von dem reichen
Spektrum der unruhigen Jahre nach 1968 in der Diskussion 198)
und relevant 199), Und gewiB auch haben Verfassungsrechtferti-
gung und -interpretation aus der Auseinandersetzung mit einem
vordem ungeahnt reichen und breiten Spektrum von Meinungen
iiber die Verfassung und ihren Inhalt gelernt 200) Jedoch ist das

197) 1966 6,1 v.1. der Arbeitnehmer insgesamt
1967 i
1968 5,1
1969 7,2
1970 9,1
1971 10, 3
1972 10, 8
1973 11,9
1974 10,4

Quelle: Neumann, a.a.O. (Anm.113) S. 34,

198) S. etwa Udo Mayer - Gerhard Stuby (Hrsg.)
Grundgesetz, 1977,

199) S. z.B. Helmut Ridder, Die soziale Ordnung des Grundge-
setzes, 1975,

200) Umfassend reflektiert bei Peter Hiberle, Verfassung als

, Das lddierte
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Band der Auseinandersetzungen wieder enger, sind die Wider-
spriiche weniger und schwécher geworden 201), Das vielleicht
eindrucksvollste Dokument der verfassungspolitischen Beruhigung
ist der SchluBbericht der ''"Enquéte-Kommission Verfassungsre-
form" von 1976 202) Diese Enquéte-Kommission war erstmals
durch Bundestagsbeschlufl vom 8. Oktober 1970 eingesetzt wor-
den. Nach Auflésung des Sechsten Deutschen Bundestages mufite
sie durch den Siebten Deutschen Bundestag bestitigt werden. Dies
geschah am 22, Februar 1973. Der SchluBbericht trigt das Datum
vom 2.Dezember 1976. Er schlidgt kaum wesentliche Anderungen
am Grundgesetz vor, wenigstens keine von ersichtlicher sozial-
politischer Relevanz.

Die sozialpolitische Relevanz der Verfassung203) duflerte sich
vor allem auf zwei Gebieten: dem der Mitbestimmung und dem
der Gleichberechtigung von Mann und Frau im Sozialrecht. In der
Auseinandersetzung um die Mitbestimmung hatte im Dezember
1974 eine Anhérung verfassungsrechtlicher Sachversténdiger204)

offener Prozefl, 1979.

201) Zur Bewiltigung der vielféltigen Probleme des Grundrechts-
verstidndnisses s. insbes. Ernst Wolfgang Bockenférde,
a.a.0. (Anm. 112); Ernst Friesenhahn, Der Wandel des
Grundrechtsverstdndnisses, Sitzungsbericht F/G zum 50.
Deutschen Juristentag, 1974; Peter Badura, Das Prinzip der
sozialen Grundrechte und seine Verwirklichung im Recht der
Bundesrepublik Deutschland, Der Staat Bd. 14 (1975), S. 17 {f;
Hans Heinrich Rupp, a.a.O. (Anm.112); Hans F. Zacher,
Freiheits- und Sozialrechte im modernen Verfassungsstaat,
in: Stanis-Edmund Szydzik (Hrsg.), Christliches Gesell-
schaftsdenken im Umbruch, 1977, S.75 {f; Konrad Hesse,
Bestand und Bedeutung der Grundrechte in der Bundesrepu-
blik Deutschland, Europdische Grundrechte-Zeitschrift
5.Jhg. (1978),S.427 ff. - Zum jungsten Stand der Diskussion
um die Interpretation von Grundrechten als Teilhaberechte
s. Ridiger Breuer, Grundrechte als Anspruchsnormen, in:
Verwaltungsrecht zwischen Freiheit, Teilhabe und Bindung.
Festschrift aus Anlafl des 25jdhrigen Bestehens des Bundes-
verwaltungsgerichts, 1978, S.89 ff; Konrad Redeker, Zur
Ausgleichsfunktion von Teilhaberechten zwischen Freiheit
und Bindung, ebenda, S.511 ff,

202) Deutscher Bundestag Drucks. 7/5924.

203) S. dazu aus der Zeit Ernst Benda, Die verfassungsrechtli-
che Relevanz des Sozialrechts, a.a.O. (Anm. 14),

204) Deutscher Bundestag, 7. Wahlperiode, Ausschuf} fiir Arbeit
und Sozialordnung, Protokoll Nr.62 liber die Sitzung vom
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dazu gefiihrt, daB der Regier‘ungsentwurfzos) wesentlich veréan-
dert wurde. Auch gegeniiber dem schliefilichen Gesetz (1976) wur-
den jedoch weiter verfassungsrechtliche Einwénde erhoben 206),
Das Bundesverfassungsgericht hat sie in einer seiner wohl bedeut-
samsten Entscheidungen am 1. Mé&rz 1979 zuriickgewiesen. Hin-
sichtlich der sozialrechtlichen Gleichstellung von Minnern und
Frauen im Arbeits- und Sozialrecht ist zundchst wieder eine Ini-
tiative des Deutschen Juristentages zu nennen, der 1974 diese
Problematik in einer besonderen Abteilun erorterte 207), 1975
forderte das Bundesverfassungsgericht 208) yom Gesetzgeber,

die Witwen- und Witwerversorgung in der Rentenversicherung bis
zum Ende der iibernidchsten Legislaturperiode (1984) an die Erfor-
dernisse des Gleichheitssatzes anzupassenzog). 1976 wurde der
Versorgungsausgleich eingefithrt 210), Um die Gleichstellung der
FEhegatten im Rentensystem vorzubereiten, wurde 1977 von der
Bundesregierung eine Kommission eingesetzt 211), deren Ergeb-
nisse fir 1979 erwartet werden

19.Dezember 1974,

205) Deutscher Bundestag Drucks. 7/2172,

206) S. statt aller anderen: Peter Badura, Fritz Rittner u.
Bernd Riithers, Mitbestimmungsgesetz 1976 u. Grundge-
setz - Gemeinschaftsgutachten - 1977, S. fiir die Verfas-
sungsmifigkeit statt aller anderen: Friedrich Kiibler, Wal-
ter Schmidt u. Spiros Simitis, Mitbestimmung als gesetzge-
bungspolitische Aufgabe, 1978,

207) Verhandlungen des 50. Deutschen Juristentages, Bd.I (Gut-
achten) 1974, Teil D, Bd.II (Sitzungsberichte) 1975 Teil L.
S. zu den einschldgigen Verhandlungen des 47. Deutschen
Juristentages noch einmal oben S, XCIII.

208) BVerfG 39, 169.

209) S. zu dieser Aufgabe Hans F.Zacher, Gleiche Sicherung fiir
Mann und FFrau. Zur sozialpolitischen Relevanz der Renten-
versicherung, Deutsche Rentenversicherung 1977, S,197 ff,

210) Erstes Gesetz zur Reform des Ehe- und Familienrechts v.

14.Juli 1976, BGBI. I, S.1421; Gesetz zur Anderung beam-

tenversorgungsrechtlicher Vorschriften vom 14.Juni 1976,

BGBIL.1, S.1477. Zu seiner verfassungsrechtlichen Proble-

matik s. z.B. I'ranz Ruland u. Burkhard Tiemann, Versor-

gungsausgleich und steuerliche Folgen der Ehescheidung,

1977, S.255 {f.

Bericht BAB1. 1977, S.487 {.

Hier mittlerweile auch die "'zuwartende' Haltung des Bun-

desverfassungsgerichts (BVerfG 48, 346) in der Frage der

Hoéhe der Witwenrente.

—
~— ~—

[SCI
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Wirtschaftlich begann die Periode mit dem schweren Ein-
bruch, den die Erdélkrise 1973 sicher nicht allein verursacht,
jedenfalls aber ausgeldst hat. Zum einzigen Mal in der bisheri-
gen Wirtschaftsgeschichte der Bundesrepublik Deutschland ging
das Sozialprodukt 1975 zurilick, um sich freilich in den folgenden
Jahren wieder zu mehren 213), Die Inflation hatte 1974 mit einem
Preiszuwachs von 7, 0%214) ihren Hohepunkt erreicht, um bis
1977 auf 3,9% zu sinkenzls). Fir 1978 zeichnete sich ein weite-
rer Rickgang ab216) Die Hauptsorge blieb die ganze Zeit Uiber
die Beschiftigungslage, Die Arbeitslosenquote stieg von 2,6 v, H.
(1974) auf 4,8 v.H. (1975), um von da an nur ganz langsam zu
sinken 217),

Damit war auch schon eine sozialpolitische Hauptaufgabe
der Periode gestellt: die Beschiftigungspolitik. Eine andere war,
die Folgen der ''Leistungseuphorie'', die sich um 1970 eingestellt
hatte, mit den M&glichkeiten in Einklang zu bringen. Sowohl in
der Renten- als auch in der Krankenversicherung muiten Mafnah-
men ergriffen werden, um Mittelaufkommen und Leistungsauf-
wand aneinander heranzufithren.

War die Sozialpolitik dadurch in Atem gehalten 218) ung zugleich
durch die schwierigen Mehrheitsverhéltnisse in Bundestag und
Bundesrat behindert, so gelangen ihr jedoch - auch liber die Kri-
senbewiltigung hinaus - beachtliche Schritte. Insgesamt blieb -
obwohl die Rede von den auch sonst groflen Reformen, die fiir die
vorige Periode so kennzeichnend gewesen war, abebbte - erheb-
liche Bewegung219). Ja, es schien sich gerade in dieser Phase
herauszustellen, daB Sozialpolitik sich stets bewegen muB, sich
immer nur verwandeln, nie erfiillen kann 220), 1n der sozialpoli-

213) S, "Wachstum und Wahrung'" a.a.O. (Anm, 147) S. 240 f.
214) Preisindex fiir die Lebenshaltung aller privaten Haushalte.
215) S, Sozialbericht 1978, S.324.

216) S. "Wachstum und Wihrung' a.a.O. (Anm. 147) S. 306 f.
217) 1976: 4,7%; 1977: 4,6 % ""Wachstum und Wihrung'" a.a.O.

(Anm. 147) S.234.

218) S. Gerhard Bécker, Wilhelm Breuer und Gerhard Naegele,
Sozialpolitik in der Krise, Gewerkschaftliche Monatshefte
26.Jhg. (1975), S.781 ff.

219) S. zum Vorigen etwa Erich Standfest, Sozialpolitik zwischen
Anpassungsproblemen und Strukturkrisen, Gewerkschaftli-
che Monatshefte 29.Jhg. (1978), S.159 ff.

220) S. hierzu Hans F. Zacher, Was kénnen wir iiber das Sozial-
staatsprinzip wissen?, in: Hamburg, Deutschland, Europa.
Festschrift fiir Hans Peter Ipsen, 1977, S.208 ff. (S.239 ff);
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tischen Literatur setzt sich das soziologische Interesse fort221).
Hinzu trat die politikwissenschaftliche Aufmerksamkeit 222),
Nicht minder aber fillt in der Sache auf, daB im sozialwissen-
schaftlichen Schrifttum nunmehr auch die Kritik am kapitalisti-
schen Wohlfahrtsstaat223), der Sozialpolitik als soziale Kontrol-
le 224) und als Element systemerhaltender gesellschaftlicher Re-
produktion 225) zu Buch und Aufsatz wird.

Die Verwirklichung von Vorhaben der vorigen Periode 226) , die
Bewiltigung der ckonomischen Schwierigkeiten der Zeit, die Har-
monisierung von Leistungszusagen und -moglichkeiten und endlich
die Eigendynamik der Sozialpolitik fiihrten gerade in dieser Zeit
zu einer besonderen Fiille sozialpolitischer Gesetze. Somit ist es
hier noch schwerer als in der vorigen Periode, wichtige Gesetz-
gebungsakte von unwichtigen zu unterscheiden. Festgehalten
seien:

1974 Gesetz liber Konkursausfallgeld, Gesetz zur Reform der
Einkommensteuer, des Familienlastenausgleichs und der
Sparférderung (Umstellung des Familienlastenausgleichs

ders., Der Sozialstaat als Prozef, Zeitschrift fir die ge-
samte Staatswissenschaft, Bd.134 (1978),S.15 {f; ders.,
Das Sozialrecht im Wandel von Wirtschaft und Gesellschaft,
Wirtschaft u. Wissenschaft, 26.Jhg. Heft 3 (1978) S. 17 ff.

221) S. z.B. Bernhard Badura - Peter Gross, Sozialpolitische
Perspektiven 1976; Christian von Ferber und Franz-Xaver
Kaufmann (Hrsg.), Soziologie und Sozialpolitik, Kolner Zeit-
schrift fiir Soziologie und Sozialpsychologie, Sonderheft 19,
19717,

222) S. z.B. Axel Murswieck (Hrsg.),Staatliche Politik im So-
zialsektor, 1976.

223) S. z.B. Tim Guldimann, Die Grenzen des Wohlfahrtsstaates,
1976,

224) S. z.B. Ulrich Rédel - Tim Guldimann, Sozialpolitik und
soziale Kontrolle, in: Tim Guldimann u.a. (Hrsg.), Sozial-
polilik als soziale Kontrolle. Starnberger Studien 2, 1978,
S.11 ff,

225) S. z.B. Friedrich Barabas, Thomas Blanke, Christoph
SachBe, Ulrich Stascheit, Jahrbuch der Sozialarbeit 1976,
1975, S.379 ff.

226) Auch insofern ist eine zusammenfassende Wiirdigung mit
der vorigen Periode gerechtfertigt: S. Hans Hermann Hart-
wich, Sozialstaatspostulat und Reformpolitik, Politische
Vierteljahresschrift XVIII.Jhg. (1977) S. 137 ff.
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von einem gemischten Steuer- und Sozialleistungssystem
auf ein reines Sozialleistungssystem), Siebentes Gesetz
zur Anderung beamtenrechtlicher, besoldungsrechtlicher
Vorschriften (Dienstrechtlicher Teil des Familienlasten-
ausgleichs), Gesetz iiber Altenheime, Altenwohnheime,
Pflegeheime (Heimgesetz), Gesetz iliber die Angleichung
der Leistungen zur Rehabilitation, Gesetz zur Anderung des
Heimarbeitergesetzes und anderer arbeitsrechtlicher Vor-
schriften (Heimarbeiterédnderungsgesetz), Gesetz liber die
Agrarberichterstattung, Zweites Gesetz iiber den Kiindi-
gungsschutz fir Mietverhéltnisse iiber Wohnraum, Gesetz
zur Verhesserung der Betrieblichen Altersversorgung

Gesetz zum Schutze der Auswanderer, Gesetz iliber die So-
zialversicherung Behinderter, Gesetz lber die Krankenver-
sicherung von Studenten, Allgemeiner Teil des Sozialgesetz-
buches, Gesetz zur Verbesserung der Haushaltsstruktur

und Gesetz zur Verbesserung der Haushaltsstruktur im Gel-
tungsbereich des Arbeitsforderungs- und Bundesversor-
gungsgesetzes (mit gewissen Leistungseinschrinkungen)

Gesetz zur Foérderung von Wohnungseigentum und Wohnbe-
sitz im sozialen Wohnungsbau, Gesetz zum Schutz der ar-
beitenden Jugend, Gesetz iUber die Mitbestimmung der Ar-
beitnehmer (Mitbestimmungsgesetz), Gesetz liber die Ent-
schiddigung fur Opfer von Gewalttaten, Erstes Gesetz der
Reform des Ehe- und Familienrechts und Gesetz zur Ande-
rung beamtenversorgungsrechtlicher Vorschriften (Einfih-
rung des Versorgungsausgleichs), Gesetz liber die Annahme
als Kind und zur Anderung anderer Vorschriften (Adoptions-
gesetz) und Gesetz ilber die Vermittlung der Annahme als
Kind (Adoptionsvermittlungsgesetz), Gesetz lber die Ver-
sorgung der Beamten und Richter in Bund und Lindern (Be-
amtenversorgungsgesetz), Gesetz zur Férderung des Ange-
bots an Ausbildungsplédtzen in der Berufsausbildung (Aus-
bildungsplatzférderungsgesetz), Gesetz zur Regelung des
Rechts der Allgemeinen Geschiéftsbedingungen, Gemeinsa-
me Vorschriften fiir die Sozialversicherung im Sozialgesetz-
buch, Gesetz zur Weiterentwicklung des Kassenarztrechts

Gesetz zur Dampfung der Ausgabenentwicklung und zur
Strukturverbesserung in der gesetzlichen Krankenversiche-
rung (Krankenversicherungskostenddmpfungsgesetz), Zwan-
zigstes Rentenanpassungsgesetz (zahlreiche Leistungsinde-
rungen in der Sozialversicherung)

Einundzwanzigstes Rentenanpassungsgesetz (insbes. Sistie-
rung der Rentenformel).
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Auf dem Gebiet des Sozialrechts hielt der Prozel dogma-
tischer Entwicklung an. Mit dem Erscheinen des Allgemeinen
Teils des Sozialgesetzbuches und der gemeinsamen Vorschriften
iiber die Sozialversicherung im Sozialgesetzbuch erwuchs auch
eine reiche - unterschiedlich bedeutsame, in vielem aber doch
sehr nitzliche - Kommentarliteratur zum Sozialgesetzbuch227).
Der Rubikon zur angemessenen wissenschaftlichen Entwicklung
des Sozialrechts scheint Uiberschritten zu sein. Jedoch ist in die-
ser Periode auch ein neuer Zug sozial- und arbeitsrechtlicher
Diskussion festzustellen, der notifiziert werden mufl. Die ideolo-
gische Offnung nach "'links', die fiir die vorige Epoche so kenn-
zeichnend war, schlédgt sich allmé&hlich auch in der Verbreiterung
des Spektrums juristischer Literatur nieder 228

Bemerkenswert intensiviert hat sich auch die internationa-
le Entwicklung. Der Zusammenhang der deutschen wirt-
schaftlichen und sozialen Entwicklung mit der wirtschaftlichen
Entwicklung in der Welt war noch nie so deutlich wie seit der
Erdolkrise. Aber auch die Verantwortung der entwickelten L&n-
der fir die armen Lénder in der Welt wurde noch nie so scharf
und kdmpferisch formuliert wie in dieser Periode 229),

227) S. ein Verzeichnis bei Hans F.Zacher, Materialien,
a.a.0. (Anm,46) Teil B.

228) Besonders betont im Arbeitsrecht, s. dazu Thilo Ramm,
Die "Linke" und das Arbeitsrecht, JZ 33.Jhg. (1978),
S.184; Peter Derleder, Dialog oder Perhorreszierung?
ebenda, 5.791 [; Thilo Ramm, Bonjour Tristesse, ebenda,
S5.792 f, - I'ir das Sozialrecht s. etwa Ulrich Miickenber-
ger, Thesen zur Funktion und Entwicklung des Sozialrechts,
Kritische Justiz 9.Jhg. (1976) S.341 ff; Friedrich Barabas-
Christoph SachBe, Bundessozialhilfegesetz - Sozialstaatli-
che Versorgung oder Armenpolizei?, ebenda, S.359 ff.

229) S. dazu: Dritter Bericht zur Entwicklungspolitik der Bun-
desregierung, a.a.O. (Anm,196). Zur Entwicklung der
Entwicklungshillferaten s. oben Anm. 196,
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7. Schluflbemerkung

Zum SchluBl sei noch einmal folgendes ins Bewufitsein gerufen.
Die Arbeit ist aus der Erfahrung der ersten der beiden Perioden
(1945-1949; 1949-1957) geschrieben. Sie ist selbst wohl in die
dritte Periode (1957-1966) einzuordnen, in der bereits der Atem
dazu da war, iber das zurickliegende Aufbauwerk zu reflektie-
ren. Sie steht jedoch am Anfang dieser dritten Periode. Und sie
weill noch nichts davon, daf dies fast ein Jahrzehnt der Beruhi-
gung, ohne grundsitzlichen Neuaufbruch, ohne ausschweifende
Diskussion sein soll. Sie weill erst recht nichts davon, was dis-
kutiert werden wird, wenn der "Wohlstands-Sozialismus' der
spidten sechziger und frihen siebziger Jahre auf vielfidltigste Wei-
se mehr oder minder alles in Frage stellt, was von den ersten
Jahren der Bundesrepublik an selbstverstédndlich schien.

Der Diskussionsrahmen ist heute wieder enger geworden230).
Und so kénnte man hoffen, daRl der Leser von heute der Arbeit
von 1960/61 wieder ndher steht als ein Leser etwa von 1970 ihr
gestanden hitte. Gleichwohl liegt zwischen 1960/61 und 1979 ein
Strom internationaler und nationaler technologischer, 6konomi-
scher, gesellschaftlicher, politischer und rechtlicher Verénde-
rungen. Gleichwohl ist auch die Vielfalt der Ideen, die in den spi-
ten sechziger und den friihen siebziger Jahren umging, virulent.
Vor allem aber gibt es immer weniger Leser, welche die Szene,
vor der die Arbeit geschrieben wurde, selbst erfahren hatten,
immer mehr aber solche, die nur die sechziger oder gar nur die
siebziger Jahre selbst bewullt erlebt haben. Sie werden ganz be-
sonders um die Offenheit und um die Miihe gebeten, den zeitli-
chen Ursprung dieser Arbeit zu akzeptieren wie er war.

230) S. z.B. Bruno Molitor, Sozialpolitik auf dem Priifstand,
1976; Heinz Miiller (Hrsg.),Fortentwicklung der sozialen
Sicherung, 1978.
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A. DER GEGENSTAND DER UNTERSUCHUNG

I. Aufrifl des Problems

Die sozialen Spannungen, die das politische Leben der
Bundesrepublik in seinen Anféngen noch so sehr geprégt hatten,
haben sich vermindert.

1)

Aus der sozialwissenschaftlichen Literatur zur Diagnose s.
z.B. Geiger, Die Klassengesellschaft im Schmelztigel, 1949;
v.Wiese, Soziale Sicherheit und sozialer Aufstieg als Proble-
me unserer Zeit, Soziale Welt, 1.Jhg. (1949/50) Heft 3 5.3
ff; ders., Gesellschaftliche Stdnde und Klassen, 1950, ins-
bes. S.68 {f; Seeling, Die sozialen Spannungen der Gegenwart
("Politische Bildung' Heft 18), 1951; Pfister, Der Wandel
der Sozialstruktur in Westdeutschland und die Probleme der
sozialen Sicherung, Deutsche Versicherungszeitschrift, V.
Jhg. (1951), S.266 {f; Moeller, Soziale Umschichtung, Ké&l-
ner Zeitschrift fiir Soziologie und Sozialpsychologie, 5.Jhg.
(1952/53), S.21 ff; Zimmermann, Die Arbeiterfrage heute,
Schmollers Jahrbuch fiir Gesetzgebung, Verwaltung und
Volkswirtschaft, 74.Jhg. (1954) S.1 ff; Bolte, Ein Beitrag
zur Problematik der sozialen Mobilitdt, Kélner Zeitschrift
fir Soziologie und Sozialpsychologie, 8.Jhg. (1956), S.27 {f;
Miinke, Die Armut in der heutigen Gesellschaft, 1956; Jano-
witz, Soziale Schichtung und Mobilitdt in Westdeutschland,
Koélner Zeitschrift fiir Soziologie und Sozialpsychologie, 10.
Jhg. (1958), S.1 ff; Pross, Die soziale Schichtung in der
Bundesrepublik, Deutsche Rundschau, 84.Jhg. (1958) S.916
ff; Ortlieb, Unsere Konsumgesellschaft, in '"'Zur Ordnung von
Wirtschaft und Gesellschaft'" Hamburger Jahrbuch fiir Wirt-
schafts- und Gesellschaftspolitik, 4.Jhg. 1959 (Festausgabe
fir Eduard Heimann), S.225 ff. Spezifisch zusammengestell-
tes Zahlenmaterial s. in der vom Allensbacher Institut fiir
Demoskopie herausgegebenen Schrift '"Die soziale Wirklich-
keit'" (0.J.; ca.1955); ferner bei Bosch, Die Sozialstruktur in
West- und Mitteldeutschland, 1958, Aufler den zum nachfol-
genden Text noch zu gebenden Nachweisen vgl. die allgemei-
nen Darstellungen zur Sozialpolitik sowie die - allerdings
grolenteils speziellere - Literatur zur sog. Sozialreform
(zusammengestellt bei Richter, Die Sozialreform, Anhang V,
insbes. Teil 1). Im Themenkreis der letzteren bewegen sich
auch die sog. Sozialberichte der Bundesregierung (vgl, So-
zialbericht 1958, Bundesarbeitsblatt S, 133%; Sozialbericht
1959, Bundesarbeitsblatt S. 1% ff; Sozialbericht 1960, Bun-
desarbeitsblatt S, 609 ff).
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Die Masse der Menschen hat auskédmmlich zu leben. Der allge-
meine Lebensstandard steigt. Zwar ist die Spanne zwischen den
Durchschnittseinkommen und den Spitzeneinkommen einer zah-
lenmi&Big kleinen Oberschicht immer noch sehr grof. Zwar ist
dem Grofiteil der Bevolkerung eine nennenswerte Vermoégensbil-
dung noch nicht moglich gewesen, wihrend sich Riesenvermogen
in der Hand einiger weniger ballen. Zwar sind die meisten Men-
schen auf ein Arbeitseinkommen - auf ihr eigenes oder das ihres
familidren Garanten- angewiesen, wdhrend andere von oft hohen
"arbeitslosen' oder wenigstens "arbeitsarmen' Kapitalnutzun-
gen leben kénnen, Zwar mufl der héhere Lebensstandard, nicht
selten auch schon der ausreichende Unterhalt der Familien viel-
fach damit erkauft werden, dafl mehrere ihrer Mitglieder als
Verdiener eingesetzt werden, wdhrend andere Familien von
einem Arbeitseinkommen nicht schlechter leben. Aber wie grof
die bestehenden Gegensétze auch sein mdgen; im allgemeinen
tehlt ihnen die Schérfe der schreienden Not.

Doch wire nichts weniger richtig, als die soziale Frage oder
auch nur die soziale Aufgabe des Staates fiir erledigt zu halten.
Die soziale Befriedung ist, wie von vornherein einzurdumen war,
nur eine relative. Die Wohlstandsdifferenzen sind nicht in einem
Mafle ausgeglichen, das schlechterdings als gerecht empfunden
werden dirfte und wiirde. Die soziale Befriedung ist ungleich und
unvollkommen, Immer noch gibt es bittere Not. Immer wieder
zeichnen sich Gruppen ab, denen zu wenig geholfen wird. Nie
wird die atypische Armut ganz erfalt werden kénnen. Die soziale
Befriedung ist weiter wenigstens dem Grade nach labil. Pro-
speritdt und Vollbeschéiftigung haben Probleme geldst, die bei
einem Nachlassen der Konjunktur sofort und vielleicht mit noch
groBerer Gewalt wieder aufbrechen werden. Vor allem aber ist
die soziale Befriedung weithin gar nicht die Frucht eines primi-
ren dkonomisch-sozialen Gesundungsprozesses sondern etwas
Kiinstliches, Sekundidres. Die industrie-kapitalistische Wirtschaft
und die ihr entsprechende moderne atomistische, einkommensbe-
tonte Gesellschaft neigen wesensméBig zur sozialen Desintegra-
tion. Der kapitalistischen Wirtschaft ist eine oligarchische Kapi-
talverteilung eigentiimlich, ein permanenter Vorzug der Kapi-
talseigner bei der Verteilung des Sozialprodukts und die Persi-
stenz ihres dkonomischen Vorsprungs iiber Generationen hin. 2)
(Die vorhandenen Reste feudalistischer Wirtschaftsmacht folgen
léangst den gleichen Gesetzen. ) Die Masse der Menschen ist auf
das Arbeitseinkommen verwiesen: auf die Arbeit in abhédngiger

2) Zur "persistierenden oligarchischen Kapitalverteilung' s.
z.B. Riistow, Ortsbestimmung der Gegenwart, Bd.I, 1950,
S.161 ff,
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Stellung; auf die subjektive F&higkeit zu arbeiten; und auf die ob-
jektive Moglichkeit, ausreichend bezahlte Arbeitsgelegenheit zu
finden. Die Arbeit ist Ware und bringt immer nur eine Kopfquo-
te des Arbeits-Preises je Arbeitskraft ein. Je geringer diese
Kopfquote ist, desto schwerer f&llt die Mitsorge fiir andere, ins-
besondere fiir die Familie. Die ""Risiken' der Arbeitslosigkeit,
der Invaliditidt, der Krankheit, des Alters, des Kinderreichtums,
der Witwenschaft und Waisenschaft, der Mutterschaft treten mit
aller Schirfe hervor. Die Wirtschaft kann ihnen nicht aus sich
heraus grundlegend abhelfen. Die Wirtschaft kann eigengesetzlich
aber auch jene sozialen Differenzen nicht ausgleichen, die sich
aus dem politischen Schicksal der Gemeinschaft ergeben: die
Kriegsfolgen, die Folgen der Vertreibung, die Folgen national-
sozialistischer Verfolgung usw. Sie sind in weitem Umfang noch
offen; und sie sind, wenn tiberhaupt, nur deshalb latent, weil die
Gemeinschaft sich laufend bemiiht, auszugleichen und zu helfen.

Der soziale Raum ist in Wahrheit auch hier und heute mit Span-
nungen - offenen und latenten, effektiven und potentiellen, psy-
chisch und real virulenten sozialen Spannungen - erfiillt. Die Ein-
sicht, daB sie ein Ubel sind und so gut als moglich ausgerdumt
werden sollen, ist heute fast allgemein. " Unsere heutige Welt ist
sozial eingestellt und ist mit Recht stolz'darauf. ... Alles ande-
re wird eher verziehen als unsoziales Verhalten." 3) Fir dieje-
nigen, die durch den sozialen Ausgleich begiinstigt werden sollen,
ist diese Haltung ein natiirlicher Egoismus. 4) Ein egalitdres 5
Gerechtigkeitsdenken bestdrkt nicht nur sie selbst darin sondern
verleiht ihrem Begehren Durchschlagskraft, ja, 148t ganz allge-
mein und unabhingig von jedem Anstofl seitens der Bedirftigen
soziale Bestrebungen aufkommen. Der moderne Glaube an die
Vollendbarkeit der Geschichte steigert sie zum sozialen Chilias-

3) Liermann, Das kanonische Recht als Grundlage europiischen
Rechtsdenkens, Zeitschrift fiir evangelisches Kirchenrecht,
Bd.6 (1957), S.37 ff (43). Sehr pointiert und kritisch heraus-
gestellt bei Hayek, Was ist und was heifit "'sozial"? in '"Masse
und Demokratie', 1957, S.71 ff,

4) Sehr zugespitzt formuliert bei Schoeck, Das Problem des
Neides in der Massendemokratie, in "'Masse und Demokratie'',
1957, S.239 ff.

5) S. hierzu z.B. Ristow, Ortsbestimmung der Gegenwart, Bd.I,
S.220 ff, Bd.III, 1957, S.90 ff. - Weitere Nachweise zum
Verhiltnis zwischen egalitdrem und sozialem Denken s. u.

B 1(S.45).
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mus. 6) Das christliche Gebot der Nichstenliebe gibt ihnen die
Weihe und Kraft religiéser Verp{lichtung. 7) Auch eine humanité-
re Profanethik hilt mehr und mehr das ""Soziale'' lir etwas Gutes
schlechthin. 8) Daneben stehen handfeste, reale Motive. Der so-
ziale Ausgleich soll gesellschaftliche Unruheherde beseitigen. Er
soll die Gesellschaftsordnung und nicht zuletzt auch den 6konomi-
schen Standard stabilisieren.9) Er soll ldastigen Bettel und notbe-
dingte Kriminalitdt vermeiden helfen. Die Angst davor, benei-

6)

)

8)
9)

S. hierzu z,B. Freyer, Theorie des gegenwirtigen Zeital-
ters, 1958, insbes. S.62 {f, 206 {f.

Wolany, Vom Sozialstaat und sozialen Recht, in: Forum der
Rechtsphilosophie, 1950, S.141 ff (153): "Nicht mit Unrecht
wird gesagt, das Wort sozial sei der sdkularisierte Ausdruck
fiir Ndchstenliebe''. S.a. Miihlmann, Okzident und Orient ge-
stern und heute, Zeitschrift fiir die gesamte Staatswissen-
schaft, Bd.113 (1957) S.133 ff (135): soziales Gewissen ist
""siékularisierte Caritas''. Eine rechtsgeschichtliche Paral-
lele s. bei Liermann, Das kanonische Recht als Grundlage
europdischen Rechtsdenkens, S.43.

Vgl. Hayek, Was ist und was heifit ''sozial''?

S. hierzu z.B. Gehlen, Biirokratisierung und Daseinssiche-
rung, Universitas, 12.Jhg. (1957), S.43 ff (46); Miihlmann
a.a.0. S.140 f; Hayek a.a.O., insbes. S,74, 81, - Der
Dualismus der Motive (Caritas einerseits, Spannungsaus-
gleich andererseits) kommt auch deutlich zum Ausdruck in
dem, was Weisser (Die Gesetzgebung iiber den Lastenaus-
gleich, Finanzarchiv, n.F. Bd, 16 (1955/56) S.62 ff (76)) zu
den Grundgedanken des Lastenausgleichsrechts schreibt:
"Die Aufbringungsseite des Lastenausgleichsgesetzes be-
kennt sich zu einem Gedanken, dem wir in der Weltgeschich-
te immer wieder begegnen, wenn sich geschichtlich die Not-
wendigkeit zu tiefgreifenden sozialen Neuordnungen ergibt,
In diesen Fillen ist es - man mufl wohl sagen: in den Jahr-
tausenden - immer wieder zu tiefgreifenden Fingriffen in das
Eigentumsrecht gekommen. Es wird autoritdr dem einen ge-
nommen, damit dem anderen gegeben werden kann. Der Ge-
setzgeber ist iberzeugt, dal hierzu eine moralische
Pflicht besteht, und stellt iiberdies in den hetreffenden
besonderen geschichtlichen Situationen Erwidgungen der
Staatsraison an, die davon ausgehen, daf bestimmte
Grade der Not breiter Bevolkerungsgruppen den Bestand

der Gesellschaftsordnung bedrohen.' (Sperrungen vom Ver-
fasser.)
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det, 10) bedroht oder beraubt zu werden, ja schlieBlich schon die
Angst davor, Leid ansehen und mitleiden zu miissen, treibt zu
sozialen Konzessionen, Sie versprechen aber auch tkonomischen
Vorteil:11) Konsumausweitung - ein Ziel, das vor allem die sog.
expansive Lohnpolitiklz) immer wieder herausstellt - und Erhal-
tung und Vermehrung der menschlichen Arbeitskraft. Die soziale
Intervention schiitzt vor sozial-6konomischer Erosion, Sie ent-
spricht der sich mehr und mehr ausbreitenden Risikofeindlich-
keit und dem modernen Sekuritdtsbediirfnis. Die Mobilitét der
modernen Gesellschaft und ihre Kommunikationsmittel erlauben
zudem einen weitrdumigen Vergleich und die Orientierung der
sozialen Bestrebungen an dem in grofiten Vergleichsrdumen je-
weils héchsten erreichten Stand. So heterogen die Motive und
Antriebselemente der sozialen Stromung auch sein mogen, 13) sie
vereinigen sich desungeachtet zu grofiter Wirkmaéchtigkeit.

Die sozialen Erwartungen konzentrieren sich auf den Staat .14)

10) Schoeck (Das Problem des Neides in der Massendemokratie)
versteigt sich sogar zu der Gleichung: soziales Gewissen =
"Angst vor Beneidetwerden'. S. a. Hayek a.a.O. S.81.

11) Zum 6konomischen Motiv s. z.B. Colm, Volkswirtschaftli-
che Theorie der Staatsausgaben, 1927, S,41; Kurt Schmidt,
Moglichkeiten und Grenzen einer Finanzpolitik des sozialen
Ausgleichs, ORDO, Bd.X, 1958, S,315 ff,

12) S. z.B. Erich Arndt, Art. "Lohn (II) Politik" im Handwér-
terbuch der Sozialwissenschaften, Lfg,.27, 1959, S.16 ff (21).

13) Eine Ubersicht s. bei Weisser, Art. ''Soziale Sicherheit'
im Handworterbuch der Sozialwissenschaften, Bd.9, 1956,
S.396 ff (399 ff).

14) Zur Diagnose s. z.B. Forsthoff, Die Verwaltung als Lei-
stungstrédger, 1938; ders., Verfassungsprobleme des So-
zialstaates, 1954; ders., Die Daseinsvorsorge der Kommu-
nen, 1958; ders., Lehrbuch des Verwaltungsrechts, 7. Aufl.,
1958, S.56 {f; ders., Rechtsfragen der leistenden Verwal-
tung, 1959; Peters, Die Wandlungen der o¢ffentlichen Ver-
waltung in der neuesten Zeit, 1954, S, 12 ff; Gehlen, Zur
Problematik des Sozialstaates, Hessische Hochschulwochen
fir staatswissenschaftliche Fortbildung, Bd.11, 1956, S.51
ff; ders., Bilirokratisierung und Daseinssicherung (insbes.
S.46 f); Wilkens, Probleme des Wohlfahrtsstaats, in ''Macht
und Recht" Beitrdge zur lutherischen Staatslehre der Gegen-
wart, 1956, S.148 ff, insbes. S,157 ff; Janssen, Probleme
des Wohlfahrtsstaats, in ''Verantwortung fiir den Menschen'",
Gedichtnisschrift fliir Heinrich Held, 1957, S.125 {f; Krause,
Der verteilende Staat, in ''Beitrige zum Recht der Wasser-
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Er ist der potentiell méachtigste Tréger des sozialen Ausgleichs.
Ist er fir ein soziales Anliegen gewonnen, so ist seiner Verwirk-
lichung die prasumtiv grofite Nachhaltigkeit gesichert. Er ist das
geborene, notwendige Komplement und Korrektiv einer Wirt-
schaftsgesellschaft, die als solche, autonom sich selbst {iberlas-
sen, nicht zureichend funktionieren kann, Er ist der vom Grund-
prinzip der Subsidiaritdt designierte Tréger der als notwendig
erkannten Abhilfen, die vom Individuum selbst und seinen enge-
ren Gemeinschaften - der Familie, der Nachbarschaft, dem Be-
rufsstand, der Gemeinde u.dgl. - nicht geleistet werden kénnen;
und er tritt als solcher in dem Mafe stirker hervor, in dem die
Dynamik immer zahlreicherer und immer bestimmenderer Le-
benssachverhalte durch die moderne Technik und Industrialisie-
rung, die weitrdumige Kommunikation und die Eigengesetzlich-
keit der extrem mobilen, atomistischen modernen Massengesell-
schaft der Disposition und Berechnung des Individuums und der
kleinen Gemeinschaften mehr und mehr entgleiten. 15) Er ist Ver-
ursacher zahlreicher sozialer Fehlsituationen, so insbesondere
der Kriegsfolgen, und somit primér verpflichtet, ihnen abzuhel-
fen., Sein personell und territorial weit gespannter Zusténdig-
keitsbereich verspricht die Moglichkeit maximaler Egalitit und
korrespondiert somit mit dem egalitdren Grundelement der mo-
dernen Sozialbewegung. Seine Distanz gegeniiber den Individuen
verblirgt die Anonymitét und Unpersdnlichkeit des sozialen Ein-
greifens: die nicht zu Bitte und Dank verpflichtende Unpersonlich-
keit des Hilfe-Nehmens; die durch Unbestimmbarkeit des Begiin-
stigten oder wenigstens die Ubernahme der Hilfs- und Ausgleichs-
pflicht in die Verantwortung der Gemeinschaft neutralisierte Un-
personlichkeit der Belastungen. SchlieBlich nimmt die staatliche
Intervention die Last unmittelbaren und sozialen Helfens von den
Schultern derjenigen, die sich, wiirde der Staat nicht eingreifen,
dazu verpflichtet fiihlten, die Beschwer staatlicher Umverteilung
aber geringer achten als die individuellen Opferns und Gebens, 16)

Der Staat war auch von vorneherein '"anféllig" fiir seinen sozia-
len Auftrag. Nicht nur, weil die soziale Fntwicklung seine subsi-

wirtschaft und zum Energierecht', Festschrift fir Paul
Giesecke, 1958, S.1 ff; Frisch, \Wohlfahrts- und Interessen-
staat, Dokumente, 14.Jhg. (1958) S. 439 {f; Knoll, Licht-
und Schattenseiten des Wohlfahrtsstaats, Politische Studien,
11.Jhg. (1960) S.353 {f.

15) S. insbesondere Forsthoff und Peters a.a.O. vorige Anmer-
kung

16) Eine Parallele bietet die organisierte Caritas der Kirchen
und der Wohltitigkeitsorganisationen.
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didre Eingriffspflicht aktualisierte; nicht nur, weil er fiir allzu
viele soziale Fehlentwicklungen unmittelbar verantwortlich zeich-
net; und nicht nur, weil die sozialen Ideen mehr und mehr auch in
die politisch mafligebende Schicht eindrangen. Je mehr die Statik
der monarchisch-stidndischen Ordnung und die ihr gemiBe Ge-
rechtigkeitskonzeption eines sténdisch typisierten suum cuique
der Dynamik der modernen Demokratie und der sie herauffiihren-
den revolutionidren Bewegtheit sowie der ihr entsprechenden ega-
litdren Gerechtigkeitsauffassung wichen, desto mehr wurde die
soziale Integration zur Existenzfrage des Staates. 17) Die Inbe-
sitznahme des sozialen Problems durch die staatliche Politik ent-
spricht nicht zuletzt aber auch dem Charakter der staatlichen
Herrschaft als hochpotenzierter Machtausiibung. 18) Versprechen
und Durchfiihrung einer sozialen Politik sind Mittel im Kampf um
die politische Macht. Je mehr sich der Wunsch nach sozialer In-
tervention ausbreitete, desto mehr mufiten die Herrschenden oder
nach Herrschaft Strebenden sie einsetzen, um - sei es im Rah-
men demokratischer Wahlen, sei es im Rahmen revolutionirer
Alternativen - die Billigung der Herrschaft zu erlangen bzw. zu
erhalten. Der "Sozialimperialismus", 19) den die Gegenwart in
dem konkurrierenden Bemiihen von Ost und West um die sog. Ent-
wicklungslénder beobachten kann, ist innenpolitisch 1idngst eine
vertraute Erscheinung. 20) Die soziale Intervention bereitet den
Tragern staatlicher Macht aber eine noch weitergehende Versu-
chung. Sie wirkt staatsverfestigend. 21) Sie schafft Abhingigkeiten

17) Vgl. Hesse, Der Gleichheitsgrundsatz im Staatsrecht, A6R
Bd. 77 (1951/52) S.167 {f (180 ff, insbes. S.186) m.w.
Nachw.; Ipsen, Gleichheit, in: Neumann-Nipperdey-Scheuner,
Die Grundrechte, Bd.II, 1954, S, 111 ff (176).

18) Zum "Machtmotiv'' s, Darmstaedter, Die Grenzen der Wirk-
samkeit des Rechtsstaats, 1930, S.20, 26 ff; Forsthoff, Ver-
fassungsprobleme des Sozialstaats, S.10 ff; Weisser, Art.
'"Soziale Sicherheit'" im Handwérterbuch der Sozialwissen-
schaften, S.399.

19) Vgl. Grabowsky, Der Sozialimperialismus als letzte Etappe
des Imperialismus, 1939. Zum Zusammenhang der interna-
tionalen mit der nationalen Politik im Hinblick auf das So-
ziale s. neuerdings dens., Staatsverfestigung oder Staatsab-
bau? Zeitschrift fir Politik, n.F, Jhg.5 (1958) S.97 ff
(S.120: "Weniger die innere als die duBere Politik heischt den
Wohlfahrtsstaat'),

20) S. hierzu auch unten B 3 insbes. I1b (S. 319 ff).

21) Vgl. Forsthoff, Rechtsfragen der leistenden Verwaltung,
S.29: "Jeder moderne Staat ... erhilt dadurch eine gewisse
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- schon allgemein durch die vielfdltigen Ingerenzen, die sie im
Gefolge hat; vor allem aber dadurch, dafl die Gesellschaft - so-
weit sie vom Staat abgeltst gedacht werden kann - der Moéglich-
keit der sozialen Hilfe und zwischenmenschlichen Mitsorge be-
raubt oder ihrer sozialen Verantwortung wenigstens entwdhnt
wird und der Bediirftige daher fast ausschlielich auf die Hilfe
des Staates angewiesen ist. Ihre potentielle Versagung macht ihn
gefiigig. 22)

Nimmt sich der Staat einmal der sozialen Frage an, setzt er da-
mit zugleich die Ursache fiir ein immer weiter gehendes Verlan-
gen. Die staatliche Hilfestellung 1&8hmt nicht nur die gewissenhaf-
te Eigenvorsorge und Eigeninitiative zur Vermeidung bzw. Behe-
bung der auftretenden Notlagen. Sie zerstort auch die vor- und
nebenstaatliche, zwischenmenschliche Solidaritit. 23) Der einmal
seitens des Staates aufgenommene soziale Ausgleich setzt die Be-
reitschaft, individuelles Mifligeschick zu tragen, radikal herab,
Alle persénliche Beschwer soll auf die Gemeinschaft umgelegt
werden. Jedes personliche Risiko soll durch die Ausfallblirg-
schaft der Allgemeinheit von vorneherein entschédrft werden. 24)
Je weiter die soziale Entwicklung vorangetrieben wird, desto

Stabilitit, daf er aus Griinden der Daseinsvorsorge, die er
leistet, nicht ohne weiteres als Organisation vernichtet wer-
den kann, ohne die Lebensgrundlagen des Volkes anzutasten."
S. zum Problem auch Grabowsky, Staatsverfestigung oder
Staatsabbau?

22) Zu dieser Entartung, die insbesondere fiir die bolschewisti-
sche und die faschistische Sozialpolitik kennzeichnend ist, s.
nochmals Darmstaedter und Forsthoff a.a.0O. (s. S.7
zu Fufinote 18). -

Auf das Problem der Freiheitsgefdhrdung durch die soziale
Intervention wird unten (B 4 (S. 396 ff), 5 (S. 673 ff), 6
(S. 842 ff))noch wiederholt zurickzukommen sein.

23) S. zu Vorstehendem schon Wilhelm von Humboldt, Ideen zu
einem Versuch, die Grenzen der Wirksamkeit des Staates
zu bestimmen (in der Ausgabe von Alexander v, Bleichen-
Russwurm, 1923, S.31 ff, insbesondere S.36 f). S. ferner
Gehlen, Biirokratisierung und Daseinssicherung, S.46 f;
Knoll, Licht- und Schattenseiten des Wohlfahrtsstaates, ins-
besondere S5.360 ff. - Zur Gefahr einer Institutionalisierung
der Nichstenliebe s.v. Jichen, Die Krisis der Nichstenlie-
be in der heutigen Gesellschaft, Soziale Arbeit 9,Jhg. (1960)
S.145 {f.

24) S. Gehlen a.a.O.; s. Knoll a.a.O., insbesondere S.355 f,
360 ff,



weniger werden sodann die noch verbleibenden Unstimmigkeiten
und Unvollkommenheiten ertragen. Immer sind die sozialen IFor-
derungen dem sozialen Standard voraus. So wird die Sozialpolitik
in stdndiger Wechselwirkung mit ihren eigenen Schritten von dem
Wollen der Beteiligten stets kréaftig nach vorn gestofien.

Die soziale Intervention des Staates setzte in der ersten Hilfte
des 19. Jahrhunderts als Resultante frihindustrieller, frihkapi-
talistischer, monarchistisch, sténdisch oder biirgerlich patriar-
chalischer, profanistischer, demokratischer und frithsozialisti-
scher, ja auch nationalistischer und etatistischer Determinanten
des politischen und wirtschaftlichen Lebens jener Zeit neu - mit
Absichten und Mitteln, die sich von denen fritherer Zeitrdume
nicht weniger unterschieden wie sie flir die folgende Zeit bis zur
Gegenwart bestimmend bleiben sollten 25) - ein. Der &uBere Mark-
stein dieses sozialpolitischen Aufbruches in den deutschen Landen
darf in dem denkwiirdigen preuischen Regulativ iiber die Beschif-
tigung jugendlicher Arbeiter in Fabriken vom 9. Mai 1839 (GS
S5.156) gesehen werden. Seit jenen ersten Schritten entfaltete sich
die staatliche Sozialpolitik, der aufgezeigten tibermichtigen Ge-
setzmifigkeit zufolge sich rasch ausbreitend und intensivie-
rend, 26) zu einem tiefgestaffelten, vielfdltig verschlungenen,
verwirrenden System von Ordnungen und Mafnahmen zwischen-
bliirgerlichen sozialen Ausgleiches, verteilender staatlicher Hilfe
und umverteilender sozialer Korrektur,

Das Arbeitsrecht wuchs aus den arbeitsschutzrechtlichen Anfian-
gen auf, bis es nunmehr die Interessen des abhéngig erwerbstiti-
gen Menschen umfassend schiitzt. 27) Thm zur Seite trat die So-
zialversicherung, die zunidchst den bezeichnenden Namen einer
"Arbeiterversicherung" trug. Der urspriinglich nur dem "Arbei-

25) Zur Entwicklung s. z.B. Zollner, Entwicklungsphasen der
Sozialpolitik, in '"Sozialreform und Sozialrecht', Festschrilt
fir Walter Bogs, 1959, S.397 If,

26) Gute, sachlich allerdings beschrinkte Ubersichten der Ent-
wicklung bei Syrup-Neuloh, Hundert Jahre Staatliche Sozial-
politik 1839-1939, 1957; Erdmann, Die Entwicklung der deut-
schen Sozialgesetzgebung, 2.Aufl, 1957; s.a. Schneider, Das
soziale Jahrhundert, 1950.

27) Zu den Wesensziigen der Entwicklung s. z.B. Hueck, Von der
sozialen Filirsorge zur sozialen Gerechtigkeit, in ""Probleme
des modernen Sozialstaates in christlicher Sicht', 1955,

S.5 ff; Herschel, Vom Arbeitsschutz zum Arbeitsrecht, in
"Hundert Jahre Deutsches Rechtsleben', Festschrift Deut-
scher Juristentag, Bd.I 1960, S, 135 ff.



ter'' zugedachte soziale Schutz mufBite in angemessener Weise auch
auf den ""Angestellten' ausgedehnt werden. Damit begab sich die
soziale Intervention in eine blirgerliche Schicht, und es war der
Boden geschaffen, auf dem das Arbeits- und Sozialversicherungs-
recht und das Beamtenrecht in Vergleichsbeziehung treten und
sich fortan wechselseitig befruchten konnten. Abgerundet wurde
die staatliche Sorge fiir den arbeitenden Menschen durch die Ar-
beitslosenversicherung und -firsorge und die (mittelbar) staatli-
che Arbeitsvermittlung und Arbeitsplatzbeschaffung.

Aber die '"soziale Frage' ist nicht identisch mit der ""Arbeiter-
frage', wie weit diese auch immer abgegrenzt werden mag. Sie
war es von Anfang an nicht. 28) Und sie entfernte sich im Laufe
der Entwicklung immer weiter davon, es zu sein. Die Arbeiter-
schaft integrierte sich dem sozialen Ganzen. 29) Andere soziale
Anliegen traten neben die '"Arbeiterfrage".30) Andere Personen-
gruppen erwiesen sich als der staatlichen Hilfe bediirftig; so vor
allem diejenigen, die zugunsten der Gemeinschalt Opfer gebracht,
in kausaler Verstrickung mit dem Schicksal der Gemeinschaft
Verluste oder sonstwie von der staatlichen Gemeinschaft her
Schidden erlitten hatten. Die Kriegsopferversorgung (einschlief-
lich der Hilfe fiir die ehemaligen Kriegsgefangenen) erhielt, eben-
so wie die Kriegssachschddenentschiddigung, von hierher neue Im-
pulse und Gestaltelemente. 31) Das soziale Verdikt gegen Armut
und Not unterwarf das ganze allgemeine Problem des Sonderopfer-
ausgleiches neuen, stimulierenden WertmaBstiben, 32) Die staat-
liche Hilfe fiir die Vertriebenen, die Sowjetzonenfliichtlinge, die
Evakuierten, die Heimkehrer und die in Ostdeutschland politisch
Verfolgten (die ""Hiftlinge' im Sinne des Héaftlingshilfsgesetzes)
darf - im einzelnen freilich in sehr unterschiedlicher Weise -
dem sozialen Denken zum Teil sogar kausal zugerechnet wer-
den. 33) Selbst eine so sehr vom Rechtswert getragene staatliche

28) Vgl. Achinger, Sozialpolitik als Gesellschaftspolitik, 1958,
S.57 ff,

29) S.Hoffner, Die Entwicklungen im Schicksal und Lebensgefiihl
der Arbeiterschaft und der Wandel der sozialpolitischen Leit-
bilder, in "Sozialreform und Sozialrecht', Festschrift fiir
Walter Bogs, 1959, S.139 ff,

30) S. a. Zimmermann, Die Arbeiterfrage heute.

31) Vgl. Braun, Motive sozialer Hilfeleistungen, 1955, S, 82 ff,
103 ff. - Auf das Problem der Rechtsnatur des Kriegsopfer-
versorgungsanspruches ist unten sowohl unter dem Gesichts-
punkt des Gleichheitsgrundsatzes wie auch des Eigentums-
rechts intensiver einzugehen. S. dort auch die Nachweise.

32) S. hierzu die Nachweise unten S.775 zu Fufin. 12 ff,

33) Vgl. Braun a.a.O. S.86 ff,
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Leistung wie die Entschéddigung der Opfer nationalsozialistischer
Verfolgung ist von sozialen Gestaltmomenten durchsetzt. 34) Das
System staatlicher Hilfeleistungen dehnte sich ferner auch vom
Ansatzpunkt kausal nicht gemeinschaftsbezogener, aber im Ge-
meininteresse unertréiglicher und durch zumutbare Eigenvorsor-
ge im allgemeinen nicht behebbarer Mangellagen her aus: im
Rahmen des Mutterschutzes, der Jugendwohlfahrt und -férderung
und der Familienhilfe, Wo abschétzbaren Risiken jedoch durch
die zusammenwirkende Eigenvorsorge einer engeren Gemein-
schaft gesteuert werden kann, ist die Moglichkeit staatlicher Hil-
fe durch die Einrichtung und Ausweitung der Sozialversicherung
gegeben. Von ihr wurde - tUber den Kern der Arbeitnehmerversi-
cherung hinaus - zum Zweck der sozialen Sicherung der Selbstdn-
digen wachsend Gebrauch gemacht. 35) Als ultima ratio der &f-
fentlichen Hilfe entwickelte sich die Firsorge von einem Instru-
ment der Abwehr polizeiwidriger Mifstdnde zur differenzierten,
vor allem auch um der Betroffenen selbst willen einsetzenden
"Sozialhilfe".36) So erwuchs aus den verschiedenen Zweigen der
(beamten-, entschiddigungs- und sonstwie ausgleichsrechtlichen)
Sonderversorgung, der Sozialversicherung und der (gehobenen
und allgemeinen) Fiirsorge 37) ein System der "'sozialen Sicher-
heit', 38) das im einzelnen mehr oder weniger reichlich, aber )
insgesamt doch umfassend gegen die wirtschaftlichen Risiken der
Erkrankung, der Invaliditdt, des Arbeitsunfalles, der Mutter-
schaft, des Kinderreichtums, des Alters, der Arbeitslosigkeit,
des Verlustes des Erndhrers usw. schiitzt.39)

34) Vgl. Braun a.a.O. S.106 ff.

35) S. hierzu z.B. Heyn, Die soziale Sicherung der Selbstindi-
gen, in ''Beitrége zur Sozialversicherung', Festschrift fir
Johannes Krohn, 1954, S.127 ff,

36) Zum Wesen der ''Sozialhilfe' s. die Begriindung des Entwurfs
eines Bundessozialhiliegeseizes, Deutscher Bundestag, 3.
Wahlperiode, Drucksache 1799, Abschnitt A (S.31 ff). Zur
Entwicklung s.Knoll, Die sozialethischen und rechtlichen
Wandlungen in der Beurteilung des Armenwesens, Zeitschrift
fir die gesamte Staatswissenschaft, Bd. 111 (1955) S. 418 ff.

37) Zum System s. z.B. Bogs, Grundfragen des Rechts der so-
zialen Sicherheit und seiner Reform, 1955,

38) Zu Begriff und Erscheinung s. Weisser, Art. "Soziale Si-
cherheit" im Handwérterbuch der Sozialwissenschaften,

(w. Nachw. s. dort).

39) Zum Standard s. auBler den Vorgenannten die schon oben

(S.1 zu I'uBn. 1) erwidhnte Literatur zur Sozialreform.
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Der Sozialstaat beldft es aber nicht bei Einkommenshilten (ein-
schlieBlich der entsprechenden medizinischen Hilfen). Er ist auch
gezwungen, objektbezogen die Glterverteilung zu korrigieren;
denn die marktwirtschaltliche, preisgesteuerte Giiterverteilung
belastet mit jeder knappheitsbedingten Verteuerung den Armeren
relativ stdrker als den Reicheren. Der Staat kann am allgemein-
sten und radikalsten helfen, indem er bewirtschaftet und die Prei-
se bindet. Mittelbare Preisbeeinflussung durch wéahrungs- und
zollpolitische MafRinahmen, preissenkende Subventionen und feh-
lende Bediirfnisbefriedigungspotenz ausgleichende Beihilfen, An-
reize zur Vermehrung des marktwirtschaftlichen Angebotes, pri-
vatrechtliche Beschrinkungen der Verfligungsmacht und schlief3-
lich Bereitstellung der knappen - und zum Zwecke der Versor-
gung durch die éffentliche Hand oder in ihrem Auftrag produzier-
ten oder von ihr enteigneten - Gliter zu sozial gestalteten Prei-
sen helfen spezieller, In Zeiten - z.B. kriegsbedingt - gestérter
marktwirtschaftlicher Giuterverteilung tritt auf diese Weise das
Preis- und Bewirtschaftungsrecht in eine zentrale soziale Funk-
tion ein. Einzelne Korrekturen sind jedoch immer notwendig und
finden laufend statt. Das wohl dauerhafteste Feld notwendiger
Eingriffe ist das Wohnungswesen: Offentlicher Wohnungsbau,
Wohnungsbaulenkung und -férderung, Mietpreisbindung, Wohn-
raumbewirtschaftung, Mieterschutz, Mieterbeihilfen und auch
Wohnungsaufsicht sind das wechselnd kombinierte Instrumenta-
rium. Mit besonderer Liebe hat sich die Sozialpolitik immer
auch der Verteilung des (absolut) knappen Bodens gewidmet. Stich-
worte wie (ldndliche) Bodenreform, Siedlungswesen, Heimstidtten-
werk, Forderung des Eigenheimbaues, aber auch Landpachtrecht
u.dgl. umschreiben dieses Bemiihen. Die ¢ffentliche Energie-
und Verkehrsversorgung greift zwar tUber den Bereich des Sozi-
alen hinaus. Gleichwohl darf ihre soziale Bedeutung nicht unter-
schitzt werden. Den sozialen Verhidltnissen inadidquate Preise
("Tarife'") und Unzuverldssigkeiten der Massenversorgung wiir-
den wieder gerade den sozial Schwédcheren besonders hart treffen,

Eine eminent soziale Wirksamkeit entfaltet der Staat - unmittel-
bar und mittelbar - durch das Schulwesen. Die Einrichtung der
unentgeltlichen, allgemeinen Pllichtvolksschule ist eine nicht
mehr wegzudenkende Grundvoraussetzung der sozialen Integra-
tion. Die Berufsschule, ebenfalls unentgeltlich und pflichtméagig,
erginzt sie in einer sozial sehr bedeutsamen Weise. Das Bil-
dungsmonopol der wirtschaftlich Stdrkeren konnte jedoch erst in
dem MaRe abgebaut werden, in dem ein System der Lehr- und
Lernmittelfreiheit sowie der Unterhalts- und sonstigen Studien-
beihilfen gleiche Chancen auch fiir das Studium an den héheren
und Hochschulen sowie an den Fachschulen gewédhrte., Kaum tiber-
sehbar sind die Wirkungsweisen und positiven sozialen Folgen
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zahlreicher anderer offentlicher Einrichtungen und Leistungen.
Es darf noch das Beispiel der 6ffentlichen Gesundheitsfiirsorge
in all ihren Sparten hervorgehoben werden.

Im Prozefirecht neutralisieren Gebiihren- und Kostenfreiheit und
Anwaltsbeiordnung (regelméBig gewéhrt durch das sog. Armen-
recht) die sozialen Unterschiede zwischen den Rechtsschutzsu-
chenden; 40) wie auch sonst das Verfahrensrecht, insbesondere
das engere ProzeBrecht, 41) einschlieBlich des Vollstreckungs-
rechts, 42) zunehmend in eine soziale Funktion hineingewachsen
ist. Nicht vergessen werden darf das Privatrecht, das die Haupt-
last des zwischenbiirgerlichen Sozialausgleiches auf eine diesem
in besonderem Mafe addquate Weise trégt.43) Seine soziale Wirk-

40) S. z.B. Weidner, Ist der Ausschlul der Anwaltsbeiordnung
in den unteren Instanzen der Sozialgerichtsbarkeit verfas-
sungsmaBig ? JZ 14.Jhg. (1959) S.622 ff. Zur neueren Ent-
wicklung der rechtspolitischen Situation s. Heimerich, Das
iiberlebte Armenrecht, Der Betriebsberater, 15.Jhg. (1960)
S.1071 ff,

41) Zu seiner sozialen Funktion s. schon Griinberg, Der sozial-
politische Gehalt der Osterreichischen Civilprozefligesetzge-
bung, 1900. Ferner Kisch, Die soziale Bedeutung des Zivil-
prozesses, Judicium 1.Jhg. (1928/29) S, 1 {f; Baur, Sozialer
Ausgleich durch Richterspruch, JZ 12.Jhg. (1957) S. 193 ff,
Weitere Nachweise noch verschiedentlich unten.

42) Die soziale Wirkung geht in eine doppelte Richtung: als
Schuldner wird der '""Arme'" geschont (§§ 765a, 811, 850 ff
ZPO; s.a. die vielfach anzutreffenden Pfandungsbeschrénkun-
gen fiir soziale Hilfsbeziige); als Glidubiger wird er bevorzugt
(§ 10 Abs.1 Nr.2 ZVG, § 61 Nr.1 KO).

43) Zu den Problemen s. z.B. Otto Gierke, Die soziale Aufgabe
des Privatrechts, 1889; Menger, Das biirgerliche Recht und
die besitzlosen Volksklassen, 1890 (5. Aufl. 1927); ders.,
Uber die sozialen Aufgaben der Rechtswissenschaft, 1905;
Ofner, Der soziale Charakter des AGBGB, Iestschrift zur
Jahrhundertfeier des Allgemeinen Biirgerlichen Gesetzbu-
ches, Bd.I, 1911, 5.441 (f; Renner, Die Rechtsinstitute des
Privatrechts und ihre soziale Funktion, 2. Aufl. 1929;
Wieacker, Das Sozialmodell der klassischen Privatrechtsge-
setzblicher und die Entwicklung der modernen Gesellschaft,
1953; ders., Das blirgerliche Recht im Wandel der Gesell-
schaftsordnungen, in "Hundert Jahre Deutsches Rechtsleben'
Festschrift Deutscher Juristentag, Bd.II, 1960, S.1 ff.
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samkeit erschopft sich keineswegs etwa im Arbeitsrecht und im
Miet- und Pachtrecht. Das ganze Schuldrecht - besonders ausge-
prigt etwa im Recht der Massenleistungsverhéltnisse, 44) in der
Sonderbehandlung des Monopolisten und im Haftungsrecht - aber
auch das Familienrecht - insbesondere das Unterhaltsrecht - und
das Erbrecht sind Medien spezifisch sozialer Gestaltung. Ein
weites Verstidndnis der dem Privatrecht eigenen Generalklauseln
1408t die Maximen der sozialen Gerechtigkeit - oder was dafiir ge-
halten wird - bis in die entlegensten Winkel der biirgerlichen
Rechtsordnung sickern.

Wohl als das Herzstiick der sozialen Intervention des Staates
aber darf das o6ffentliche Finanzwesen bezeichnet werden. Ist der
Sozialstaat wesentlich (auch) ein Staat der '"Umverteilung" von
Einkommen und Vermégen, 45) so ist er dabei in erster Linie ein
Staat der Umverteilung liber die 6ffentlichen Haushalte, ein Staat
der sozial modifizierten und differenzierenden finanziellen Bela-
stungen und Leistungen. Soziale Differenzen sind weitgehend mit
Geld ausgleichbare Unterschiede der Bediirfnisbefriedigungspo-
tenz. Ihrem Ausgleich im Rahmen vorhandener zwischenbiirger-
licher Individualbeziehungen sind enge natlrliche Grenzen ge-
steckt. Die personlichen Bindungen und Reibungen, die er mit
sich bringt, geben einer anonymen Umverteilung tUber die 6ffent-
liche Hand aber noch dariber hinaus den Vorzug. Auch eine di-
rekte Sachgiiterverschiebung mufl die Ausnahme bleiben. Gleich-
heit und Dispositionsfreiheit der Belasteten und der Begiinstigten
werden prinzipiell am meisten geschont, wenn Geld weggenom-
men bzw, geleistet wird. Die Aversion des rechtsstaatlich-frei-
heitlichen Verfassungsrechts gegen Unberechenbarkeit, Ungleich-
heit, radikal umschichtende Enteignungen und endlich gegen eine
totalplanende und -bewirtschaftende Wirtschaftspolitik gibt dem
Ausdruck und schiebt auch ihrerseits die sozialen Ausgleichsvor-
géange auf das Finanzwesen zu.46) DaB sich das Gesetz der wach-

44) Zum speziellen Aspekt s. z.B. die Darstellung und Nachwei-
se bei Simitis, Die faktischen Vertragsverhdiltnisse, 1957.

45) S. z.B. Gehlen, Zur Problematik des Sozialstaates, a.a.O.
S.61.

46) Zu dieser Wirkung des rechtsstaatlichen Verfassungsrechts,
insbes. des Eigentumsschutzes, s. Forsthoff, Begriff und We-
sen des sozialen Rechtsstaats, VVDStRL. H.12, 1954, S.8
ff (31 ff); ders., Eigentumsschutz &ffentlichrechtlicher
Rechtsstellungen, NJW 8,Jhg. (1955) S. 1249 ff (1250); ders.,
Diskussionsbeitrag zu ''Die Finanzverfassung im Rahmen der
Staatsverfassung', Veréffentlichungen der Vereinigung der
Deutschen Staatsrechtlehrer, Heft 14, 1956, S, 84 {; Hettlage,
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senden Staatsausgaben, seit Adolph Wagner es 1879 formulierte,
so sehr bewahrheitet hat, ist nicht zuletzt eine Folge der so-
zialen Aufgabenstellung des Staates. 417) Riesigen Leistungen der
6ffentlichen Hand48) stehen nicht weniger riesige Abgaben gegen-
iber. 49) Neben dem allgemeinen Staatshaushalt und den iibrigen
gebietskérperschaftlichen Haushalten stehen als Kristallisations-
zentren engerer Umverteilungs-'"gemeinschaften' Hillsfisci. Zu
sozialen Zwecken eingerichtet - wie z,B. die Sozialversicherungs-
tridger, in neuerer Zeit insbes. auch die Familienausgleichskas-
sen - oder sonstwie gewissen sozialen Zusammenhingen in beson-
derem MafBe homogen - wie einzelne berufsstidndische Einrichtun-
gen - intensivieren sie den sozialen Ausgleich auf hervorragende
Weise. %0) Bei all dem dienen die Abgaben, das gilt insbes. auch
fiir die allgemeinen Steuern, nicht nur dazu, die Masse der Mit-
tel zu beschaffen, die notwendig sind, um die sozialen Aufwen-
dungen zu decken. Kraft der ihnen innewohnenden Méglichkeit ge-
zielter Belastung und Entlastung (Verschonung) sind sie auch
schon in der reinen Belastungssphére ein vielgenutztes und letzt-

Die Finanzverfassung im Rahmen der Staatsverfassung,
ebenda, S.1 ff (S.4 f, 94); Kottgen, Die gegenwirtige Lage
der deutschen Verwaltung, DVBI1. 72.Jhg. (1957) S, 441 ff
(443).

47) Zur dogmatischen und tatséchlichen Entwicklung s.
Hansmeyer, Der Weg zum Wohlfahrtsstaat, 1957.

48) Bedauerlicherweise wird unter den Stichworten ''Sozialaus-
gaben', "-aufwendungen', "-haushalt' usw. immer nur der
eklatant sozial gezielte Teil der sozial zweckhaften Leistun-
gen der Offentlichen Hand ausgewiesen, wie insbes. die So-
zialversicherungslelistungen, die Leistungen der Kriegsopfer-
versorgung, des Lastenausgleiches u. 4., die Aufwendungen
der allgemeinen Fiirsorge u.dgl. mehr (Zahlen s. z.B. in
"Die Sozialreform', Schriftenreihe des Instituts ""Finanzen
und Steuern', Heft 43, 1956, S.41 ff; Fehrs, Die 6ffentlichen
Sozialleistungen in der Bundesrepublik Deutschland ein-
schlieBlich Berlin (West) von 1949 und 1958, Bundesarbeits-
blatt 10.Jhg. (1959) S.762 ().

49) Einen interessanten Ausschnitt der spezifisch sozialen Lei-
stungen s. bei Spiegelhalter, Die Struktur der betrieblichen
Sozialaufwendungen, Der Arbeitgeber, 12.Jhg. (1960) S. 459
ff, 499 ff, 565 ff. S.ferner ''Die Sozialreform'. Im iibrigen
vergleiche man die allgemeinen Statistiken.

50) S. hierzu z.B. Jecht, Staatliche Wirtschaftspolitik und Ein-
kommensverteilung, Schriften des Vereins fiur Sozialpolitik,
n.F. Bd.13 (1957) S. 126 {f; Schewe, Uber den sozialen Aus-
gleich in der Rentenversicherung, in "Sozialreform und So-
zialrecht'', Festschrift fir Walter Bogs, 1959, S.333 ff,
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lich unentbehrliches Instrument des sozialen Ausgleichs, 51) End-
lich wird die Finanzpolitik auch im Rahmen der Wirtschaftspolitik
als ein Mittel der Distributionslenkung und der 6konomischen Si-

cherung gehandhabt.

Dieses hier nur in groben Strichen aufgezeigte soziale Engage-
ment des Staates hat ein Mafl erreicht, das die I'rage, wo und wie
und wie weit es noch getrieben werden kann und darf, - abseits
von jeder prinzipiellen Abneigung gegen die sozial ausgleichende
Einmischung des Staates - mit wachsender Eindringlichkeit stellt,
Zwar ist der Staat weit davon entfernt, allen sozialen Néten ab-
helfen zu kénnen., Aber die offenen Probleme schrumpfen immer
mehr auf jenen Kreis der Bediirfnisse zusammen, denen organi-
sierte staatliche Hilfe in keinem Fall beikommen kann. %2) Schon
nidhert sich die Redistribution einem Plafond, an dem angekom-
men sie sich in begiinstigender und belastender Wirkung aufheben
miiBte. 93) Dieser westdeutsche Gegenwartsstaat ist durch und

51) Zu den Moglichkeiten einer sozial gestaltenden Steuerpolitik
s. aus dem jungeren Schrifttum vor allem Hicks, Steuerpoli-
tik im Wohlfahrtsstaat, 1953, insbes. S.30 ff; Schmélders,
Finanzpolitik, 1956, S, 113 ff (insbes. 5,116 f); Jecht, a.a.O.
Staatliche Wirtschaftspolitik und Einkommensverteilung;
Kurt Schmidt, Méglichkeiten und Grenzen einer IFinanzpoli-
tik des sozialen Ausgleichs, ORDO Bd.X (1958) S.315 ff;
ders., Zum Problem der Zweckkollision in der modernen
Steuerpolitik, Finanzarchiv n.F. Bd.19 (1959) S.204 ff, -
Ein Kernproblem ist die vor allem im Einkommenssteuer-
recht anzutreffende Progression der Besteuerung. Zur -
sehr lebhaften - Diskussion hiertber, die fiir den ganzen
Problemkreis von Bedeutung ist, s. statt vieler anderer:
Fohl, Das Steuerparadoxon, Finanzarchiv n.F. Bd.17 (1956/
57) S.1 ff (weitere Nachweise s.dort insbes. S.1 Fufin.1 und
2); Kurt Schmidt, Zur ordnungspolitischen Problematik der
Progressivbesteuerung, ORDO Bd.IX(1957) S, 217 ff; s. a.
Koulis, Soziale Gestaltung der Besteuerung oder volkswirt-
schaftliche Steuerpolitik, 1948.

52) Vgl. Lord Beveridge, Voluntary Action, 1948 (Kapitel 7-12
dieses Werkes sind iibersetzt unter dem Titel "Freies Hel-
fen - Néte, die auch der Sozialstaat noch kennt", Zeitschrift
fir Sozialreform 5.Jhg. (1959) S.306 {f).

53) Vgl. Todt, Moéglichkeiten und Probleme einer Anderung der
Einkommensverteilung, Bundesarbeitsblatt 10, Jhg. (1959)
S. 773 ff; Claussen, Die Kosten des sozialen IFortschritts,
Bundesarbeitsblatt 11.Jhg, (1960) S.52 ([,
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durch Wohlfahrtsstaat: dem grofiten Gliick der groéten Zahl, dem
grofiten Glick moglichst aller Blirger verpflichtet. Die soziale
Aufgabe zeichnet sein Wesen wie wenig andere Bestimmungsele-
mente.

Das ist die eine Hauptquelle der Bedeutung und Problematik der
verfassungsrechtlichen Gestaltgabe der sozialen Intervention. Die
andere, Spannung zeugende ist, daf dieser Staat wesentlich auch
Verfassungsstaat ist. In keiner Phase der deutschen Ver-
fassungsgeschichte hat eine geschriebene Verfassung derart nach-
haltig auf das ganze Staatsleben eingewirkt wie in der gegenwérti-
gen. Die "Verfassungsddmmerung', die in Zeiten des Totalitaris-
mus und der Diktatur erahnt wurde, 94) strahlte auf zum "'Verfas-
sungstag''. An die Stelle des government of man trat, soweit Ver-
fassungsrecht das irgend zu bewirken vermag, das government of
law. Das Grundgesetz 55) regelt nicht nur die staatliche Organisa-
tion; es bestimmt das Staatsleben auch materiell. 56) Dieses Ver-
fassungsrecht bindet Rechtsprechung, Verwaltung und Gesetzge-
bung (Art.20 Abs.3, 1 Abs.3 GG). Der Befehl zur Befolgung der
Verfassung 57) wurde in einer weit iiber das im konstitutionellen
Rechtsstaat tibliche Maf hinausgehenden Weise sanktioniert. 58)

So setzt das Verfassungsrecht dem staatlichen Handeln einschnei-
dende Begrenzungen und schenkt ihm - wenngleich darin hinter
dem Negativen, der Grenzziehung, zurickbleibend - bedeutsame
Impulse. Auch und gerade ein so wesentlicher Sektor staatlicher
Aktion, wie die soziale Intervention ihn darstellt, wird daher von

54) Kd&gi, Die Verfassung als rechtliche Grundordnung des Staa-
tes, 1945, S.35 [.

55) Die Lianderverfassungen sind darin nicht einheitlich. Dem
Tvp der Vollverfassung, wie ihn die Bayerische Verfassung
verkorpert, entsprechen auBerdem noch die Verfassungen
von Hessen, Bremen, Rheinland-Pfalz, dem Saarland und
Berlin. Dem gegeniiber sind die Verfassungen von Hamburg,
Niedersachsen und Schleswig-Holstein im wesentlichen auf
das Organisatorische beschrinkt, Einem Zwischentyp geho-
ren die Verfassungen von Baden-Wwirttemberg und Nordrhein-
Westfalen an.

56) Zur spezifischen Bedeutung des materiellen Verfassungs-
rechts s, Kégi a.a.0. S.94 ff.

57) Zum Befehl zur Befolgung der Verfassung im allgemeinen
s. Nawiasky, Allgemeine Rechtslehre, 2. Aufl. 1948, S,38 {;
ders., Allgemeine Staatslehre, Teil 3, Staatsrechtslehre,
1956, S.94 f, 97; Maunz, Deutsches Staatsrecht, 9. Aufl.
1959, S.88 .

58) Iinzelheiten s. u. B 4 (5.396 ff),
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der Verfassung her - begrenzend und leitend - vorgeformt. Kon-
flikte konnten bei der Vitalitdt des Sozialen einerseits und der Gel-
tungskraft des Verfassungsrechts andererseits nicht ausbleiben.
Konflikte ergeben sich aber auch immer wieder zwischen Verfas-
sungsnormen, die das soziale Handeln des Staates antreiben, und
Verfassungsnormen, die gewissen Gesamtkonzeptionen, Einzel-
mafnahmen oder Nuancen der Ausgestaltung der sozialen Inter-
vention im Wege stehen, Hier einerseits die wirklichen Grenzen
des Verfassungsrechts aufzuzeigen, an diesen aber gegenliufige
politische Bestrebungen zum Stehen zu bringen, oder umgekehrt
die vom Verfassungsrecht ausgehenden Anregungen und Weisun-
gen aufzugreifen und zur Geltung zu bringen, ist deshalb eine zu-
nehmend aktueller gewordene verfassungsrechtliche Aufgabe.

II. Begriff und Bereich der sozialen Intervention des Staates
1. Der Begriff "sozial" 1)

Wenn die Hilfstdtigkeit zugunsten des wirtschaftlich Schwicheren

1) Die Lehre von diesem Begrill ist wenig ausgebildet (was
z.B. auch Rogge, Flichtlingsverwaltung, Fliichtlingsrecht
und Sozialstaat, DVBIL. Jhg.71 (1956) S.37 ff (40 ff) beklagt).
Zu nennen wiren: Stammler, Wirtschalt und Recht, 1896,
S.115 ff; Wasserrab, Socialwissenschaft und sociale Frage,
1900, insbes. S.26 [f; Silberschmidt, Das Reichsgericht und
der Begriff des Sozialen, in ''Die Reichsgerichtspraxis im
deutschen Rechtsleben', Bd.II 1929, S.1 ff; Zimmermann,
Das ""Soziale' im geschichtlichen Sinn- und Begriffswandel,
in Festgabe fur L.v, Wiese, 1948, 5.173 ff; Geck, Erkenntnis
und Heilung des Soziallebens, Soziale Welt Jhg.1 (1949/50)
S.3 f (5 f); Menger, Der Begriff des sozialen Rechtsstaates
im Bonner Grundgesetz, (Recht und Staat, Heft 173) 1953,
S.23 ff; Biilow, Art. "Sozial'' in Bernsdor{-Biilow, Wérter-
buch der Soziologie, 1955, S.465 {; Rogge, a.a.O.;
Hedemann, Was ist sozial? Der Arbeitgeber, 1956, S, 198 ff;
Hayek, Was ist und was heifit "'sozial'". Zu der nachstehend
herausgestellten Begriffstrias - sozial = gesellschaltsbezo-
gen; sozial = gesellschaftszugewandt und -eingeordnet; so-
zial = gesellschaftskritische Ablehnung der schlechten Lage
der d4rmeren Schichten - s, Geck a.a.0.; Menger a.a.O,;
Biilow a.a.O.; '""Der groBe Herder'", 5. Aufl. Bd.8, 1956, Sp.
845; Hayek a.a.O., bei dem jedoch teils die erste und dritte,
teils auch die zweite und dritte Bedeutung ineinanderflieflen;
auch Wasserrab a.a.O., bei dem jedoch die zweite Bedeutung
nicht hervortritt. Eingehende entsprechende Nachweise zum
Begriff des "Sozialstaates' s.u. B5II 1 a.A. (S.676 ff),
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als ""sozial" bezeichnet wird, so wird dieses Wort nicht in seiner
allgemeinsten Bedeutung, seiner Grundbedeutung gebraucht. Die-
se ergibt sich aus dem Sinngehalt des lateinischen Wortes ''so-
cialis"?2), aus dem das franzésische Wort "'social'’ wuchs, 3) das
schlieBlich in den deutschen Sprachgebrauch iiberging.4) Danach
ist "sozial' die Bezeichnung fiir das auf die Gesellschaft (oder Ge-
meinschaft)S)Bezogene im Sinne einer wertfreien oder jedenfalls
nicht notwendig werthaften Beziehung. In diesem Sinne trifft ''so-
zial" freilich auch auf die ''soziale' Intervention zu. Ihre Gesell-
schaftsbezogenheit liegt auf der Hand. Diese teilt sie aber mit vie-
len anderen Erscheinungen des 6ffentlichen Lebens.

Das Wort ""sozial' ist hier vielmehr mit einer engeren Bedeu-
tung gebraucht. Solche engeren Begriffsinhalte haben sich als Nie-

2) Uber die inhaltliche Bedeutung und ethymologischen Bezie-
hungen dieses Wortes und seiner engsten Familie s. Ernout-
Meillet, Dictionnaire Ethymologique de la Langue Latine,
1939, S.949; Walde-Hofmann, Lateinisches Ethymologisches
Wérterbuch, 3. Aufl. Bd.II, 1954, S.551. Georges, Latei-
nisch-Deutsches Handwérterbuch, 8. Aufl. 1918, Bd.II Sp.
2701 teilt u.a. folgende Wortbedeutungen mit: socialis, e =
Die Gesellschaft betreflfend, gesellschaftlich, gesellig; so-
cialitas, atis = die Geselligkeit; socialiter = kameradschaft-
lich; societas, atis = Jede Gesellschaft, Verbindung mit an-
dern im Guten und Bosen, die Teilnahme, Gemeinschaft, das
Biindnis, Complott, die Verbindung unter den Vélkern einer
Sprache, Nationalverbindung, die Verbindung durch Ehe und
Blutsverwandtschaft; socio, avi, atum, are = vergesellschaf-
ten, vereinigen, verbinden; socius, a, um = teilnehmend, in
Verbindung stehend, zugesellt; subst, = ein Gesellschafter,
eine Gesellschafterin, ein Genosse, Kamerad, Compagnon,
Teilnehmer(in).

3) Sachs-Villatte, Enzyklopéadisches {ranzésisch-deutsches
Worterbuch, 34. Aufl, 1955, 1, Teil S.834, schreibt hierzu:
social (It. socialis kameradschaftlich, gesellig von socius,
s. fr. sociable) 1.) gesellschaftlich, gesellig; €tre - in Ge-
sellschaft lebendes Wesen; 2.) pol. sozial; Gesellschafts. ..

4)  Vgl. Kluge-Gotze, Ethymologisches Worterbuch der dt. Spra-
che, 16. Aufl., 1953, S, 734,

5) Auf den Unterschied dieser beiden Formen menschlichen Zu-
sammenlebens braucht hier nicht ndher eingegangen zu wer-
den. Soziale Beziehungen bestehen lberall da, wo uberhaupt
Menschen zusammen leben, gleich in welcher spezifischen
Form.
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derschlag von Werturteilen uber Art und Inhalt der Beziehungen
zur Gesellschaft 6) in verwirrender Vielfalt ergeben, 7) Je nach-
dem, ob die Beziehungen zur Gesellschaflt den den Werturteilen

zugrunde liegenden Postulaten entsprechen oder nicht, erschei-
nen bzw. erschienen sie als die ""einzig richtigen" Beziehungen

zur Gesellschaft, die allein den Namen ''sozial'' verdienen. 8)

Auf diese Weise begriffsbildend hat im besonderen die Auffas-
sung gewirkt, welche die Inkorporation des Individuums in die Ge-
meinschaft, seine Subordination unter die Gemeinschaft und dem-
nach seine Pflicht zur Riicksichtnahme auf die Gesellschaft im
Vordergrund sieht. Auf ihrem Boden erstand der Begriff des "'So-
zialen', der die an der sittlichen Forderung, das Wohl des gesell-
schaftlichen Ganzen (Gemeinwohl) zu férdern und sich ihm unter-
zuordnen, orientierte Beziehung eines Menschen zur Gesellschaft

kennzeichnet, 9) ein Begriff, der zweifellos in seinem Gegenstiick

"asozial' populdrer ist.

Am nachhaltigsten auf diese Weise begriffsbildend wirkte aber
die Forderung, die iible Lage der wirtschaftlich schlechter ge-
stellten Schichten der Gesellschaft kritisch zu sehen und verbes-
sernd zu dndern. In ihrem Sinn bezeichnet das Wort '"sozial" eine
Einstellung und ein Verhalten gegeniiber der Gesellschaft, das von
der MiBbilligung zu weit gespannter Wohlstandsdifferenzen - Un-
terschiede der individuellen Abhédngigkeitsverhédltnisse 10) - und
von dem Postulat der Hilfe fiir die drmeren Schichtenll) be-

6) Zu diesem kritischen "sozial''-Begriff s. z.B. (in bezug auf
die ""soziale Idee'") Schilling, Geschichte der sozialen Ideen,
1957, S.14 {.

7) S. d. oben S. 18 zu FuBin.l Zitierten.

8) Vgl. Fechner, Freiheit und Zwang im sozialen Rechtsstaat,
1953, S.18: "Der soziale Gedanke betrifft ... das richti-
ge und notwendige Verhédltnis der Glieder einer Ge-
meinschaflt zum Ganzen."

9) Zu diesem Sprachgebrauch s. auBler den S. 18 in Fufin. 1
a. E. Zitierten insbes. Sohm, Die sozialen Pflichten der Ge-
bildeten, 4.-5.Aufl, 1897, S.6; Ziegler, Die geistigen und
sozialen Strémungen des 19.Jahrhunderts, 1899, S.523;
Zimmermann a.a.O. S.190.

10) Vgl. Gehlen, Zur Problematik des Sozialstaats, S.56: Die
Moderne perhorresziert nicht nur den wirtschaftlichen Un-
terschied als solchen, sondern vor allem auch die persoénli-
che Abhéngigkeit.

11) Als "arm' diirfen nicht nur die dringendste Not Leidenden
verstanden werden (wie in der friheren '"Armenfrage' und
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stimmt ist.12) Dieser "sozial"-Begriff umschlie@t "'das der ge-
samten Sozialbewegung Gemeinsame" . 13) Er gibt wieder, was
"von jeher als die entscheidende politische Empfehlung sozialpo-
litischer Arbeit im ganzen empfunden''wurde 14 (wenngleich die
Sozialpolitik als Gesellschaftspolitik weiter auszugreifen hat 15)).

12)

13)

14)

"Armenpflege'). Vielmehr sind die "relativ'' Armen einzube-
greifen (s. hierzu v. Wiese, Uber die Armut, Kélner Zeit-
schrift fiir Soziologie und Sozialpsychologie 6.Jhg. (1953/54)
S. 42 ff),

Zu diesem Begriff s. aufler den oben S.18 Fufin.1 a.E. Zi-
tierten insbes., Zimmermann a.a.O. passim; Rogge, Flicht-
lingsverwaltung, Fliichtlingsrecht und Sozialstaat, S.40 ff;

s. ferner Carl Schmitt, Nehmen/Teilen/ Weiden, Gemein-
schaft und Politik 1.Jhg. (1953) S.18 {f (23 f) - der auf das
Teilen und Umverteilen abstellt -, Zur Lebendigkeit dieses
Begriffs im allgemeinen Sprachgebrauch, die sich in unge-
zdhlten Wortverbindungen erweist, vgl., auch Grimm, Deut-
sches Worterbuch, Bd.X, 1905, 1. Abt. Sp.1826; Duden, 14.
Aufl, 1954, S.632.

Das sichunten (B 5 II 1 S. 676 ff) auch als die Substanz der
Sozialstaatsproklamation erweisen wird (zum Zitat: Diurig,
Verfassung und Verwaltung im Wohllahrtsstaat, JZ 8.Jhg.
(1953) S.193 {f (196)).

Achinger, Sozialpolitik als Gesellschaftspolitik, S.56: '"Die
Bemiithung um eine Minderung der Unterschiede ist von jeher
als die entscheidende politische Empfehlung sozialpolitischer
Arbeit im ganzen empfunden worden; eine Empfehlung fiir die
verschiedensten Gruppen, fiir Fortschrittler und Reaktionére:
denn sie glittet die Wogen der Empérung und empfiehlt sich
damit dem Besitzenden; sie schafft den Armen ihr Recht und
6ffnet ihnen den Weg in eine bessere Zukunft. Sie verspricht
den Mitlebenden oder wenigstens ihren Kindern einen besse-
ren Anteil an den Glitern des Lebens. Meinungsverschieden-
heiten hat es im letzten Jahrhundert nur dariiber gegeben, wie
weit der Ausgleich gehen solle. Insbes. blieb die Frage offen,
ob dieser Ausgleich auch das Eigentum an den Produktions-
mitteln erfassen soll."

Allerdings wird der Gegenstand der Sozialpolitik auch enger
abgegrenzt. S, hierzu z.B. Glinther, Sozialpolitik, 1922,
S.47 If, 466 If, der insgesamt 13 Inhalte des Begriffs ""Sozial-
politik" registriert. Aus neuerer Zeit s. z.B. Hoffmann,
Uber den Begriff und die Grenzen der Sozialpolitik, 1948
(ungedruckte Erlanger Dissertation).
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"Sozial' in diesem Sinne ist nicht identisch mit''sozialistisch', 16)
"Sozialistische Forderungen' sind in der Regel aber auch 'so-
zial", nur eben ohne jeden Anspruch auf Primat und Ausschlief-
lichkeit. Welche konkreten Mafinahmen zu ergreifen sind, welche
Einzelziele anzustreben sind, welches Mafl an Wohlstandsdiffe-
renz eine Korrektur erheischt und welches Mafl an Ausgleich her-
beizufihren ist, das 148t dieser Generalbegriff weitestgehend of-
fen. Er umschlieBt, was oben als die soziale Intervention des
Staates umschrieben wurde, so sehr diese sich im Laufe der Ent-

wicklung gewandelt hat.

2. Der Staat als Trédger der sozialen Interven -
tion
a) Bund und Linder als Interventionssubjekte

Soziale Ziele zu verfolgen ist dem Staate nicht vorbehalten. Aber
der Staat als der michtigste und in seiner Zwecksetzung einzig-
artig universelle menschliche Verband 1) ist auch der potenteste
Faktor willkiirlicher Sozialgestaltung. Die allgemeine Staatenge-
meinschaft und die engeren volkerrechtlichen Gemeinschaften sind
ebenso wie die unterstaatlichen - offentlichen und privaten - Ver-
binde und erst recht die Einzelpersonen in der Verfligungsgewalt
Uber die sozialen Sachverhalte stdrker beschrinkt als der Staat.

Westdeutschland sieht in dieser Staatsfunktion die Bundesrepu-
blik, genauer: den Bund und die Lé&nder. 2)

16) Zum Begriff des Sozialismus s. statt aller anderen Ramm-
Landshut-Landauer-Seidel-Tillich-Weisser, Art. "Sozialis-
mus' im Handworterbuch der Sozialwissenschaften, Bd.9,
1956, S.486 ff,

1) Zu diesem im vorstehenden Zusammenhang entscheidenden
Wesen des Staates s, [.v.a. Nawiasky, Allgemeine Staats-
lehre, Teil 1, Grundlegung, 1945.

2) "Die Bundesrepublik Deutschland - das sind verfassungsrecht-
lich der Bund und die Linder als ein Ganzes' (BVer{GE 6,
309 (340)). S. zu dieser Konzeption des grundgesetzlichen
Bundesstaats Nawiasky, Grundgedanken des Grundgesetzes
fiir die Bundesrepublik Deutschland, 1950, S.35 ff; ders.,
Allgemeine Staatslehre, Teil 3, S, 144 {f; Maunz, Deutsches
Staatsrecht, S.156 {. Wé&hrend die Staatsqualitidt des Bundes
bzw. der Bundesrepublik verfassungsdogmatisch auler Zwei-
fel steht, wird diejenige der Linder unter dem Grundgesetz
zwar weniger als unter der Weimarer Verfassung aber doch
immer wieder angezweifelt (s. z.B. Kreutzer, Der Bund und
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Sie wird nicht wesentlich geschmaélert durch die der Bundesre-
publik in den sog. Pariser Vertr‘éigen3) auferlegten Beschrinkun-
gen in der Ausiibung der staatlichen Gewalt. Freilich ist zweifel-
haft, ob diese schwerwiegenden Einschrénkungen der Bundesre-
publik diejenige Unabhidngigkeit lassen, die sie besitzen mufl, um
in jeder Hinsicht ""Staat'' zu sein.®*) Das kann hier aber dahinge-
stellt bleiben. Die Bundesrepublik gestaltet die sozialen Verhdlt-
nisse in eigenstindiger Willensbildung. Darin ist sie durch die
Einschrinkungen auf bes. Rechtsgebieten nur exzeptionell behin-
dert. Die Moglichkeiten der notstandsweisen Riickiibernahme der
offentlichen Gewalt durch die Besatzungsmichte ) und einer ge-
samtdeutschen Lésung gegen den Willen der Bundesrepublik6 lie-
gen in einer ungewissen Zukunft und beengen das Wirken der Bun-
desrepublik aktuell Giberhaupt nicht. Die Bundesrepublik ist in ih-
rem Territorium diejenige Ordnungseinheit, die in der sozialen
Wirklichkeit als Staat wirkt.

Noch weniger wird die effektive Staatlichkeit der Bundesrepublik
beeintrichtigt durch die Annahme, das Deutsche Reich bestehe
fort, Uber deren Richtigkeit hier nicht zu entscheiden ist. ) Dem

die Linder in der Bundesrepublik Deutschland, in "Bund und
Linder' hrsg. von Ossip K. Flechtheim, 1959 S.1 ff; kritisch
ferner Zinn, Der Bund und die Linder, AR Bd. 75 (1949)
S.291 ff (296 [1)). Im Allgemeinen wird die Staatsqualitéit der
Lander in Staatsrechtswissenschaft und -praxis bejaht (s.
statt aller anderen BVerfGE 1, 14 (34)). Eine bundesstaats-
theoretische Vertiefung dieses Ausgangspunkts erscheint in
diesem Rahmen unnétig.

3) S. Ges.betr, das Protokoll v. 23,10.1954 iiber die Beendi-
gung des Besatzungsregimes in der Bundesrepublik Deutsch-
land (BRD) v. 24.3.1955, BGBI. II S.213; Ges. betr. den
Vertrag v. 23.10.1954 liber den Aufenthalt ausldndischer
Streitkriafte in der BRD v, 24.3,1955, BGBI1. II S.253; Ges.
betr. den Beitritt der BRD zum Briisseler Vertrag und zum
Nordatlantikpakt v, 24.3.1955, BGBI1. II S.256; Bekanntma-
chung zum Protokoll v, 23.10.1954 iber die Beendigung des
Besatzungsregimes in der BRD v. 30.3.1955, BGBI1. II S.301,

4)  Zu Deutschlands Rechtslage nach den Pariser Vertrigen s,
Bishop, The Contractual Agreements with the I'ederal Re-
public of Germany, American Journal of International Law,
Vol.49 (1955) pp. 125 ff; Grewe, Souverinitidt der Bundesre-
publik, ASR Bd.80 (1955/56) S,231 fT,

5) Art.5 des Vertrages iliber die Beziehungen der Bundesrepu-
blik zu den drei Michten.

6) Art.7 ebenda

7) Zum Stand der Meinungen s. die zusammenfassenden Darstel-
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Deutschen Reiche - bestiinde es allen widrigen Umstidnden zum
Trotze noch - fehlte jedenfalls jegliche tatsdchliche Wirkungs-
moglichkeit.

b) Die Abgrenzung anderer Interventionstréger

aa) Vélkerrechtsgemeinschaft und internationale Organisationen

Seit jeher ist die internationale Sozialpolitik 1) eines der frucht-
barsten Elemente des sozialen Fortschritts, Internationaler Ver-
gleich und Erfahrungsaustausch haben die Entwicklung immer
wieder vorangetrieben. Multilaterale und bilaterale Vertrige ha-
ben nicht nur erreichte Standards lberstaatlichen Garantien un-
terworfen und nachhinkende Staaten wegweisend oder verpflich-
tend angetrieben. Sie haben Menschen, die im Ausland leben, der
sozialen Hilfen ihres Heimatlandes versichert oder ihnen diejeni-
gen des Gastlandes verschafft, was sich gerade mit der zuneh-
menden Entfaltung der sozialen Sicherheit, 2) insbes. des Sozial-
versicherungsrechts, 3) als notwendig erwies, um die auBerhalb

1)

lungen bei v, Mangoldt-Klein, Das Bonner Grundgesetz, 1957
(im Folgenden abgekiirzt: v. Mangoldt-Klein), S.29 ff; Maunz
a.a.0. S.14 ff, Aus dem speziellen Schrifttum s. Scheuner,
Die Funktionsnachfolge und das Problem der staatsrechtli-
chen Kontinuitit, in " Vom Bonner Grundgesetz zur Gesamt-
deutschen Fassung" Festschrift fiir Hans Nawiasky, 1956,
S.9 ff insbes. S.23 {f; Wengler, Deutschland als Rechtsbe-
griff, ebd. S.49 ff; Merk, Das Reich, Zeitschrift fiir die ge-
samte Staatswissenschaft Bd. 112 (1956) S.291 ff; Vocke, Po-
litische Gefahren der Theorien iiber Deutschlands Rechtslage,
Europa-Archiv 12, Jhg. (1957) S.10, 199 ff; Marschall v.
Bieberstein, Zum Problem der vdlkerrechtlichen Anerken-
nung der beiden deutschen Regierungen, 1959; Schenk, Zur
Rechtslage Deutschlands, AG6R Bd. 85 (1960) S.96 f[; Stein,
Die Ausgangsposition der Diskussion liber Deutschlands
Rechtslage, DOV 13.Jhg. (1960) S.327 ff,

S. statt aller anderen Savelsberg, Art, "Sozialpolitik (V) In-
ternationale Sozialpolitik' im Handwdrterbuch der Sozialwis-
senschaften, Bd.9, 1956, S.564 ff und die dort (S.571 f) an-
gegebene umfangreiche Literatur.

S. gerade hierzu auch das grundlegende ILO-Ubereinkommen
Nr. 102 iber die Mindestnormen der sozialen Sicherheit v,
28.Juni 1952 (abgedruckt u.a. bei Richter, Sozialreform,
Anh, I 1).

Eine Zusammenstellung der einschlédgigen Abkommen der
Bundesrepublik s. bei Eckert, Sozialversicherungsgesetze,
Bd. "Allgemeines', S.24.112 o ff,
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ihres Heimatstaates lebenden und arbeitenden Menschen nicht zu
"Sozial-Biirgern zweiter Klasse'' absinken zu lassen. ) Sie haben
endlich Menschen, deren sich kein Heimatstaat annimmt, insbes.
den Fliichtlingen, °) einen internationalen Status und damit auch
einen sozialen Mindeststatus eingerdumt. Geld-, Sach- und
Dienstleistungen, von "reicheren' an "drmere" Linder gegeben,
haben vielfédltig Not gelindert und soziale Aufbau- und Genesungs-
prozesse ermdoglicht oder wenigstens gestitzt. Gerade dieser
Zweig der internationalen Sozialpolitik, die unmittelbare Hilfsak-
tion, ist gegenwirtig, im Zeichen der Hilfe fiir die Entwicklungs-
ldnder, in seine bisher reichste Bliite eingetreten.

Bei all dem haben die internationalen Organisationen grofle Ver-
dienste auf sich gehéduft. In erster Linie darf auf die traditions-
reiche Internationale Arbeitsorganisation hingewiesen werden, 6)
ferner auf die Weltgesundheitsorganisation. Vor allem aber sind
die Vereinten Nationen zu nennen (denen z.B. auch die beiden
vorgenannten Organisationen als Sonderorganisationen zugeord-
net sind). Thre Erkldrung der Menschenrechte vom 10. Dezem-
ber 1948 ist nicht zuletzt auch ein Manifest des sozialen Wollens
der ganzen Menschheit und eine - wenngleich nur deklamatori-
sche - Legitimation aller o6ffentlichen Sozialarbeit. Zu nennen
ist ihr Wirtschafts- und Sozialrat mit seinen zahlreichen Aus-
schiissen und Unterausschiissen, das Amt ihres Hohen Kommis-
sars fiir die Fliuchtlingsfragen, ihr Kinderhilfsfond (UNICEF)
usw. Zu erinnern ist an den Europarat, der sich derzeit um eine

4) S, hierzu auch Dobbernack, Die grundsétzlichen Probleme
der zwischenstaatlichen Abkommen iiber soziale Sicherheit,
Bundesarbeitsblatt 1955, S.12 ff,

Vgl. das Gesetz betreffend das Abkommen vom 28. Juli 1951

iiber die Rechtsstellung der Fluchtlinge vom 1. September

1953 (BGBIL. II 5.559).

6) Uber ihr Wirken s. z.B. "DreiBig Jahre Kampf fiir soziale
Gerechtigkeit" 3. Aufl. 1951; eine Systematische Ubersicht
iiber die Ubereinkommen und Empfehlungen findet sich in
""The international Labour Code 1951", 1951. Einen Uber-
blick iiber die fiir das Gebiet der Bundesrepublik wirksamen
Abkommen s. in der Bekanntmachung tliber die Verbindlich-
keiten aus den vom Deutschen Reich ratifizierten Uberein-
kommen der Internationalen Arbeitsorganisation v. 5. Juni
1952 (BGBI1. II1 5.607). S. zu ihrem T#tigkeitsbereich auch
Schnorr, Das Arbeitsrecht als Gegenstand internationaler
Rechtssetzung, 1960.

(42
~
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Europédische Sozialcharta bemiiht, 7) Soziale Ziele hat sich auch
die - freilich insoweit nicht sehr aktive - Westeuropédische Union
gesteckt. 8) Doch sind damit nur einige der sozial wirksamen in-
ternationalen Organisationen genannt. Die Zahl der einschlédgigen
Regional- und Spezialorganisationen ist nur noch schwer zu iiber-
blicken.

So wichtig alle diese Erscheinungen auch sind, sie miissen hier
auBler Betracht bleiben., Sie folgen anderen Gesetzen als denen,
die dem eigenen sozialen Wirken der Staaten vorgegeben sind.
Zwar kommunizieren die Phidnomene. Die internationalen Instan-
zen wirken antreibend, unterstiitzend und normierend auf das in-
terne Verhalten der Staaten ein. Andererseits werden diese durch
ihre eigene, wesensmifige soziale Verpflichtung veranlafit, auch
nach auflen entsprechend zu wirken. Soweit auf diese Weise (ver-
fassungsgebundenes) Handeln jeweils des einzelnen Staates in Fra-
ge steht, ist den internationalen Bezligen der staatlichen Sozialpo-
litik im Folgenden auch Aufmerksamkeit zu schenken. Das eigen-
stdndige Wirken internationaler Gemeinschaften jedoch, mag die
Bundesrepublik daran auch beteiligt sein, ist davon zu sondern. 9)

bb) Supranationale Interventionstriger

Soziale Dispositionen kénnen auch von der Europdischen Gemein-
schaft fiir Kohle und Stahl (EGKS) und - mehr noch - von der

20 1

7) S. "Um eine ’Europiische Sozialcharta’', Zeitschrift fir
Sozialreform 3.Jhg. (1957) S.18f; Richter, Die Sozialre-
form, Anh. I, 2.

8) S. insbes. Art. II des sog. Briisseler Vertrags v. 23, Ok-
tober 1954 (BGBI. II S.283).

9) Dagegen miifiten Einrichtungen und Organisationen, die inner-
halb der Bundesrepublik zwischen den L&ndern untereinander
oder zwischen den Lindern und dem Bund geschaffen werden,
in den Kreis der Betrachtung einbezogen werden, obwohl Be-
ziehungen dieser Art hidufig dem Vélkerrecht zugeordnet
werden, Sie stehen in erster Linie doch unter der gesamt-
staatlichen Verfassungsordnung der Bundesrepublik. Auf
dem sozialen Sektor treten nennenswerte Erscheinungen die-
ser Art aber nicht hervor (vgl. Schneider, Staatsvertrige
und Verwaltungsabkommen zwischen deutschen Bundeslédn-
dern, DOV 10.Jhg. (1957) S.644 ff; Kolble, Verwaltungsab-
kommen zwischen Bund und Léndern, DOV 13.Jhg. (1960)
S.650 {f), so daf das Problem vernachldssigt werden kann.
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Europiischen Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) 1) ausgehen. 2)
Trotzdem haben sie und ihre soziale Intervention aus dem Kreis
der Betrachtung auszuscheiden. Das wire selbst dann geboten,
wenn EGKS und EWG in irgend einer Weise als ''Staaten' anzuse-

hen waren.3) Vom soziologischen Modell eines

"normalen'' Staa-

1)

3)

Die Europidische Atomgemeinschaft - die dritte der gegenwér-
tig bestehenden, supranationalen Gemeinschaften, an denen
die Bundesrepublik beteiligt ist - hat ohnedies keine (im en-
geren Sinne) sozialen Aufgaben (Art.2 des Vertrages zur
Grindung der Europdischen Atomgemeinschaft, BGBI.II 1957
S.1014).

Zu den Moglichkeiten sozialer Intervention durch die EGKS
vgl. die allgemeinen Darstellungen bei Armbruster-Engel,
Handbuch der Montan-Union, 1953 ff; Jerusalem, Das Recht
der Montan-Union, 1954, S.191 {f; s. ferner Biskup, Die so-
ziale Entwicklung in der Montan-Union, Zeitschrift fiir So-
zialreform, Jhg.3 (1957) S.309 ff; Kreyssig, Die soziale
Fundierung der Montanunion, Gewerkschaftliche Monatshefte
9. Jhg. (1958) S.217 ff. - Zu den weitergehenden Moglichkei-
ten der EWG s.: Knolle, Die Sozialpolitik der Europédischen
Wirtschaftsgemeinschaft, Bundesarbeitsblatt, 1957, S. 488 ff;
Niemann, Lohn- und Sozialpolitik in der westeuropéischen
Integration, Mitteilungen des wirtschaftswissenschaftlichen
Instituts der Gewerkschaften, 10,Jhg. (1957) S.257 ff; Biskup,
Die Sozialvorschriften des Vertrages liber die Européische
Wirtschaftsgemeinschaft, Die Sozialversicherung, 12.Jhg.
(1957) S.341 ff; ders., Die Sozialbestimmungen des Vertra-
ges zur Grindung der Europédischen Wirtschaftsgemeinschaft,
Recht der Arbeit, 10,Jhg. (1957) S, 457 {f; Wiechec, Sozial-
politik in der Montan-Union, Recht der Arbeit 12,Jhg. (1959)
S.291 f; v.Borries, Die Verwaltungskommission der Euro-
péischen Wirtschaftskommission fir die soziale Sicherheit
der Wanderarbeiter, Bundesarbeitsblatt 11.Jhg. (1960) S, 54
ff; Wohlfahrt-Everlin-Glaesner-Sprung, Die Furopidische
Wirtschaftsgemeinschaflt, 1960, Vorbem. vor Art.117 und
Erl. zu Art. 117 T,

(1) EGKS: Dem Staatsrecht wird die EGKS zugeordnet
von Nawiasky, Allgemeine Staatslehre, 2. Teil, Bd.2, 1955,
S.207 f und Allgemeine Staatslehre 3, S.144 (Bundesstaat!),
Ophiils, Juristische Grundgedanken des Schuman-Plans, NJW,
Jhg.4 (1951) S.289 ff (289) (partieller Bundesstaat), und
Schlochauer, Der ilibernationale Charakter der EGKS, JZ,
Jhg.6 (1951) S.290  (partieller Wirtschaftsstaat; dieser
Autor neigt sich spiter allerdings mehr und mehr der vélker-
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tes fehlt diesen Gemeinschaften so viel, daf sie gerade in bezug
auf die soziale Wirksamkeit nicht ohne weiteres mit einem sol-

rechtlichen Erklidrung zu: Europdische I'ragen von vélker-
rechtlicher Bedeutung, Archiv des Voélkerrechts, Bd.3 (1951/
52) S5.146 ff (184 ff) Rechtsfragen der europidischen Ordnung,
das. Bd.5 (1955) S.40 ff (57 ff); Die Frage der Rechtsnatur
der EGKS, Festschrift fir Hans Wehberg, 1956 S.361{f
(insbes. S.372)).

v.der Heydte, Schuman-Plan und Vélkerrecht, in Festgabe

f. Rudolf v, Laun, 1953, S.111 {f (115, 118) bezeichnet die
EGKS als staatsdhnlich (partieller Bundesstaat).

Die tiberwiegende Zahl der Autoren z&hlt die EGKS allerdings
zuden volkerrechtlichen - den staatlichen allerdings
sehr angendherten - Organisationsformen: Bilfinger, Vom
politischen und nicht-politischen Recht in organisatorischen
Kollektivvertrigen, ZadRuVR Bd.XIII (1950/51) S.615 ff.
(623 f.); Hallstein, Der Schuman-Plan, 1951, S,18; Jaenicke,
Die EGKS, ZadRuVR Bd.XIV (1951/52) S.1 {f (44 und passim);
ders., Die Wendung zum supranationalen Gedanken im Schu-
man-Plan, Recht, Staat, Wirtschaft, Bd.3 (1951) S.245 ff
(255 f); Kraus, Betrachtungen liber die rechtliche Struktur
der EGKS, in Festgabe fiir Rudoll Smend, 1952, S.206 ff.;
Much, Die Amtshaftung im Recht der EGKS, 1952, S.17f.;
Armbruster-Engel a.a.0. A 10 5.5 ; Rindschedler, Rechts-
fragen der Europidischen Einigung, 1954, 5.201 f; Jerusalem
a.a.0. S.13 f; Wehberg, Entwicklungsstufen der internatio-
nalen Organisation, Die Friedenswarte, Bd.52 (1954) S.193
ff (205-209); Mokre, Staatenverbindungen zwischen Staats-
recht und Voélkerrecht, Osterreichische Zeitschrift fiir 6ifent-
liches Recht n, F, Bd. VII (1956) S.228 ff (unter Leugnung
einer klaren Trennungsmdéglichkeit); Miinch, Die Abgrenzung
des Rechtsbereichs der supranationalen Gemeinschaft gegen-
iiber dem innerstaatlichen Recht, Berichte der Deutschen Ge-
sellschaft fir Vélkerrecht, Heft 2, 1958, S.73 ff (76 f); Frler,
Das Grundgesetz und die 6ffentliche Gewalt internationaler
Staatengemeinschaften, Verodffentlichungen der Vereinigung
der Deutschen Staatsrechtslehrer, Heft 18, 1960, S.7 ff (15
ff). - Zum Problem s. ferner Sauer, Die volkerrechtliche
Bedeutung der Montan-Union, Osterreichische Zeitschrift
fiir 6ffentliches Recht n.F. Bd.IV (1953) S.1 ff; Ule, Der Ge-
richtshof der Montangemeinschaft als europédisches Verwal-
tungsgericht, DVBL. 67.Jhg. (1952) S.65 ff (65). Auch die
fremdsprachige Literatur zu dieser Frage anzufiihren, er-
scheint in diesem Rahmen unnétig. Auf sie ist auch weitge-
hend von den Zitierten verwiesen.
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chen gleich behandelt werden konnen. Ihre zeitliche und gegen-
standliche Beschrinkung, ihre Abhéangigkeit von den Mitglieds-
staaten in Existenz und \Willensbildung, ihre extrem reduzierte
Direktbeziehung zu den Einwohnern der Mitgliedsstaaten und die
von den Verfassungsschemata der Mitgliedsstaaten, insbes. auch
vom deutschen, grundlegend abweichenden Struktur- und Aktions-
modalititen der Gemeinschaftsgewalten - das alles sind Umstén-
de, die Unterscheidung weitaus ndher legen als Gleichsetzung. 4

¢) Innerstaatliche Interventionstriger

Ganz aufler Betracht zu bleiben hat als solche auch die vielgestal-
tige private soziale Aktion und die Eigenordnung und -gestalt,
die ihr von ihren jeweiligen Trégern - Einzelpersonen, privat-
rechtlichen Verbinden der verschiedensten Art und Stiftungen -
gegeben wird. Doch liegt ein integrierender Bestandteil der so-
zialen Gesamtordnung des Staates darin, in welchem Umfang er
soziale Elemente dieser Art zuldft und selbstidndig gewdhren 14Rt,
inwieweit und auf welche Weise er sie ermuntert, unterstitzt,
lenkt, kontrolliert oder hemmt, inwieweit er ihnen soziale Aufga-
ben, die auch der Staat wahrnehmen konnte, iiberldft und endlich,
inwieweit er sie an der Wahrnehmung der staatlichen Sozialarbeit
beteiligt. Von der steuerlichen Beglinstigung privater Spendenti-
tigkeit und der staatlichen l'6rderung der sog. betrieblichen So-

(2) EWG: An Stimmen, die sie den Staaten zuzahlten, fehlt
es, soweit ich sehe, bisher. - Fir Nicht-Staatlichkeit aber
Supranationalitédt: Jaenicke, Der ibernationale Charakter
der EWG, Festschrift fiir Makarov (= ZasRuVR Bd. 19), 1958,
S5.153 ff, - Zum Urteil beschrankter Supranationalitit ge-
langt Ullmann, Die Furopéische Wirtschaftsgemeinschaft -
eine supranationale Organisation? Osterreichische Juristen-
zeitung, 14.Jhg. (1959) 5.449 ff. Gegen Staatlichkeit auch
Minch a.a.O.; Erler a.a.0,; Wohlfahrt-Everlin-Glaesner-
Sprung a.a.O. Art. 1 Anm.5,

4) Zu den verfassungsrechtlichen Problemen der "Ubertragung'
"deutscher Staatsgewalt' aufl Einrichtungen dieser Art s. die
Referate von Erler und Thieme sowie die Diskussion der Ver-
einigung der Deutschen Staatsrechtslehrer iiber das Thema
""Das Grundgesetlz und die dffentliche Gewalt internationaler
Staatengemeinschaflten" (Verdffentlichungen der Vereinigung
der Deutschen Staatsrechtslehrer, Heft 18, 1960, S. 7 ff).
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zialpolitik 1) bis zur Zusammenarbeit des Staates mit den Wohl-
fahrtsverbinden2) und Jugendorganisationen, zur "sozialen Auto-
nomie'' der Sozialpartner3) und zur bestindigen EinfluBnahme der
groflen Verbidnde auf die gesetzgeberische, verwaltende und
rechtsprechende Wirksamkeit des Staates4) reicht das Spektrum
der Begegnung staatlicher und auBlerstaatlicher Mittel und Kréaf-
te. Sie mufl mit einen Gegenstand dieser Untersuchung bilden.
Wenn dagegen die Eigenwirksamkeit privater Aktionstrédger als
solche ausgeschieden wird, so wird - das muf} betont werden -
damit nicht verkannt, daf der Staat an sich aufler Stande wiére,
allein und unter Ausschlul} aller privaten Konkurrenz quantitativ
und qualitativ das zu leisten, was im freien Zusammenwirken des
Staates mit der Vielfalt der privaten Kréifte geleistet werden kann.
Allein, gerade darin zeigt sich, daB deren Wirken wesentlich

auflerhalb der Sphidre staatlicher Intervention liegt.

Anders als hinsichtlich der privatrechtlichen ist hinsichtlich
der 6ffentlichrechtlichen Interventionstridger grundsitz-
lich davon auszugehen, dafl sie trotz dieser oder jener Form
rechtlicher oder auch tatsédchlicher Selbstdndigkeit Instrumente
des Staates sind. Das, was sie an staatsunabhédngiger sozialer
Eigenwirksamkeit entfalten kénnen, tritt an Bedeutung hinter ih-
rer zweckhaft instrumentalen Existenz regelmiaBig weit zuriick.
Als Hauptbeispiel von sozialen Einrichtungen dieser Art diirfen
die Sozialversicherungstriger genannt werden. Je mehr aber
Selbstbestimmung und Aufgabenkreis zunehmen, desto deutlicher
setzt sich die - jedenfalls mdégliche - soziale Eigenwirksamkeit
von der entsprechenden staatlichen Aussparung und Kontrolle so-
wie von der Erfillung entsprechender staatlicher Auftrige ab.
Insbes. bei den Gemeinden, den mit der grofiten Eigenstin-
digkeit ausgestatteten unterstaatlichen Verbidnden und zugleich
hochbedeutsamen Interventionstrédgern, bleibt trotz aller staatli-
chen Abgrenzung und Einmischung und trotz aller Abhingigkeit
von sonstwie seitens des Staates zu setzenden Pridmissen ein
Spielraum eigenbestimmter Sozialarbeit. Wie die Gemeinden sich

1) S. hierzu z.B, Hax, Art. "Betriebliche Sozialordnung (III)
Betriebliche Sozialpolitik'" im Handwérterbuch der Sozialwis-
senschalten, Bd.2, 1959, S.74 f und die dort nachgewiesene
Literatur. - Zur Groéfenordnung dieses wichtigen Elements
des Soziallebens s. z.B. Spiegelhalter, Die Struktur der be-
trieblichen Sozialaufwendungen.

2) Zum Ausmaf ihres \Wirkens s. z.B. ""Die freie Wohlfahrts-
pflege' hrsg. v. Bundesminister des Innern, 1956

3) S. hierzu unten B 2 IV 2 (S. 287 ff).

4) S. hierzu unten B 3 III 5 b (S. 373 ff),
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in ihm bewegen, liegt - so sehr ihr Handeln dem sozialen Wirken
des Staates ergédnzend korrespondiert - auflerhalb dessen, was
hier als die soziale Intervention des Staates ins Auge zu fassen
ist. ")

Eine Sonderstellung nehmen die Kirchen ein. Als Tréger und
Prediger anspruchsvoller sozial-ethischer Postulate, als Organi-
sationssubstrate einer traditionsreichen und blithenden Diakonie
und nicht zuletzt auch als ""Dienstherren' einer grofien Schar von
Geistlichen, Religiosen und Laien ist ihre iiberragende Bedeutung
evident. Als Koérperschaften des 6ffentlichen Rechts sui generis
sind sie jedoch zwar gewisser Privilegien 6ffentlichrechtlicher
Kérperschaften teilhaftig, von staatlichem Auftrag und staatli-
cher Aufsicht jedoch vollig frei. Hat das eigenstdndige soziale
Wirken der Kirchen in diesem Rahmen grundsétzlich auler Be-
tracht zu bleiben, so hat sich die Aufmerksamkeit andererseits
umso mehr auf das Problem zu konzentrieren, auf welche Weise
ein Triger sozialer Aktivitdt vom Range der Kirchen als von
Verfassungs wegen unabhéngiger Verband in das soziale Gesamt-
gefiige eingelassen ist. M.a.W.: Das Problem der Position der
Kirchen in der sozialen Intervention des Staates ist in erster Li-
nie ein solches der Abgrenzung.G)

3. Zum Sachbereich der sozialen Intervention
a) Soziale und wirtschaftliche Intervention

aa) Zur Abgrenzungl)

Die umfassende Gemeinsamkeit der sozialen Intervention mit der
wirtschaftlichen Intervention ist offensichtlich.2) Stellt die wirt-
schaftliche Intervention einen korrigierenden Eingriff des Staates

5) Des Ndheren s. u. B 2 II (S, 225 ff),
Des Nidheren s. u. B 2 IV 1 (S.252 ff).
S. z.B. Pitz, Theorie der allgemeinen Wirtschaltspolitik
und Wirtschaftslenkung, 1948, S,138 {f (145 {; Marbach,
Zur Irage der wirtschaftlichen Staatsintervention, 1950,
S.30 ff, 87, 103; Hans Huber, Das Staatsrecht des Interven-
tionismus, Zeitschrift flir schweizerisches Recht, n.F. Bd.
71 (1951) 5.173 f (181 f); Jecht, Staatliche Wirtschaftspolitik
und Einkommensverteilung, S.128 { u, passim.

2)  Zur Verbindung s. aufler den Vorgenannten Seidel, \Wirt-
schaftspolitik und soziale Ethik, Festschrift fir Hans Ehard,
1957, S.14 ff (15 ff); Wendt, Bemerkungen lber das Verhilt-
nis von Wirtschaftspolitik und Sozialpolitik, in ''Sozialreform
und Sozialrecht" Festschrift fiir Walter Bogs, 1959, S.365 ff.
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in den Ablauf der Wirtschaft dar, 3) so ist die soziale Interven-
tion im groflien und ganzen ebenfalls nichts anderes als eine Kor-
rektur wirtschaftlicher oder wenigstens wirtschaftlich bedingter
oder relevanter Gegebenheiten.4) Auch dort, wo die soziale Inter-
vention ganz ohne die Absicht, einen 6konomischen ProzeB verén-
dern zu wollen, iber wirtschaftliche Giter disponiert, wirkt sie
auf die skonomischen Daten in einer Weise ein, die es schwierig
macht, sie von der wirtschaftlichen Intervention abzuldsen. 5
Erst dort, wo - etwa auf dem Sektor des Bildungs- und des Ge-
sundheitswesens - nichtwirtschaftliche Ursachen oder IFolgen
wirtschaftlicher Schlechterstellung mit ausschliefllich oder we-
nigstens primér nichtwirtschaftlichen Mitteln ausgeglichen wer-
den, verdunnt sich der - freilich liber die verteilungspolitische
Funktion der staatlichen Mittelschéptung immer noch vorhande-
ne - Konnex bis zur Grenze der Wahrnehmbarkeit. Andererseits
ist auch die Wirtschaftspolitik nicht nur das, worin sie und die
Sozialpolitik sich im Kern treffen, ndmlich Ver*teilur]gspolitik.ﬁ)
Der Staat greift in die Wirtschaft auch ein, um den Markt zu ord-
nen, die freie Konkurrenz zu sichern, das Sozialprodukt zu maxi-
mieren, Autarkiebestrebungen zu f6rdern, fachlich-partielle oder
regionale Schwierigkeiten zu lberbriicken, die lastige Amplitude
der Konjunkturschwankungen zu vermindern, aus Grinden inter-
nationaler Verpflichtung oder der Landesverteidigung u.a.m. 7)
Aber ein Staat, der sich der sozialen Integration verpflichtet

3) Zum Begriff der wirtschaftlichen Intervention s. z.B. E.R.
Huber, Wirtschaftsverwaltungsrecht, 2, Aufl., Bd.I, 1953,
S.34 ff; Scheuner, Die staatliche Intervention im Bereich
der Wirtschaft, Verotffentlichungen der Vereinigung der
Deutschen Staatsrechtslehrer, Heft 11, 1954, S.1 ff (7 (f);
Kiing, Art. "Interventionismus'' im Handworterbuch der So-
zialwissenschaften, Bd.5, 1956, S.321 ff; s.a. deren Nach-
weise,

4) Achinger, Soziale Sicherheit, 1953, S.21: "Die moderne Si-
cherheitspolitik stellt, wirtschaftspolitisch gesehen, einen
kontinuierlichen Interventionismus dar."

5) S. hierzu z.B. Marbach a.a.O. $.30 [; Schiile, Die staatli-
che Intervention im Bereich der Wirtschaft, Verotfentlichun-
gen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer, Heflt
11, 1954, S.75 ff (95); s.a. Jecht a.a.0. S.129,

6) Vgl. Jecht a.a.O.; zur Distributionspolitik s. ferner Weisser,
Art. ""Distribution (II) Politik"' im Handwérterbuch der So-
zialwissenschaften Bd. 2, 1959, S.635 {f und die dort ver-
zeichnete Literatur.

7) S. hierzu z.B. die einschligigen Ausfihrungen der oben
S. 31 f zu Fufin.1, 3 und 5 Zitierten.
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weifl, steht auch dabei unter deren Gesetz. 8) Die mehr oder we-
niger weitldufigen Zusammenhénge etwa zwischen der Marktord-
nung - man denke an die sozial intendierten Konzeptionen von der
sozialistischen Lenkungswirtschaft bis zur '"sozialen Marktwirt-
schaft" -, der Maximierung des Sozialprodukts 9) und der Stiit-
zung der Prosperitédt aufl der einen und den sozialen Verhiltnis-
sen und Erfordernissen aul der anderen Seite belegen das. "Es
gibt liberhaupt keine wirtschaftspolitischen Maflnahmen des Staa-
tes, die nicht verteilungspolitische Effekte haben oder jedenfalls
haben kénnten." 10)

So lassen sich wirtschaftliche und soziale Intervention im allge-
meinen nur schwer voneinander sondern. Unterscheidungen koén-
nen vorwiegend nur gradueller Natur sein. Danach ist auch im
Folgenden zu verfahren. Je unmittelbarer, spezifischer, wesent-
licher sich eine Erscheinung auf den sozialen Ausgleich und die
soziale Hilfe fiir die d&rmeren Schichten bezieht, desto mehr wird
auch ihre verfassungsrechtliche Problematik im Zentrum der Un-
tersuchung stehen miissen. Je entfernter, mittelbarer oder zu-
falliger dagegen dieser Zusammenhang ist, je geringer die we-
sensméfBige soziale Bindung und der spezifisch soziale Zweckge-
halt einer wirtschaftspolitischen Erscheinung ist oder je mehr
sie als Instrument der wirtschaftspolitischen Technik einem even-
tuellen sozial intendierten Einsatz neutral gegeniibersteht, desto
mehr ist sie an die Peripherie zu verweisen. Die wirtschaftliche
mit der sozialen Intervention um ihrer gegenseitigen Durchdrin-
gung willen vollig gleich zu behandeln, verbietet schon die uner-
tragliche Stoffiille, die sich daraus ergeben wiirde. Die paralle-
len Untersuchungen zum Recht der wirtschaftlichen Interven-
tion!1) beweisen das. Vor allem aber wiirde auf diese Weise das
Typische der sozialen Intervention unterdriickt statt, wie geboten,
hervorgekehrt.

8) S. die oben S. 31 zu Fufin.2 Zitierten.
9) S. zu deren sozialer Bedeutung Gawronsky, Staatsgewalt und
Volkswohlfahrt, 2. Aufl. 1950, S.12 f,

10) Jecht a.a.O., S.129.

11) Vgl. aus der Fille des einschlidgigen Schrifttums insbeson-
dere Bohm, Die Ordnung der Wirtschaft als geschichtliche
Aufgabe und rechtsschopferische Leistung, 1937; ders.,
Wirtschaftsordnung und Staatsverfassung, 1950; Schiile, Ver-
fassung und Wirtschaft, 1948; ders., Die staatliche Interven-
tion im Bereich der Wirtschaft; Scupin, Die Rechtslage der
Wirtschaft unter dem Bonner Grundgesetz, 1950; Raiser,
Wirtschaftsverfassung als Rechtsproblem, in: Festschrift
fiir Julius Gierke, 1950, S.181 ff; Nipperdey, Die Grund-
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bb) Exkurs: Die wirtschaftsverfassungsirechtliche
Primisse der sozialen Intervention

Die wirtschaftsverfassungsrechtliche 1) Grundfrage nach dem zu-
ldssigen oder gar gebotenen Wirtschaftssystem muf jedoch noch
an dieser Stelle aufgegriffen werden. Das zundchst deshalb, weil
schon die angenommene Svmbiose von wirtschaftlicher und so-
zialer Intervention - wenn anders nicht die wirtschaftliche Inter-
vention2) mit der staatlichen Gestaltgabe der Wirtschaft schlecht-
hin gleichgestellt werden soll - eine gewisse Antwort auf diese
Grundfrage voraussetzt, Sodann aber auch deshalb, weil die Ge-
samtgestalt der sozialen Intervention davon abhédngt, mit welchen
grundsédtzlichen wirtschaftlichen Gegebenheiten sie sich ausein-

prinzipien des Wirtschaftsverfassungsrechts, DRZ 5. Jhg.
(1950) S.193 ff; ders., dass., Recht Staat Wirtschaft, Bd.3
(1951) S.223 ff; ders., Die soziale Marktwirtschaft in der
Verfassung der Bundesrepublik, 1954 (= Wirtschaft und Wett-
bewerb 4, Jhg. (1954) S.211 ff); Herbert Kriiger, Staatsver-
fassung und Wirtschaftsverfassung, DVBI. 66.Jhg. (1951)
S.361 ff; Hans Huber, Das Staatsrecht des Interventionismus;
Strauss, Wirtschaftsverfassung und Staatsverfassung, 1952;
E.R.Huber, Wirtschaftsverwaltungsrecht, 2. Aufl., 2 Bde.,
1953/ 54; ders., Der Streit um das Wirtschaftsverfassungs-
recht, DOV 9.Jhg. (1956) S.97 (f, 135 [f, 172 f, 200 {f;
Hamann, Rechtsstaat und Wirtschaftslenkung, 1953; ders.,
Deutsches Wirtschaftsverfassungsrecht, 1958; Scheuner, Die
staatliche Intervention im Bereich der Wirtschaft; Partsch,
Die verfassungsmifige Sicherung der Wirtschaftsprinzipien,
ORDO Bd. VI (1954) S.19 ff; Ehlermann, Wirtschaftslenkung
und Entschéddigung, 1957; Voigt, Wirtschaftsverfassung und
Wirtschaltsentwicklung in der Bundesrepublik Deutschland,

in "Staat und Biirger" Iestschrift fiir Willibalt Apelt, 1958,
S5.73 ff; Gygi, Interventionsrecht und Interventionsverwaltung,
1958; Ballerstedt, Wirtschaftsverfassungsrecht, in: Better-
mann-Nipperdey-Scheuner, Die Grundrechte, Bd.III, 1,
Halbbd., 1958, S.1 ff; Rau, Wirtschaltslenkende Verwaltung,
DVBIL. 75.Jhg. (1960) S.339 ff. Alle weiteren Nachweise s.
bei den Zitierten.

1) Zum Begriff des \Wirtschaftsverfassungsrechts s. die Vorge-
nannten. Zusammenfassend s, etwa Ballerstedt a.a.O. S.3
ff; zum Grundsétzlichen s. a. Strickrodt, Die Idee der \Wirt-
schaftsverfassung als Gestaltungs- und Interpretationsprin-
zip, JZ 12.Jhg. (1957) S.361 {f, Weitere Nachweise s. dort,

2) S. nochmals S. 32 zu Fufin.3.
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anderzusetzen und in welchem wirtschaftsstrukturellen Medium
sie sich zu bewegen hat. Es macht gerade fiir seine soziale Wirk-
samkeit einen tiefgreifenden Unterschied aus, ob der Staat als
Triger einer Zentralverwaltungswirtschaft die Gliterverteilung
schon von der Produktion her bestimmt oder ob er sich als das
Subjekt einer interventionistischen oder neutralistischen Wirt-
schaltspolitik der Eigengesetzlichkeit eines mehr oder weniger
freien Marktes gegenilibersieht. Und es macht nicht weniger
einen tiefgreifenden Unterschied aus, ob der Staat sich der viel-
faltigen Mittel des wirtschaftlichen Interventionismus bedienen
kann, um die marktgesetzlich bestimmten Wirtschaftsabldufe und
-zusténde einer sozialen Korrektur zu unterziehen, ob er, wie
die "soziale Marktwirtschaft'3) das will, auf die sog. marktkon-
formen Mittel beschrénkt ist, oder ob er endlich zur vélligen
(wenn auch vielleicht nur binnen-) wirtschaftspolitischen Absti-
nenz verurteilt ist - was letzteres bei dem innigen Zusammen-
hang zwischen wirtschaftlicher und sozialer Intervention diese
mehr oder weniger zum Erliegen bréchte.

Das Grundgesetz ist jedoch weder Ausdruck noch Sanktion eines
wirtschaftstheoretischen Modells. Es "garantiert weder die wirt-
schaftspolitische Neutralitdt der Regierungs- und Gesetzgebungs-
gewalt noch eine nur mit marktkonformen Mitteln zu steuernde
’soziale Marktwirtschaft’ . Die ’wirtschaftspolitische Neutralitat’
des Grundgesetzes besteht lediglich darin, daf sich der Verfas-
sungsgeber nicht ausdriicklich fir ein bestimmtes Wirtschaftssy-
stem entschieden hat. Dies ermoglicht dem Gesetzgeber die ihm
jeweils sachgemdB erscheinende Wirtschaftspolitik zu verfolgen,
sofern er dabei das Grundgesetz beachtet.'4) Die Bundesrepublik

3) Zum Wirtschaltsverfassungsrecht der ""sozialen Marktwirt-
schaft" s, insbes. Nipperdey a.a.O. (S. 33 zu Fufin.11);

s. lerner statt aller anderen Miiller-Armack, Art. ''Soziale

Marktwirtschaft' im Handwérterbuch der Sozialwissenschaf-
ten, Bd.9, 1956, 5.390 ff und die dort nachgewiesene Litera-
tur,

4) BVeriGE 4, 7(171). Mit diesem Ausspruch hat das Bundes-
verfassungsgericht die zundchst so uberhitzte Diskussion iiber
das Wirtschaltsverfassungsrecht durchgreifend beruhigt. Er
entspricht der gegenwiirtig herrschenden - und zu Recht herr-
schenden - Meinung. Zum Meinungsstand und seiner Entwick-
lung s. etwa v.Mangoldt-Klein, Art.2 Anm.III 8; E. R. Huber,
Der Streit um das Wirtschaftsverfassungsrecht; Ehlermann,
Wirtschaftslenkung und Entschédigung, S.14 ff; Hamann,
Deutsches Wirtschaftsverfassungsrecht, S.31 ff. S. ferner
die oben S. 33 zu Fufln.11 Zitierten. In Anbetracht der fast
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ist also nicht zu wirtschaftspolitischer Neutralitdt und Passivi-
tit verpflichtet. Sie kann sich der "marktkonformen Mittel", wie
sie die Vertreter der ""sozialen Marktwirtschaft' empfehlen,
ebenso bedienen wie der weitergehenden und direkteren Mittel des
Interventionismus. Lediglich dem Ubergang zur Zentralverwal-
tungswirtschaft stellen sich uniiberwindliche Barrieren entgegen.
Zwar verbietet das Grundgesetz auch diese nicht als solche.
Aber es enthidlt eine Reihe von Bestimmungen, die, ohne spezi-
fisch gegen sie gerichtet zu sein, einer Zentralverwaltungswirt-
schaft im Wege stehen: die komplizierte und schwerféllige par-
lamentarisch-gewaltenteilige Staatsorganisation auf der einen,
die grundrechtlichen Sicherungen der Individualsphére - insbes.
das Grundrecht der freien Wahl von Beruf und Arbeitsplatz (Art.
12 GG), das Grundrecht des Eigentums (Art. 14 GG), das Grund-
recht der im Kern unantastbaren freien Entfaltung der Persén-
lichkeit (Art.2 Abs.1, 19 Abs.2 GG) und endlich der verfassungs-
rechtliche Schutz der Wiirde der Persénlichkeit (Art.1 Abs. 1 GG)
- auf der anderen Seite. 5) Dall der Staat gehindert ist, zur
Zwangsverwaltungswirtschaflt zu greifen, 6) bedeutet, daB er sei-
ne soziale Intervention auf die verteilungswirksamen Eigengesetz-

iiberreichen literarischen Erdrterung darf auf eine besonde-
re Darstellung des Problems und seiner L&sung hier ver-
zichtet werden,

5) Eine Zusammenstellung der Argumente s. bei Ehlermann,
Wirtschaftslenkung und Entschadigung, S.23 ff, Grundlegend
vor allem E. R.Huber, Der Streit um das Wirtschaftsverfas-
sungsrecht, Ubrigens legen auch die Argumente, die Nipper-
dey (a.a.0.; s.o0. S.33 zu FuBin.11) zusammengetragen hat,
um dem Staat des Grundgesetzes den Weg des Interventionis-
mus abzuschneiden, und die zu diesem Ende nicht liberzeugen
konnten, die Unmdglichkeit einer Zentralverwaltungswirt-
schaft treffend dar.

6) Eine wichtige Ergidnzung findet dieses Verbot in der Erkennt-
nis, dafl der Staat die freiwirtschaftliche Betédtigung nicht
durch Ausdehnung der Eigenwirtschaft der 6ffentlichen Hand
austrocknen darf (s. insbes. Strickrodt, Die wirtschaftlichen
Staatsunternehmen in ihrer verfassungsrechtlichen und unter-
nehmenswirtschaftlichen Bedeutung, 1954, insbes. S. 14 (f;
Torz, Privatwirtschaftliche Betdtigung der offentlichen Hand
und Grundgesetz, DOV 11.Jhg. (1958) S.205 ff. S. zum Pro-
blem auch Ballerstedt, Wirtschaftsverfassungsrecht, S.32 f
- der die verfassungsrechtlichen Schranken vielleicht zu zu-
rickhaltend beurteilt -; ferner Diirig in Maunz-Diirig, Grund-
gesetz, 1958 ff (im Folgenden zitiert mit: Maunz- Diirig),
Art.2 Abs.I Randn. 52, Art.19 Abs.III Randn.47 f - der in
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lichkeiten des Marktes und die autonomen Dispositionen der
Marktteilnehmer einzustellen hat. An ihre Stelle die staatlich
gewillkiirte und von der Wurzel an kommandierte Giitervertei-
lung treten zu lassen, ist ihm verwehrt.

Andererseits ist der Staat aber nicht nur nicht gehindert, wirt-
schaftspolitisch einzugreifen. Er ist - vor allem, um sich als
Sozialstaat zu verwirklichen 7) - sogar unausweichlich genétigt,
die wirtschaftlichen Zustidnde und Abl&dufe zu beeinflussen. So
hat sich die Wirtschaftspolitik auf dem breiten Feld zwischen
der absolut unbeeinflufiten freien Marktwirtschaft auf der einen
und der Zwangsverwaltungswirtschaft auf der anderen Seite zu
bewegen. Sie ist - ohne daf damit ein bestimmtes wirtschafts-
theoretisches System rezipiert wird - auf eine '"gemischte Wirt-
schaftsverfassung' festgelegt. 8) Doch interessiert diese Unter-
grenze des verfassungsrechtlich gebotenen Interventionismus zu-
ndachst nicht so sehr; denn daf interveniert, wenigstens spezi-
fisch sozial interveniert werden soll und wird, liegt dem aufge-
worfenen Problem schon voraus. Festzuhalten ist vielmehr, daf
die soziale Intervention von Verfassungs wegen auch - und zwar
auch im technischen Sinn - eine wirtschaftliche sein kann, jedoch
nicht zur Zwangsverwaltungswirtschaft umschlagen darf und des-
halb wesensméfig immer auch Korrektur der marktwirtschaftli-
chen Verteilungsméngel zu sein hat.

b) Soziale Intervention und Daseinsvorsorge

Eng verwandt sind sich auch soziale Intervention und 6ffentliche
Daseinsvorsorge. 1) Die Daseinsvorsorge ist der Inbegriff der

seiner extremen Forderung nach Einschriankung der eigen-
wirtschaftlichen Betédtigung der 6ffentlichen Hand verfas-
sungsdogmatisch zu weit geht -; s.a. Frentzel, Die gewerb-
liche Betédtigung der 6ffentlichen Hand, 1958, S.15 ff; Maunz,
Die GesetzmiBigkeit des l'ernsehwerbens, Bayerische Ver-
waltungsblidtter n. I, 3.Jhg. (1957) S.4 ff (4). Weitere Nach-
weise s. bei den Zitierten).

7) S. u. B5III(s. 762 ff) (insbes.9 S, 835 ff),

8) S. hierzu statt aller friheren E.R.Huber, Der Streit um das
Wirtschaftsverfassungsrecht; ferner Ehlermann, Wirtschafts-
lenkung und Iintschddigung, S.23 {f; Hamann, Deutsches Wirt-
schaftsverfassungsrecht, 5.31 {f; Dirig in Maunz-Diirig, Art,
2 Abs.I Randn. 44; insgesamt libereinstimmend Ballerstedt,
Wirtschaftsverfassungsrecht, insbes. S.49 ff,

1)  Grundlegend zum Begriff der Daseinsvorsorge Forsthoff, Die
Verwaltung als Leistungstréger; ders., Rechtsfragen der lei-
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Bemiihungen des Staates und seiner Unterverbénde, insbes. der
Kommunen, 2) den Menschen die Lebensgiiter zu verschaffen, die
sie brauchen, um ihre Existenz zu erhalten und dariiber hinaus

ein angemessenes Leben zu fiihren. Darin trifft sie sich mit der
sozialen Intervention; und die Masse der sozialen Anliegen sind

auch solche der Daseinsvorsorge.

Trotzdem lagern beide Erscheinungen in verschiedenen Dimen-
sionen. Die 6ffentliche Daseinsvorsorge ist eine Reaktion auf die
zunehmende Abhingigkeit des Menschen von ''fremden' Leistun-
gen: von der Bereitstellung einer Arbeitsgelegenheit, der Zah-
lung eines angemessenen Lohnes, der Produktion der notwendi-
gen Giiter, der Verteilung der Giiter an jedermann, der ihrer be-
darf, zu einem ertréglichen Preis usw. 4) Fallt eine dieser Funk-
tionen aus, so bedroht ihn das in seiner Existenz oder driickt ihn
empfindlich unter den angemessenen Lebensstandard, weil er
nicht in der Lage ist, das Fehlende aus eigener Kraft oder auch

stenden Verwaltung; s.a. dens. Lehrbuch des Verwaltungs-
rechts, S.320 ff, 355 ff u. passim. Im librigen vgl. etwa
Becker, Verwaltung und Verwaltungsrechtsprechung,
VVDStRL. H.14, 1956, S.96 ff (110). - In neuerer Zeit hat
sich eine fruchtbare Begriffskritik erhoben. Vgl. Simitis,
Die faktischen Vertragsverhéltnisse, S.463 ff; Fischerhof,
Offentliche Versorgung mit Wasser, Gas, Elektrizitit und
dffentliche Verwaltung, DOV 10.Jhg. (1957) S.305 ff (312 ff);
ders., "Daseinsvorsorge' und wirtschaltliche Betidtigung der
Gemeinden, DOV 13,Jhg. (1960) S.41 ff (m. bes. eingeh.
Nachw.); Siebert, Faktische Vertragsverhiltnisse, 1958,
S.12 f; Hamann, Deutsches Wirtschaftsverfassungsrecht,
S.68 ff; Maunz, Grundfragen des Energiewirtschaftsrechts,
Verwaltungsarchiv, Bd. 50 (1959) S.315 ff (319 ff); Diirig in
Maunz-Diirig, Art.19 Abs.III Randn. 47 (insbes. S.31, Fufin.
1); weitere Nachweise s. bei den Genannten.

2) Vgl. Forsthoff, Die Daseinsvorsorge der Kommunen, 1958;
weiteres s, u., B 2 II (S, 225 ff),

3) Weitgehend wird im Schrifttum daher auch die Daseinsvorsor-
ge als die wesensbestimmende Aufgabe des Sozialstaates an-
gesehen (s. u. B 51II 1 ff (insbes. S.679 IuBn.5) S.676 ITI),

4) S. Forsthoff, Die Verwaltung als Leistungstriger, S.3 ff =
Rechtsfragen der leistenden Verwaltung, S.24 ff.
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mit Hilfe seiner engeren, insbes. der familidren Gemeinschaft
bereitzustellen. Auf dieses mit der Massierung der Menschen
und ihrer Bediirfnisse, der hochdifferenzierten Arbeitsteilung,
der Verflichtigung des Konsumkapitals und der Technisierung
der Produktions- und Verteilungsvorgénge riesenhaft angewach-
sene Risiko ihrer Glieder antwortet die staatliche (kommunale
usw.) Gemeinschaft, indem sie auf diese oder jene Weise selbst
daflir sorgt, daB die lebensnotwendigen Giliter bereit stehen oder
beschafft werden kénnen. Diese Daseinsvorsorge ist von der ¢ko-
nomischen Position der Bediirftigen grundsé&tzlich unabhingig. 5)
Zwar ist sie als Einkommenshilfe fir die Erwerbsunfidhigen - 6
sei es als Sorge fiur ein ausreichendes (Arbeits-)Erwerbseinkom-
men, ) sei es als zweckgebundene Einkommenserginzung (Bei-
hilfen u.&.) - eine Hilfe gerade fiir die Armen oder wenigstens
Armeren. Zwar begiinstigt auch die 6ffentliche (6ffentlich ge-
steuerte) Darreichung lebensnotwendiger Giiter in erster Linie
die wirtschaftliche Unterschicht; denn sie trife ein liberhshter
Preis relativ hiarter als die wirtschaftlich besser Gestellten, und
diese konnen sich leichter Ersatz beschaffen als jene. Zwar ver-
hiitet endlich die giliterdarreichende Daseinsvorsorge den sozialen
Abstieg derjenigen, die durch liberhshten Preis oder die véllige
Unerreichbarkeit knapper Giiter in ihrer gesamten Lebenshaltung
bedroht wiirden. Aber die Daseinsvorsorge greift dariiber hinaus
weit aus in den Bereich von Bediirfnissen, die auch Angehérige
der Mittel-, ja selbst der Oberschicht nicht mehr aus eigenem
befriedigen kénnen, weil sie entweder mit den Mitteln privater
Marktwirtschaft iberhaupt nicht befriedigt werden kénnen oder
nur zu einem allgemein untragbaren Preis.8) Kriegsbewirtschaf-
tung, Verkehrs- und Energieversorgung bieten Beispiele.

Demgegeniiber ist die soziale Intervention in erster Linie die
Antwort der staatlichen Gemeinschaft auf die vorhandenen Wohl-
standsdifferenzen. Sie kiimmert sich um die Daseinsvorsorge der
Armeren, d.h. vor allem um die Daseinssorgen, die sie haben,
weil sie die Armeren sind. Sie interessiert sich fiir die Daseins-
vorsorge auch, soweit diese einer drohenden Pauperisierung ent-

5) Vgl. Forsthoff, Die Verwaltung als Leistungstriger, S.5
FuBin.6 = Rechtsf{ragen der leistenden Verwaltung, S.26 Fufin.6

6) Vgl. Forsthoff, Rechtsfragen der leistenden Verwaltung, S.18

7) Vgl. Forsthoff, Die Verwaltung als Leistungstriager, S.7 =
Rechtsfragen der leistenden Verwaltung, S.27

8) Bei allgemeiner Knappheit tritt auch die subjektive Einschit-
zung des entsprechenden Mangels als " Armut'" zuriick (s.
v.Wiese, Uber die Armut, S.43 f, 47).
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gegenwirkt, Aber sie zielt nicht, wie die Daseinsvorsorge, aul
die Massengiiterversorgung ab, weiter gefalt: nicht auf die Be-
friedigung der Bediirfnisse einer sozial hicht differenzierten All-
gemeinheit.

Die Daseinsvorsorge hebt sich insofern von der sozialen Inter-
vention ab. Andererseits wird die Selbstidndigkeit der sozialen
Intervention gegeniiber der Daseinsvorsorge in dem typischen so-
zialen Bestreben nach Hebung der unteren Schichten und Vermin-
derung der wirtschaftlich-sozialen Spannung sichtbar. Zwar wire
es vielleicht nicht richtig, die Daseinsvorsorge auf die elementa-
ren Lebensgiliter der biologischen Existenzerhaltung zu beschrin-
ken und eine sozial intendierte Besserung liber dieses Minimim
hinaus unter diesem Gesichtspunkt zu sondern, Es ist nur schwer
moglich, '"den Begriff der Daseinsvorsorge unter irgendwelchen
quantitativen oder qualitativen Gesichtspunkten zu begrenzen.”g)
Aber die Daseinsvorsorge ist kein dynamisches Prinzip. Sie will
Mingel ausgleichen, die sich im Rahmen des status quo der Le-
bensverhéiltnisse einstellen, nicht aber diesen selbst wesentlich
verschieben, 10) Die soziale Intervention aber will das wenig-
stens auch, 11)

9) Forsthoff, Rechtsfragen der leistenden Verwaltung, S.12;
s.a. Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, S.322.

10) S. dens. Rechtsiragen der leistenden Verwaltung, S.12 f.

11) Forsthoff (Rechtsfragen der leistenden Verwaltung, S.26,
insbes. Fufn.6, und S.37 f) will die ""soziale Fiirsorge. ..
von der Daseinsvorsorge scharf geschieden wissen' (S.26
FuBn,6), weil ""die staatliche I'iirsorge in jeder Form...
eine einseitig staatliche Aufgabe' sei (5.37). Die Daseins-
vorsorge sei dagegen zwar nicht erschépfend aber doch in
dem "'Teil, der besonders problematisch und einer dogmati-
schen Kldrung vorzugsweise bediirftig" sei, durch "die Zwei-
seitigkeit des Leistungsverhilinisses und das Angewiesensein
des einzelnen auf den Bestand des Leistungsverhiltnisses"
gekennzeichnet (S.38). Diese Abgrenzung iiberzeugt in sich
schon nicht (zur Kritik s.a. Fischerhof, Offentliche Versor-
gung mit Wasser, Gas, Elektrizitdt und éffentliche Verwal-
tung, S.312). Sie setzt einen Teil der Daseinsvorsorge fiir
das Ganze. Sie geht aber auch von einem sehr eigenartigen
Begriff der "6ffentlichen Fiirsorge in jeder Form' aus. Kei-
nesfalls kann diese dem gleichgesetzt werden, was hier un-
ter sozialer Intervention verstanden wird., Die Abgrenzung
Forsthoffs kann daher fiir den vorstehenden Zusammenhang
nicht iibernommen werden.
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III. Das Vertassungsrecht als Gegenstand der Untersuchung
und sein Verhdltnis zur sozialen Intervention
des Staates

Der eigentliche Gegenstand der Untersuchung ist jedoch nicht all-
gemein die soziale Intervention des Staates sondern ihre verfas-
sungrechtliche Regelung - ihre Regelung durch jene oberste
Rechtsschicht, die, noch lber der Gesetzgebung stehend, den An-
spruch einer normativen Grundordnung des ganzen Staatslebens
erhebt. Gemeint ist also das durch den Vorrang vor den Geset-
zen ausgezeichnete Verfassungsrecht im formellen Sinn!) - kon-
kret gesprochen: das Grundgesetz [iir die Bundesrepublik Deutsch-
land.2) Dabei spielt es grundsétzlich keine Rolle, ob es sich um
revisibles oder irrevisibles Verfassungsrecht (i.S. des Art. 79
GG) handelt oder ob sonstwie hoherrangiges oder niederrangiges
Verfassungsrecht vorliegt. 3) Aufzusuchen ist die verfassungs-
rechtliche Grundordnung der sozialen Intervention, wie sie hic et
nunc gilt und nicht auch der Spielraum ihrer denkbaren Veridnde-
rungen. Diese Grundordnung besteht aber nicht nur aus den Sit-
zen des geschriebenen Verfassungsrechts. Gewisse Grundséitze
liegen ihm voraus und gelten, ohne in die Verfassungsurkunde auf-
genommen zu sein, mit derselben bindenden Kraft.4) Sie erst in-
tegrieren das Gesamtbild.

Die Vertfassung, wie sie hier verstanden wird, ist Teil der
Rechtsordnung. Die soziale Intervention dagegen findet im Recht
zwar weitgehend Grund, Mittel und Form, erschdpft sich aber
nicht im Rechtlichen. Sie ist Teil des staatlichen Seins, das
mehr und anderes umgreift als die staatliche Rechtsordnung. 5)

1)  Zum Begrifflichen s. etwa Carl Schmitt, Verfassungslehre,
1928 (Neudruck 1954 und 1957), S.1 (f; Nawiasky, Allgemeine
Staatslehre, Teil 3, 5.93 ff; Maunz, Deutsches Staatsrecht,
S.35 ff.

2) Zum Grundgesetz als Verfassung s. v, Mangoldt-Klein,
Uberschrift des Grundgesetzes, Anm. III (S.23 {f); Maunz
a.a.0. 5.38 IT.

3) Finzelne Nachweise hierzu s, u. S, 663 ff,

4) S. Nawiasky, Positives und lberpositives Recht, JZ 9,Jhg.

(1954) S.717 ; H.J. Wolff, Rechtsgrundsitze und verfas-

sungsgestaltende Girundentscheidungen als Rechtsquellen, in

"J'orschungen und Berichte aus dem &ffentlichen Recht'" Ge-

dédchtnisschrift fiir Walter Jellinek, 1955, S.33 [f; Ridder,

Vom Grund des Grundgesetzes, JZ 13.Jhg. (1958) S.322 ff;

s.a. BVeriGE 2, 380 (403).

Um dies festzustellen braucht nicht in die Auseinandersetzung

2l
~
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Aber selbst von der staatlichen Rechtsordnung ist die Verfassung
nur ein Teil. Regelungen der sozialen Intervention finden sich
dagegen in der ganzen staatlichen Rechtsordnung. Ihre Masse
liegt eindeutig auBlerhalb (unterhalb) des Verfassungsrechts. Die
verfassungsrechtliche Ordnung bietet also nur einen sehr schma-
len und sehr distanzierten Aspekt der sozialen Intervention.

Trotzdem durchdringt er in einzigartiger Weise das Ganze der
sozialen Intervention des Staates. ''Das Wesen des Rechts liegt
doch gerade darin, daB das Sollen in Sein umgesetzt' wird.®
Die rechtlich-normative Ordnung ist, wie auch immer sie von
der staatlichen Wirklichkeit geschieden werden mag, eine hochst
wirksame Ursache fiir das jeweilige So-Sein der staatlichen Ge-
meinschaft. 7) Das gilt in ganz besonderer \Weise fir das Verfas-

mit den verschiedenen Ansichten lber das Verhdltnis von
Staat und Recht eingetreten zu werden (s, f.v.a. Georg
Jellinek, Allgemeine Staatslehre, 3. Aufl. 1914 (3. Neudruck
1921) S.162 ff, 332 {f; Kelsen, Allgemeine Staatslehre, 1925,
S.6 ff, 47 ff; Schindler, Recht und Staat, in: Verhandlungen
des Schweizerischen Juristentages 1931, S.83 ff; Heller,
Staatslehre, 1934, S.216 [f; 242 ff; Nawiasky, Allgemeine
Staatslehre, Teil 1, S.36 ff, 73 f, 127 {, 143 f). Auch wenn
Recht und Staat zu identifizieren waren (Kelsen a.a.O. S.6
ff), konnte der Spielraum freier Gestaltung nicht tibersehen
werden, der den staatlichen Organen im Rahmen dieser
Rechtsordnung verbleibt (ebd. S.236 ). Nicht zu erértern
ist auch das Wesen des rechtsfreien Raumes (vgl. Tingisch,
Der rechtsfreie Raum,ZSt\W, Bd. 108 (1952) S.385 {f); denn
wie auch immer dieses zu beurteilen ist: dafl die normative
Ordnung nicht alle Lebensbereiche erschopfend durchdringen
kann, steht auBler Zweifel (s. Darstellung und Nachweis bei
Engisch a.a.O.). Endlich ist auf die nicht véllig auszuriu-
mende Gefahr bewufliten oder unbewufiten unrichtigen Rechts-
vollzuges hinzuweisen,

6) Schindler, Recht Staat Volkergemeinschalt, Ausgewiihlte
Schriften und Fragmente aus dem Nachlal, 1948, $.16; s.a.
dens., Recht und Staat, S$.103; dens., Verfassungsrecht und
soziale Struktur, 1.Aufl. 1932 (2. Aufl. 1944 war dem Verf,
nicht greifbar), S.31 . Weitere Nachweise s. etwa bei
Simitis, Die faktischen Vertragsverhiltnisse, 5.4 ff, insbes.
S.31 ff (beachtlich auch die eigenen Ausfiihrungen dieses
Autors a.a.0.).

7) S. z.B. Schindler, Verfassungsrecht und soziale Struktur,
S.63.
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sungsrecht. 8) Sein Standort in der Hierarchie der Normen be-
fahigt es zur potentiell intensivsten Wirkungsweise. Es strahlt
nicht nur unmittelbar auf das staatliche Sein aus. Es prdgt auch
alle unter ihm stehenden Ringe des staatlichen Rechts. Uber
diese wirkt es wiederum auf die Wirklichkeit ein. Wird also in
dieser Untersuchung nicht das Gesamtbild der sozialen Interven-
tion zu zeichnen sein, so wird die Betrachtung der normativen,
formellen Verfassung doch wesentliche Zilige dieses Gesamtbil-
des erkennen lassen.

8) Vgl. Smend, Verfassung und Verfassungsrecht, 1928, S. 75 ff;
Hesse, Die verfassungsrechtliche Stellung der politischen
Parteien im modernen Staat, VVDStRL., H.17, 1959, S.10 {f
(12 ff, 48 f); ders., Die normative Kralt der Verfassung,
1959, insbes. S. 7 ff,
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B. DAS VERFASSUNGSRECHT DER SOZIALEN
INTERVENTION

1. Abschnitt
Die bundesstaatliche Ordnung

""Die Bundesrepublik Deutschland ist ein... sozialer Bundes-
staat'' (Art.20 Abs.1 GG). "Die verfassungsmifige Ordnung in
den Lindern mufl den Grundsétzen des ...sozialen Rechtsstaates
im Sinne dieses Grundgesetzes entsprechen'' (Art.28 Abs.l Satz 1
GG). Das bundesstaatliche Ganze, gegliedert in Bund und Lénder,
soll also ein sozial wirkendes Staatswesen sein. Dieses normati-
ve Bekenntnis wire unwahr, wenn die staatlichen Aufgaben und
Mittel nicht so verteilt wédren, dal Bund und Lé&nder die Mog-
lichkeit sozialstaatlicher Selbstverwirklichung hétten.

Die Formel vom "sozialen Bundesstaat" 1) postuliert eine ent-

sprechende Verteilung von Kompetenz und Potenz. Aber sie ver-
teilt nicht selbst., Die I'rage, wie die sozialen Wirkungsmdoglich-
keiten verteilt sind und wie umgekehrt das Gesamt der sozialen
Intervention der Bundesrepublik von der Verteilung der sozial re-
levanten Zustidndigkeiten und Mittel geprégt ist, hat sich an die
spezifisch Aufgaben und Mittel zuweisende bundesstaatliche
Grundordnung zu richten. Aufbauend auf der Kompetenzvermu-
tung zugunsten der Lander (Art.30, 70 Abs.1 GG) weist diese dem
Bund ein weites I'eld von Aufgaben und Befugnissen zu.

I. Die bundesstaatliche Aufgabenverteilung
1. Die Gesetzgebungszustidndigkeit
a) Die ausschliefliche Gesetzgebungszustidndigkeit des Bundes

Der Katalog der ausschlieBlichen Gesetzgebungszustindigkeit des
Bundes (Art. 73 GG) weist diesem zwar keine ausgesprochenen
Schwerpunktmaterien der sozialen Intervention zu, jedoch immer-
hin Regelungsgegenstidnde von grofer sozialer Bedeutung.

Zu nennen ist das Wehrrecht (Nr.1). Hinsichtlich der dienst-
lichen Stellung der Soldaten, der Wehrpflicht, der Soldatenversor-
gung, der Versorgung der Angehorigen, der Arbeitsplatz- und der
sonstigen sozialen Sicherung der zum Wehrdienst eingezogenen
Personen hat es auch soziale Wertvorstellungen zu verwirklichen.
Nur fir die (soziale Riicksichtnahme bei der) Regelung der Wehr-

1) S. unten Abschnitt 5 II 3 a (S. 737 ff)



- 46 -

pflicht 1) ist dabei freilich Art.73 Nr.1 GG die alleinige Grundla-
ge der ausschliefllichen Bundeskompetenz. I'iir die dienst- und
versorgungsrechtlichen Regelungen konkurriert Art. 73 Nr. 1 mit
Art.73 Nr.8 GG.2) Hinsichtlich der arbeits-, beamtendienst-
und sozialversicherungsrechtlichen Sicherung eingezogener Per-
sonen 3) grenzt die Kompetenznorm an die konkurrierende Zu-
stindigkeit nach Art. 74 Nr.12 und Art.75 Nr.1 GG %) und ist die
eigene Bedeutung des Art. 73 Nr.1 wohl sehr zuriickhaltend zu
beurteilen.

Sozial bedeutsam ist auch die Regelung der Freiziigigkeit
(Art.73 Nr.3 GG), die der Bundesgesetzgeber flir Fille ein-
schrinken kann, '"in denen eine ausreichende Lebensgrundlage
nicht vorhanden ist'" (Art.11 Abs.2 GG); somit also auch unter
sozialen Aspekten. 5

1) Derzeit einschligig § 12 Abs.4 des Wehrpflichtgesetzes

2) Die beiden Kompetenznormen eindeutig zu scheiden, ist ohne
Interesse. - Zu bemerken ist, dafl hinsichtlich der Beschi-
digtenversorgung eine Konkurrenz mit Art.72 Nr.10 GG je-
denfalls solange nicht in Frage kommt, als keine "Kriegs''-
Beschéddigungen vorliegen,

3) S. das Eignungsiibungsgesetz v. 20.Januar 1956 (BGBL.I S.13)
i.d.F. des Anderungsgesetzes v. 20.Januar 1959 (BGBI.I
S.25) und das Arbeitsplatzschutzgesetz v, 30, Midrz 1957
(BGBI1.1S.293).

4) Vgl. Katzenstein, Rechtliche Erscheinungsformen der Macht-
verschiebungen zwischen Bund und Lindern seit 1949, DOV
11.Jhg. (1958) S.593 ff (594).

5) (1) Allerdings zielen Freizigigkeitsbeschrinkungen wegen
mangelnder Lebensgrundlage in der Regel vor allem darauf
ab, daB ''der Allgemeinheit daraus besondere Lasten entste-
hen wiirden'und dies vermieden werden soll (Art.11 Abs.2
GG); s.die §§ 4 ff des Gesetzes iiber die Ireiziigigkeit vom
1.November 1867 (BGBIL. S.55; i.d.F. des Art.37 EGBGB
und der Verordnungen vom 13, Februar 1924, RGBI1.I S. 100,
und vom 5.Juni 1931, RGBI. I 5.279, 308) - die Fortgeltung
dieser Bestimmungen im einzelnen zu erdrtern ist hier nicht
der Ort - und das Gesetz tiber die Notaufnahme von Deutschen
in das Bundesgebiet vom 22. August 1950 (BGBI.I S.367; i.d.
F. des Gesetzes vom 27,Juli 1957, BGBI1.1 S.1207).

(2) Erginzend ist zu bemerken, daf '"gerade das Freiziigig-
keitsrecht... seit jeher die Materie (ist), an der die selbst-
verstdndliche Moglichkeit des ausschlieflich zustédndigen
Bundesgesetzgebers, seine Kompetenz teilweise auf den Lan-
desgesetzgeber zu delegieren' (Art.71 GG), "veranschaulicht
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Das Recht der Einwanderung (Art.73 Nr.3 GG) kann den
Arbeitsmarkt, aber auch die Existenzbedingungen selbsténdig
Erwerbstédtiger beeinflussen. 6) Das Recht der Auswande-
rung (Art.73 Nr.3 GG) ist weitgehend ein Recht des sozialen
Schutzes. )

Bedeutung fir die wirtschaftlichen und iber diese auch fiir die
rein sozialen Zusammenhénge hat stets das Wahrungs-, Geld-
und Miinzwesen (Art. 73 Nr.4 GG).

Uber soziale Gestaltungsméglichkeiten verfiigt der Bund
schlieBlich im Rahmen seiner Kompetenz zur Regelung der
Rechtsverhdltnisse desin seinem Dienst undim
Dienst der bundesunmittelbaren Koérperschaften des 6ffentlichen
Rechts stehenden Personenkreises (Art.73 Nr.8 GG). 8) Von den
auflerhalb des Art.73 GG dem Bunde ausschlief3lich vorbehalte-
nen Materien interessiert hier vor allem ebenfalls eine dienst-
rechtliche, ndmlich die des Art.131 GG; denn die Situation der
unter den besonderen Verhéltnissen der unmittelbaren Nach-
kriegszeit ihres Dienstes verlustig gegangenen Bediensteten
stellte kein geringes soziales Problem dar.

Im Rahmen des Steuerrechts ist der Sektor, den Art. 105
Abs.1 GG der ausschlieflichen Gesetzgebungszustdndigkeit des
Bundes unterwirft - es sind die Z&11le und die Finanzmonopo-
le - relativ klein.9) Allerdings mufl die hohe Empfindlichkeit der

wird" (Dirig, Freiziigigkeit, in: Neumann-Nipperdey-Scheu-
ner, Die Grundrechte, Bd.II, 1954, S.507 ff (526); vgl. § 3
Abs. 1 des Freiziigigkeitsgesetzes; s.a. die weiteren Hinwei-
se bei Diirig, a.a.O. Fuin.71).

6) Im wesentlichen ist der Schutz des inldndischen Arbeitsmark-
tes aber zuriickverlegt in die Sphére des Arbeitsrechts, das
die Beschiftigung von Ausldndern im Inland von einer Geneh-
migung abhingig macht (§ 43 AVAVG).

7)  Vgl. das Gesetz liber das Auswanderungswesen vom 9, Juni
1897 (RGRBIL. 5.463; i.d.I". der Verordnungen vom 14, FFe-
bruar 1924, RGBIL.I S.107, und vom 18.Juni 1926, RGBI.I
S.274) und die Verordnung gegen Mi3stdnde im Auswande-
rungswesen vom 14, Februar 1924 (RGBI1.1 S.107).

8) Grundlegend zur Diskussion um den Begriff des Dienstrechts
Wacke, Zur Neugestaltung des Beamtenrechts, Bemerkungen
zu den Unterschieden der drei deutschen Dienstrechte, A6R
Bd. 76 (1950/51) S.385 ff.

9) Seit durch Art. 106 Abs.1 Nr.7 GG in der Fassung des Finanz-
verfassungsgesetzes vom 23. Dezember 1955 (BGBL.I S.817)
dem Bund das Recht zusteht, eine ihm allein zuflieBende Er-



- 48 -

sozial relevanten Gegebenheiten fiir alle abgabenrechtlichen Ver-
dnderungen bericksichtigt werden. Die Zolle sind fiir das inldn-
dische Preisniveau und fir die inldndische Wirtschaft besonders
bedeutsam. Sie und die Finanzmonopole spielen ferner als Ein-
nahmeposten des Bundeshaushalts keine geringe Rolle.

b) Die konkurrierende Gesetzgebungszustdndigkeit

aa) Ubersicht

Die Schwerpunkte sozialer Intervention auf dem Gebiete der
Gesetzgebung erfalt vielmehr der Katalog der konkurrierenden
Gesetzgebungszustidndigkeit in Art. 74 GG: Die Angelegenheiten
der Flichtlinge und Vertriebenen (Nr.6), die 6ffentli-
che Firsorge (Nr.7), die Kriegsschédden und die Wie-
dergutmachung (Nr.8), die Versorgung der Kriegsbe-
schadigten und die Fiirsorge fiir die ehemaligen Kriegs-
gefangenen (Nr,10), das Recht der Wirtschaft (Nr,11)
und der Verhitung des MiBbrauchs wirtschaftlicher Machtstel-
lung (Nr.16), das Arbeitsrecht, einschlief8lich der Be-
triebsverfassung, des Arbeitsschutzes und der Arbeitsvermitt-
lung sowie die Sozialversicherung einschlieBlich der Ar-
beitslosenversicherung (Nr. 12), die Uberfiihrung von Grund
und Boden, von Naturschidtzen und Produktionsmitteln in Ge -
meineigentum oder in andere Formen der Gemeinwirt-
schaft (Nr,15), das landwirtschaftliche Pachtwesen, das
Wohnungswesen, das Siedlungs~ und Heimstédttenwesen
(Nr.18). Vielfache Mdoglichkeiten sozialer Intervention bietet aber
auch die Kompetenz zur Regelung des bilirgerlichen Rechts
und des gerichtlichen Verfahrens aller Gerichtszweige
- mit Ausnahme der gemifR Art.108 Abs.5 GG notwendig durch
Bundesgesetz zu regelnden Finanzgerichtsbarkeit - (Nr, 1), des

gidnzungsabgabe der Einkommens- und Kérperschaftssteuer
zu erheben, miifite konsequenterweise dem Bund auch die
ausschlieBliche Gesetzgebung iliber diese Erganzungsabgabe
zustehen. Ts ist undenkbar, daB die Linder diese Abgabe re-
geln. Aber da ohnedies die Grenzen zwischen ausschlieflli-
cher und konkurrierender Zustédndigkeit auf dem Gebiete des
Steuerrechts praktisch aufgehoben und durch die Sperrwir-
kung des Bundesrechts (Art. 72 Abs. 1 GG) effektiv auch der
Bereich der nach Art. 105 Abs.2 GG konkurrierenden Steuer-
gesetzgebung ausschlie8lich zur Disposition der Bundesge-
setzgebung steht (s. hierzu unten S. 75 ), kommt diesem
Versdumnis des IFinanzverfassungsgesetzes kaum mehr das
zu, was man eine akademische Bedeutung nennt.
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Vereinsrechts in bezug auf die korporative Organisation sozial
relevanter Krifte (Nr.3) und das stets fir den Arbeitsmarkt be-
deutsame Aufenthalts- und Niederlassungsrechts der Ausldnder
(Nr.4). Schlieflich kann gerade auch die Kompetenz zur akzesso-
rischen Regelung des Enteignungsrechts (Nr.14) in den
Dienst der sozialen Intervention genommen werden. Auch das
Strafrecht (Nr. 1) ist schlieBlich ein Mittel sozialer Ordnung.

Diesem Katalog tritt zur Seite die umfassende konkurrierende
Zustdndigkeit auf dem Gebiet des Steuerrechts nach Art. 105
Abs.2 GG, die Hauptinstrumente der sozialen Intervention wie
die Steuern vom EKinkommen, vom Vermdgen, von
Erbschaften und Schenkungen umfaft (Nr.2). Aber auch die
Verbrauchs- und Verkehrssteuern (Nr.1) - von denen
das Grundgesetz nur die ''mit 6rtlich bedingtem Wirkungskreis' 1)
der Landesgesetzgebung vorbehélt - sind wenigstens zum Teil von
wesentlich sozialer Wirksamkeit oder zumindest Ausstrahlung auf
die sozialen Belange. Schliefllich kénnen auch die Realsteuern
(Nr.3) nicht als sozial-neutral auler acht gelassen werden.

bb) Die Kompetenzen in bezug auf das Recht der sozialen Sicher-
heit

1. Die Versorgung in der Kompetenzordnung. Der
Katalog der konkurrierenden Gesetzgebungszustidndigkeit spricht
die zentralen Erscheinungsformen dessen an, was (im technischen
Sinn) als ''soziale Sicherheit" angesprochen wird: Fiirsorge, (So-
zial-)Versicherung und Versorgung. 1) Offentliche Flrsorge und
Sozialversicherung sind in Art. 74 Nr. 7 und 12 GG ausdriicklich
genannt. Die Versorgung ist u.a. mit dem wichtigen Zweig der
Kriegsopferversorgung ausdriicklich der konkurrierenden Gesetz-
gebungskompetenz zugewiesen (Art. 74 Nr. 10 GG). Andere der
konkurrierenden Gesetzgebungszustédndigkeit unterliegende Mate-
rien implizieren versorgungsrechtliche Regelungen, so etwa ''die
Angelegenheiten der Fliichtlinge und Vertriebenen'" (Art.74 Nr.6),

1) S. zu diesem ungliicklichen Terminus des Grundgesetzes und
seinem sachlichen Gehalt die mit reichlichen Nachweisen be-
legte Darstellung von Blendermann, Steuern mit &rtlich be-
dingtem Wirkungskreis, 1957,

1) Zum System s. z.B. Rohrbeck, Der Begrifl der Sozialversi-
cheirung und ihre Abgrenzung zur Versorgung und Fiirsorge,
in "Gegenwartsfragen sozialer Versicherung' hrsg. von Wal-
ter Bogs, 1950, S.17 ff; Bogs, Gegenwartsfragen des Rechts
der sozialen Sicherheit und seiner Reform, S.15 {f; Weisser,
Art. "Soziale Sicherheit'" im Handwérterbuch der Sozialwis-
senschaften.
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""die Kriegsschiden und die Wiedergutmachung' (Art. 74 Nr.9),
'"die Fiirsorge fir die ehemaligen Kriegsgefangenen' (Art. 74

Nr. 10). Die dienstrechtlichen Zweige der Sonderversorgung lie-
gen auflerhalb der konkurrierenden Gesetzgebungszustidndigkeit
teils im Bereich der ausschlieflichen (Art. 73 Nr.1 und Nr. 8,
Art.131 GG), teils im Bereich der Rahmengesetzgebung des Bun-
des (Art. 75 Nr.1 GG).

Eine Bundeskompetenz fiir die Einfiihrung einer allgemeinen
Staatsblirgerversorgung, 2) eines die ganze Bevolkerung einheit-
lich umfassenden Systems generell festgelegter Bezilige zur Be-
seitigung typischer sozialer Notlagen, fehlt jedoch. Allerdings
hat der Bund die Méglichkeit, aus den zu seiner gesetzgeberi-
schen Disposition stehenden Elementen ein Gesamtsystem der so-
zialen Sicherheit zu entwickeln, das einer allgemeinen Staatsbiir-
gerversorgung effektiv sehr nahe kdme. So kénnte diese noch
mehr als bisher durch eine entsprechend ausgedehnte und umge-
staltete Sozialversicherung partiell substituiert werden. Die all-
gemeine Staatsblirgerversorgung schlie8t nicht, wie das fiir die
Versorgung an sich kennzeichnend ist, die fiir die Sozialversiche-
rung typische beitragsweise Mittelaufbringung durch die Beteilig-
ten restlos aus.3) Andererseits eignet der Sozialversicherung,
indem sie aus allgemeinen Steuermitteln bezuschuf3t wird, 4) ih-
rerseits ein charakteristisches Element der Versorgung.5) Von
der Basis der Filirsorge her kénnen den traditionellen, am Ent-
schéddigungsgedanken - genauer: am kausalen Bezug der auszu-
gleichenden Nachteile und Notlagen zur staatlichen Gemeinschaft,
orientierten Zweigen der Sonderversorgung andere - unmittelbar
und prinzipiell ohne kausale Bedingung auf typische Notlagen ab-
gestellte Zweige einer Quasi-Sonderversorgung zur Seite gestellt
werden. Der Gegensatz zwischen der berechtigenden Versorgung
und der nicht subjektiv berechtigenden Fiirsorge ist bereits seit

2) Zum Unterschied zwischen Sonderversorgung und allgemei-
ner Staatsbiirgerversorgung s. Bogs, a.a.O. S.19 If,

3) S. z.B. Achinger, Sozialpolitik als Gesellschafltspolitik,
S.119 [f; s.a. Bogs, a.a.O. S.21. - Zur Anndherung von
Versicherung und Versorgung in einer das ganze Volk als
Risikogemeinschaft umfassenden allgemeinen Volksversiche-
rung, deren Beitrdge sich von Steuern letztlich nicht mehr
wesentlich unterscheiden s. z.B. Weisser, a.a.O. S.409;
Weddigen, Art, "Sozialversicherung (I) Theorie' im Hand-
worterbuch der Sozialwissenschaften, Bd.9, 1956, S.594 (f
(594f).

4) S. hierzu auch Art.120 Abs. 1 GG,

5) Vgl. Bogs, a.a.0. S.24 (f (27 f), 53 ff; Weddigen, a.a.O.,
insbes. 5.596 f.
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der Anerkennung des Rechtsanspruchs auf Fiirsorge dahin. Im
iibrigen ist die Fiirsorge, die der Versorgung dadurch eng ver-
wandt ist, daf sie wie diese aus allgemeinen Steuermitteln ge-
speist wird, nicht ausschlieBlich auf individuelle, am konkreten
Bedirfnis ausgerichtete Hilfen beschrankt. 8) Die Differenzierung
der Flrsorge nach typischen Mehrbedarfsmerkmalen, die sich
auf die Dauer als unumginglich erwies, 7) hat zu einer Verfesti-
gung und Generalisierung der entsprechend '"gehobenen' Fiirsor-
geleistungen gefiihrt, die ihnen allen Anschein der Versorgung
gibt. Die (bisher landesrechtliche) Sonderregelung der Blinden-
hilfe "auf versorgungsrechtlicher Grundlage"8) und die Miitter-
versorgung (Sonderunterstiitzung, Wochen- und Stillgeld) nach
dem Mutterschutzgesetz 9) sind extreme Beispiele dieser Ent-
wicklung. Sie fiihrt zu versorgungsihnlichen Filirsorgeleistungen
in Falltypen, in denen die Verweisung auf die allgemeine Filirsor-
ge sozial unzutriglich erscheint, eine sozialversicherungsrecht-
liche Sicherung jedoch - sei es mangels der Schéitzbarkeit oder
Zufilligkeit des auszugleichenden Fehlbedarfs, 10) sel es, weil
eine beitragsweise Mittelaufbringung unzumutbar erscheint -
nicht moéglich ist.

Trotz dieser in den grundgesetzlichen Bundeskompetenzen ent-
haltenen Moglichkeiten, das System der sozialen Sicherheit zu
entfalten und zu vervollstidndigen, ist es mehr als ein Unterschied
im Akzent, dafl der Bund auf diesen differenzierten Weg be-
schrinkt ist und nicht direkt zu einer allgemeinen Staatsbiirger-
versorgung schreiten kann. Vor allem ist ihm die einheitliche und

6) Daf sich der Grundsatz der individuell-konkreten Hilfe im
praktischen Vollzug des Filirsorgerechts nicht so verwirkli-
chen 1d6t, wie er konzipiert ist, sei nur angemerkt und darf
nicht grundsitzlich ins Gewicht fallen (vgl. hierzu Bogs,
a.a.0. S.36ft).

7) Vgl. §§ 11 b {f der Reichsgrundsitze liber Voraussetzung,
Art und MaR der 6ffentlichen Fursorge; s. nunmehr §§ 25 f
des ntwurfs eines Bundessozialhilfegesetzes, Deutscher
Bundestag, 3.\Vahlperiode, Drucksache 1799,

8) Ebd. Begriindung zu § 64 (S.49).

9) §§ 11, 13, 14 des Mutterschutzgesetzes. - Zum Rechtscha-
rakter dieser Leistungen s. BSGE 6, 213 (223); s.a. Rohr-
beck, Der Begriff der Sozialversicherung und ihre Abgren-
zung zu Versorgung und Filrsorge, S.26 f,

10) Zu dieser Voraussetzung jeglicher Versicherung s. z.B.
Braess, Art. "Versicherungswesen'" im Handwérterbuch der
Sozialwissenschaften, 32, Lfg. 1960, S.239 ff (239 f).
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beitragslose, unterschiedslos von der ganzen Staatsblirgerge-
meinschaft zu tragende und zu nutzende Staatsbiirgerversorgung
versagt. Das bedeutet eflfektiv, daR diese eindeutige Form der
allgemeinen Staatsblirgerversorgung dem grundgesetzlichen So-
zialordnungsbild fremd ist. Die Lé&nder sind trotz ihrer allge-
meinen Komplementidrkompetenz (Art.30, 70 Abs.1 GG) gehin-
dert, ihrerseits eine allgemeine Staatsbiirgerversorgung einzu-
richten. Die bundesrechtliche Regelung der konkurrierenden Ver-
anstaltungen der Versorgung, Sozialversicherung und Fiirsorge,
hat das Terrain bereits besetzt (Art. 72 Abs.1, 125 GG). Die ver-
bliebenen Liicken lassen nicht Raum fiir etwas, das den Namen
Staatsbirgerversorgung verdienen wiirde. Mit einem nennens-
werten Abbau des bundesrechtlichen Rechtsbestandes ist nicht

zu rechnen. 1

2. Die sozialversicherungsrechtliche Kompetenz.
""Sozialversicherung' ist nicht gleich "'soziale Sicherheit". Das
gilt sowohl fir den auerrechtlichen Allgemeinbegriff der Sozial-
versicherung (und der sozialen Sicherheit) 12) als auch filir den
speziellen Begriff des Art.74 Nr.12 GG. 13) Das Nebeneinander
der sozialversicherungsrechtlichen mit der fiirsorgerechtlichen
und den verschiedenen sonderversorgungsrechtlichen Kompeten-
zen in Art. 74 GG (nebst Art. 73 Nr.1 und 8, 75 Nr.1 GG) ergibt
diese Auslegung des Art.74 Nr.12 GG zwingend. 14

"Sozialversicherung' i.S. des Art.74 Nr.12 GG ist vielmehr das
Spezifische, das "sich der Sache nach als Sozialversicherung dar-
stellt'. 15) Das bedeutet, dafl sie in erster Linie Versicherung zu
sein hat, d.h. gegenseitige Deckung eines zufélligen und schéitz-
baren (Geld-) Bedarfes zahlreicher gleichartig Bedrohter. 16)

11) S. a. unten S. 62 ffund S. 75 ff.

12) S. o. S. 49 zu Fufin.1.

13) BVerfGE 11, 105 (111 f).

14) Die gegenteilige Behauptung war offenbar nur eine Zweckbe-
hauptung, die man fiir nétig hielt, um die Kindergeldgesetz-
gebung des Bundes auf Art. 74 Nr. 12 GG stiitzen zu kénnen.

S. hierzu BVerfGIE a.a.O.; s. ferner unten zu Fufin. 20 ff.

15) BVerfGE 11, 105 (112).

16) Zu diesem Versicherungsbegriff s. z.B. Braess, Art. "Ver-
sicherungswesen' im Handwérterbuch der Sozialwissenschaf-
ten, 5.240. Zur Zuordenbarkeit der Sozialversicherung zu
der Versicherung in diesem Sinne s. z.B. Rohrbeck, Der Be-
griff der Sozialversicherung und ihre Abgrenzung zur Versor-
gung und Fiirsorge, insbes. S.18 [f. Extrem flr die allge-
mein-sachbegriffliche Untrennbarkeit von Sozial- und Indivi-
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Von daher ist sie gekennzeichnet durch die Bildung von Versiche-
rungsgemeinschaften und die beitragsweise Mittelaufbringung.
Als solidarische Selbsthilfe unterscheidet sie sich so von IFirsor-
ge und Versorgung, die beide Fremdhilfe sind. 17) Aber sie ist
nicht schlechthin Versicherung sondern Sozialversicherung:
ein Mittel der Sozialpolitik, 18) ein Instrument des staatlichen
Schutzes fir wirtschaftlich bedridngte oder wenigstens gefdhrdete
Volksschichten. 19) Um ihre soziale Wirksamkeit zu sichern,
richtet sie der Staat nicht nur ein sondern zwingt er grundsétz-
lich auch alle von dem fraglichen Risiko in der gleichen, sozial
als abhilfebedlrftig erkannten Weise Bedrohten - méglicherwei-
se unter Einschlul komplementédr Beteiligter (wie das fir die
""Arbeiterversicherung' durch die Beteiligung der Arbeitgeber

dualversicherung Moller, Die Abgrenzung zwischen Sozial-
und Privatversicherung, in "Gegenwartsfragen sozialer Ver-
sicherung' hrsg. v. Walter Bogs, 1950, S.74 ff; Krohn, Zur
Rechtsnatur der Sozialversicherung, in ''Beitridge zur Ver-
sicherungswissenschaft', Festschrift fiir Walter Rohrbeck,
1955, S.175 ff. Gegen die Unterordnung der Sozialversiche-
rung unter den Begriff der Versicherung vor allem das &lte-
re Schrifttum (s, die Nachweise bei Bogs, Grundfragen des
Rechts der sozialen Sicherheit und seiner Reform, S. 23); s.
nunmehr auch - jedoch zu allgemein und unprizis - BVer{GE
11, 105 (112 ff),

17) S. 0. S. 49 zu Fufin.1lund S. 50 2zu Fufin.3.

18) Hierzu als allgemeines Begriffselement s. Bogs, a.a.O.
$.24 . Zur Bedeutung des ''sozialpolitischen Motivs'' fiir die
Zuordnung einer Einrichtung zur Sozialversicherung i.S. des
Art.74 Nr.12 GG s.a. Werner Weber, Die verfassungsrecht-
liche Problematik der Zwangsversorgungseinrichtungen der
freien Berufe, in ' Aktuelle Probleme der Versicherungswirt-
schaft vom Standpunkt der Versicherungswissenschaflt be-
trachtet', hrsg. v. Walter Rohrbeck, 1954, S.7 ff (12 ff),

19) Sehr betont bei Scheuner, Berufstidndische Versorgungsein-
richtungen und Grundgesetz, in ''Aktuelle Probleme der Ver-
sicherungswirtschaft vom Standpunkt der Versicherungswis-
senschaft betrachtet', hrsg. v. Walter Rohrbeck, 1954, S.71ff
(75 f). - Das Bundesverfassungsgericht kennzeichnet die So-
zialversicherung, gerade auch im Hinblick aul Art.74 Nr, 12
GG als "ein Stiick staatlicher Fiirsorge'" (BVer{GE 11, 105
(114)), wie es auch schon in anderem Zusammenhang - den
Begriff der Flirsorge dabei immer etwas sorglos gebrau-
chend - vom Sozialversicherungsrecht als '""Recht der Fiirsor-
ge im weiteren Sinne' sprach (BVerfGE 9, 124 (133); s.a.
BVerfGE 10, 141 (166)).
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charakteristisch geworden ist)20) - in die Solidargemein-
schaft.21) Umgekehrt schlieB8t er diese gegen den Beitritt von
Versicherungsinteressenten ab, denen ein dem Zweck und der
Zusammensetzung der Solidargemeinschaft entsprechendes so-
ziales Schutzbediirfnis fehlt. 22) Als "sozial" hat sich die Sozial-
versicherung ferner dadurch zu bewdhren, daB Staffelung und Re-
lation der Beitrédge und Leistungen zu einem sozialen Ausgleich
innerhalb der Versicherungsgemeinschaft riihren.23)Aber diese
Gestaltung allein geniigt nicht immer, um die Sozialversicherung
funktionsfihig zu machen und zu erhalten. Sie muf}, wenn nétig,
um ihren "Fiirsorge'-Zweck erfiillen zu kénnen, von der &ffent-
lichen Hand aus allgemeinen Steuermitteln bezuschufit werden.24)
Bekommt die Sozialversicherung schon durch die soziale Umver-
teilung innerhalb der Versicherungsgemeinschaft einen versiche-
rungsfremden, versorgungsdhnlichen Charakterzug, so wird die-
ser durch die staatliche "'Fremdhilfe' noch deutlicher. Das in-
terne Spannungsverhéltnis zwischen Versicherungs- und Versor-
gungsprinzip ist ein Wesensmerkmal der Sozialversicherung. 25)
Die Sozialversicherung ist somit gekennzeichnet durch "die Ver-
bindung von versicherungsméBiger Selbsthilfe (durch Risikoaus-
gleich) und von sozialem Ausgleich innerhalb der gesetzlich be-
grenzten Versicherungsgemeinschaft sowie zusétzliche Staatshil-
fe', 26) diese freilich nur im Prinzip. Den materiellen Elemen-

20) Vgl. allgemein Weddigen, Art. ""Sozialversicherung (I) Theo-
rie' im Handworterbuch der Sozialwissenschaften, S.594,
Zur Zugehorigkeit dieses Elements zum (traditionell vorge-
zeichneten) Sozialversicherungsbegriff des Art.74 Nr.12 GG
s. BVerfGE 11, 105 (114). Die vom Bundesverfassungsge-
richt (a.a.O.) gutgeheilene Regelung der Kindergeldgesetz-
gebung des Bundes hat die Einseitigkeit von Belastung und
Hilfe jedoch zu einem System gefiihrt, das als ''Sozialversi-
cherung' kaum noch hingenommen werden kann. Das Bundes-
sozialgericht hat das Problem deutlicher gesehen, aber dann
doch "iiberspielt" (BSGE 6, 213 (227 f).

21) Vgl. BSGE 6, 213 (227); Bogs, a.a.0. S.26 [. S. a.
Weddigen, a.a.O. 5.596 f.

22) Vgl. Bogs, a.a.0. S.217.

23) Vgl. Bogs, a.a.O. S.24 ff,

24) S. 0. S.50 zu FuBn.4 und 5

25) S. hierzu insbes. Weddigen, a.a.O. S.595 und passim

26) Bogs, a.a.O. S.28; s. auch dens., Diskussionsbeitrag zu
"Die Abgrenzung zwischen Sozial- und Privatversicherung"
in "Gegenwartsfragen sozialer Versicherung' hrsg. v. Walter
Bogs, S.89 f; dens., Zur Rechtsnatur der Versorgungsein-



- 55 -

ten entspricht ein organisatorisches: die Trédgerschaft 6ffentlich-
rechtlicher Kérperschaften und Anstalten.27) Sie allein kann der
spezifischen Struktur und Aufgabe der Sozialversicherung gerecht
werden und gehért (demgeméiB) zur festen Tradition der deutschen
Sozialversicherung.

Die Umschreibung des Begriffs der Sozialversicherung i.S. des
Art.74 Nr.12 GG ist in zweifacher Hinsicht von besonderer Be-
deutung. Auf der einen Seite in Richtung auf die Individualversi-
cherung. Art.74 Nr.11 GG umfaBt nicht die Versicherung
schlechthin sondern nur das "privatrechtliche Versicherungswe-
sen' und zwar als Bestandteil des ''Rechts der Wirtschaft". Ver-
sicherungen, die weder ''privatrechtliche Versicherung' noch
"Sozialversicherung' sind, unterliegen daher - von der Méoglich-
keit spezieller versicherungsrechtlicher Kompetenzen im Rah-
men anderweit sachlich abgegrenzter Zustdndigkeiten sei zu-
nidchst abgesehen - nicht der Gesetzgebungszustidndigkeit des
Bundes sondern nur derjenigen der Lénder.28) Auf der anderen
Seite ist der Ubergang zur Versorgung problematisch. Die kon-
kurrierende Gesetzgebungskompetenz zur Regelung der Fiirsorge
und gewisser Zweige der Sonderversorgung kann Versorgungsein-
richtungen nur beschrinkt aufnehmen. Uberschreiten sie den Rah-
men der Sozialversicherung, so kénnen sie daher der Kompetenz
des Bundes entfallen.

Der sozialversicherungs rechtliche Bereich wird eindeutig
verlassen, wenn das Versicherungselement v6llig aufgegeben
wird. Das wire etwa dann der Fall, wenn von dem Prinzip der
Versicherungsgemeinschaft und der Aufbringung (wenigstens
eines Teiles) der Mittel durch Beitrige aus dieser Versicherungs-
gemeinschaft abgegangen wiirde. Auch eine allgemeine Volksver-
sicherung, deren ' Versicherungsgemeinschaft'' die (ungeschiede-
ne) '"Volksgemeinschatt" wére und deren Beitrige allgemeine

richtungen freier Berufe, in ''Beitrdge zur Sozialversiche-
rung', Iestschrift fiir Johannes Krohn, 1954, S.35 ff (ins-
bes. 5.50 ). Vgl. ferner Werner Weber, Die verfassungs-
rechtliche I’roblematik der Zwangsversorgungseinrichtungen
der freien Berufe, S.12 ff; Scheuner, Berufsstidndische Ver-
sorgungseinrichtungen und Grundgesetz, S.75 {; Schneider,
Die offentlichrechtliche Alterssicherung freier Berufe und
das Grundgesetz, 1959, S.48 (f.

27) Vgl. BVerfGE 11, 105 (113); Bogs, Diskussionsbeitrag zu
"Die Abgrenzung zwischen Sozial- und Privatversicherung',
a.a.0.; ders., Zur Rechtsnatur der Versorgungseinrichtun-
gen freier Berufe, a.a.0.; Weber, a.a.0. S.13.

28) Vgl. BVerfGE 10, 141 (162 f, 165 f).
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Steuern wéren, 29) wiirde das Versicherungsprinzip in einem Ma-
e negieren, daf es unmoglich erschiene, sie noch als "Sozial-
versicherung' zu bezeichnen.

Das Versicherungsprinzip darf auch dahin nicht restlos verlas-
sen werden, daf nicht mehr ein zufélliger und schitzbarer Bedarf
sondern ein sicherer oder uniibersehbarer Bedarf umgelegt wird.
Allerdings ist dieses Erfordernis locker zu handhaben. 31) Der
Arbeitslosenversicherung z.B. fehlt die langfristige Schétzbar-
keit und in gewissem Sinne auch die Zufilligkeit weitgehend. 32)
Trotzdem schldgt Art. 74 Nr. 12 GG sie ausdriicklich zur Sozial-
versicherung. Aber viéllig preisgegeben werden darf der Grund-
satz der Zufidlligkeit und Schétzbarkeit nicht. Die Zuordnung der
bundesrechtlichen Kindergeldgesetzgebung zur ''Sozialversiche-
rung" 33) ist kein Gegenbeweis. Der Kinderaufzucht fehlt nicht
die Schitzbarkeit. Ihr fehlt aber auch nicht véllig jede Zufillig-
keit. DaB der Zufall in einem MaBe zuriickgedringt ist, das die
Privatversicherung nicht mehr akzeptieren wiirde, ist eine ande-
re Frage. Sie macht beispielhaft deutlich, aul welche Weise die
Sozialversicherung, als "Versicherung' iiber die Individualver-
sicherung hinausgehen kann, 34)

29) S. 0. S.50 zu Fufin.3

30) S. o. S.49 , insbes. a.E.

31) Vgl. BVerfGE 11, 105 (114); s. dazu a. BSGI 6, 213 (228),
238 (242).

32) Vgl. Weddigen, A1t. ""Sozialversicherung (I) Theorie', in
Handworterbuch der Sozialwissenschaften, S.603.

33) BVeriGE 11, 105 (111 {f); BSGE 6, 213 (227 f), 238 (242);

SG Karlsruhe, Urt.v. 14.Mai 1957, T'he und IFamilie im pri-
vaten und 6ffentlichen Recht, 4.Jhg. (1956) S.381; Friedrichs,
Zur VerfassungsmaéBigkeit der Kindergeldgesetzgebung, Be-
triebsberater, 13,Jhg. (1958) 5.1024 11 (1026); Rohwer-Kahl-
mann, Die soziale IFlirsorge nach dem Bundesversorgungsge-
setz - eine Versorgungsleistung, Die Sozialgerichtsbarkeit
6.Jhg. (1959) S.341 tf (342). - Gegen eine Kompetenz des
Bundes zur Kindergeldgesetzgebung: Schnitzler, Zur Ver-
fassungsmaBigkeit der Kindergeldgesetzgebung, MDR 10.Jhg.
(1956) S. 712 ff (712 {); Fhlers, Zur Verfassungswidrigkeit
des Kindergeldgesetzes, Der Betrieb 10,Jhg. (1957) S. 308;
s.a. Sievers, Kindergeldgesetzgebung und Grundgesetz, NJW
10.Jhg. (1957) S. 441 ff.

34) S. a. BSGE, a.a.O. - Dagegen ist es unrichtig, mit Rohwer-
Kahlmann (a.a.O.) zu behaupten, die Sozialversicherung sei
allgemein ein Instrument zur Bildung des Soziallohnes; das
Kindergeld sei ein Mittel zum Zweck des Soziallohnes (dage-
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SchlieBlich mufl die dem Versicherungsprinzip wesentliche Ge-
genseitigkeit gewahrt bleiben. Es geht nicht an, die Beitrége von
Personen aufzubringen, die von dem "versicherten Risiko'" nicht
bedroht sind und die Leistungen einem Personenkreis zuzufiihren,
der die Mittel nicht aufgebracht hat. Die Solidargemeinschaft der
Sozialversicherung ist nicht schlichte Umverteilungsgemeinschaft.
Wenn die Arbeitnehmerversicherung die Beitridge grundsétzlich
zum Teil, ausnahmsweise, ndmlich im Falle gewisser Minimal-
16hne 35) und in der Unfallversicherung 36) auch ganz, vom Ar-
beitgeber erhebt, so ist das keine echte Abweichung vom Gegen-
seitigkeitsprinzip; denn der Sozialversicherungsbeitrag des Ar-
beitgebers ist versteckter Lohn fiir den Arbeitnehmer. Bei der
Unfallversicherung kommt ferner das Eigeninteresse des Arbeit-

gen auch BSGE 6, 213 (226 f)); deshalb sei die Kindergeldge-
setzgebung Sozialversicherungsrecht. Eine Soziallohnrege-
lung mufl sich im Rahmen des Arbeitsrechts halten. Eine um-
verteilende Regelung von der personellen Erstreckung der
Kindergeldgesetzgebung des Bundes verldfit diesen. Sie kann
nicht auf den Kompetenzbereich '"Arbeitsrecht' des Art. 74
Nr.12 GG gestutzt werden (BSGE 6, 213 (226 f); a. A. Fried-
richs, a.a.O. S. hierzu auch Schnitzler, a.a.O. und Sie-
vers, a.a.O. S.443). Es wird der Sache - bezeichnenderwei-
se - auch nicht gerecht, die Kindergeldgesetzgebung ideell
aufzuteilen und, soweit sie Arbeitnehmer betrifft, auf Art. 74
Nr.12 GG ("Arbeitsrecht'"), soweit sie Selbstindige betrifft,
auf Art,74 Nr,11 GG (gegen diese Kompetenzgrundlage auch
BSGE 6, 213 (226)), soweit sie endlich Sozialversicherungs-
oder Versorgungsempfédnger betrifft, auf Art.74 Nr, 12 ("'So-
zialversicherungsrecht'') bzw. auf die jeweils fiir die Sonder-
versorgung gegebene Kompetenznorm zu stiitzen (so aber
Schaefer, Kindergeldgesetzgebung und Grundgesetz, Ehe und
Familie im privaten und 6ffentlichen Recht, 4.Jhg. (1957)
S.353 ff (354 f). S. hierzu auch Schnitzler und Sievers
a.a.0.). Damit soll nicht geleugnet werden, dafl die Gesamt-
schau aller dieser Kompetenznormen, zu denen noch die fiir-
sorgerechtliche des Art.74 Nr,7 GG hinzukommt (s, unten
S. 61 zu FFuBin.55), wohl entscheidend dafiir war, daf die
Staatspraxis die Bundeskompetenz flir die Kindergeldgesetz-
gebung - nicht ohne gequilte Argumente - letztlich doch an-
erkannte. - Unzulédssig ist es nach dem Gesagten auch, die
Kindergeldgesetzgebung des Bundes ohne nihere Unterschei-
dung schlechthin auf Art, 74 Nr,12 GG zu stiitzen.

35) § 381 Abs.1 RVO, § 1385 Abs.4 RVO, § 117 Abs.4 AnVG.

36) §§ 731 ff, 989 {f, 1162 ff RVO.
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gebers an der Freistellung von der eigenen zivilrechtlichen Haf-
tung hinzu.37) Das Verhiltnis zwischen den Umlagen fiir die Fa-
milienausgleichskassen und den Kindergeldern ist dagegen nicht
durchwegs unproblematisch38) und stellt die Kindergeldgesetz-
gebung des Bundes einmal mehr an die Grenze dessen, was nach
Art,74 Nr.12 GG als Sozialversicherung bezeichnet werden
kann. 39)

Der sozialversicherungsrechtliche Charakter wird im Ver-
hiltnis zur Individualversicherung im allgemeinen 40) vor allem
durch den sozialpolitischen Zweck und den internen sozialen Aus-
gleich sowie - gegebenenfalls - durch die staatliche Zuhilfe kon-
stituiert; im Verh&ltnis zum privatrechtlichen Versicherungswe-
sen i,S. des Art,74 Nr.11 GG vor allem durch die zwingende An-
ordnung und Abgrenzung und die Trégerschaft einer 6ffentlich-
rechtlichen Verwaltungseinheit. Fehlt der zwingende 6ffentlich-
rechtliche Charakter, so bleibt die fragliche Einrichtung, mag
sie sonst sozial gestaltet sein oder nicht, im Kompetenzbereich
des Bundes (Art.74 Nr.11 GG). Eine zwingend 6ffentlich-recht-
lich gestaltete Einrichtung, der die materiell soziale Ausgestal-
tung fehlt, f&llt jedoch aus der Bundeskompetenz heraus. 1)

Unter diesem Gesichtspunkt ist auch der Streit dariiber zu se-
hen, ob Sozialversicherung nur eine reine Arbeitnehmerver-
sicherung sein kann oder auch dem sozialen Schutz Selbstdndiger
dienen darf, Letzteres ist der Fall.42) Art.74 Nr.12 GG stellt

37) Vgl. BSGE 6, 213 (227); Krohn, Die Rechtsnatur der Sozial-
versicherung, S.183.

38) S. oben S.54 zu Fufin. 20

39) S. oben S.56 zu Fufin.33 und 34.

40) Zu den Abgrenzungsschwierigkeiten s. nochmals Méller und
Krohn, a.o. (S. 52 zu Fufin, 16).

41) S. nochmals S, 55 zu Fufin.28

42) BVerfGE 11, 105 (112 f); Bogs, Zur Rechtsnatur der Versor-
gungseinrichtungen freier Berufe; Weber, Die verfassungs-
rechtliche Problematik der Zwangsversorgungseinrichtungen
freier Berule, S.13; Scheuner, Berufsstindische Versorgungs-
einrichtungen und Grundgesetz, S.75 f; Schneider, Die 6ffent-
lichrechtliche Alterssicherung freier Berufe und das Grundge-
setz, S.49 ff. A.A. Gerber, Uber die verfassungsrechtliche
Zulédssigkeit einer landesgesetzlich begrindeten 6ffentlichen
Versorgungsanstalt fiir Arzte aller Art und Apotheker zur Si-
cherung ihres o6ffentlichrechtlich gebundenen Berufs, 1954,
S.24 f; Schmitt-Lermann, Die VerfassungsmiBigkeit der
Pflichtmitgliedschaft bei der bayerischen Arzteversorgung,
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die Sozialversicherung allerdings in einen auffélligen arbeits-
rechtlichen Zusammenhang. Dieser zwingt jedoch nicht dazu,
den kompetenz-rechtlichen Begriff der Sozialversicherung auf
die Arbeitnehmerversicherung zu beschrinken. Der duBere Zu-
sammenhang in Art, 74 Nr.12 GG ist vielmehr mit der histori-
schen Entwicklung sowie damit, daB die Sozialversicherung auch
heute noch in erster Linie Arbeitnehmerversicherung ist und -
nach der sozialen Struktur der Industriegesellschaft - immer
auch bleiben muf}, hinreichend erklédrt. Dem vorrechtlichen Ge-
samtbild, das der grundgesetzlichen Kompetenzordnung zugrun-
de liegt, gehoért jedoch bereits ein Gesamtkomplex ""Sozialversi-
cherung' an, der iiber die Arbeitnehmerversicherung hinaus-
greift zur sozialen Versicherung Selbsténdiger'.43) Er sollte
durch das Grundgesetz nicht beschnitten werden, Hitte das
Grundgesetz die sozialversicherungsrechtliche Kompetenz des
Bundes auf die reine (''klassische') Arbeitnehmerversicherung
zuriickfiihren wollen, so héitte es in Anbetracht des perfekten
Ausbaues der Arbeitnehmerversicherung auch die Stagnation der
bundesrechtlichen Fortentwicklung der Sozialversicherung wollen
miissen, Das kann nicht angenommen werden, 44) Das bedeutet,
dafl auch die Kindergeldgesetzgebung Sozialversicherung sein
kann, obwohl sie liber den Kreis der Arbeitnehmer hinaus-
reicht.45) Vor allem aber kann auch eine soziale Sicherungsein-
richtung fir freie Berufe, wenn sie sonst entsprechend ge-
staltet ist, Sozialversicherung i.S. des Art.74 Nr. 12 GG sein,

1954 (ungedruckt), S.52 {f, insbes. S.57 ff; Maunz, Rechts-
gutachten liber die VerfassungsméBigkeit der Baverischen
Arzteversorgung nach dem Grundgesetz, 1955 (ungedruckt)
S.2 ff; Hamann, Deutsches Wirtschaftsverfassungsrecht,
S5.174; BayVerfGH VGHE n.F. 12 II 14 (17 f) - anders jedoch
fiir den Begriff der Sozialversicherung i.S. des Art.171
BayVerf: VGHE n.I'. 4 II 219 (239, 242 f, 245); 5 II 287

(292 ff) -; elastischer: Peters, Die verfassungsrechtliche
Zulédssigkeil berufsstidndischer Pflichtversorgungseinrichtun-
gen fir Arzte, 1953, S.11 f; Adler, Zulédssigkeit von Alters-
zwangsversorgungseinrichtungen freier Berufe nach dem
Grundgesetz, Deutsche Versicherungszeitschrift, 7.Jhg.
(1953) S.200 {f (204).

43) S. z.B. Bogs, Zur Rechtsnatur der Versorgungseinrichtun-
gen freier Berufe, insbes. S.51; Heyn, Die Versicherungs-
pflicht der Selbstéindigen; ders., Die soziale Sicherung der
Selbstédndigen; Schneider, a.a.O. S.53.

44) Vgl. BVerlG 11, 105 (112 {); Schneider, a.a.O. S.52 f.

45) BVerfGE 11, 105 (113).
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obwohl sie sich nicht auf Arbeitnehmer bezieht. 46)

Soweit eine entsprechende soziale Sicherung '"ein notwendiger
Bestandteil des rechtlichen Berufsbildes ist', 47) enthalten auch
berufsrechtliche Kompetenzen die Befugnis zu sozialversiche-
rungsmifligen Regelungen.48) Im Hinblick aul die generelle Kom-
petenznorm des Art. 74 Nr. 12 GG kommt dem jedoch keine ent-
scheidende Bedeutung zu.

3. Die firsorgerechtliche Kompetenz. Das flirsorge-
rechtliche Element in der konkurrierenden Zustdndigkeit zur Re-
gelung der sozialen Sicherheit bringt Art. 74 Nr.7 GG ein. Grund-
sétzlich ist damit die am konkret-individuellen Bediirfnis ausge-
richtete Nothilfe gemeint, Fiir besondere Falltypen, bei denen
der Zweck der "Fiirsorge'' durch die individuell festgesetzte,
konkret zugemessene Minimalhilfe nicht in sozial befriedigen-
dem Maf erreicht werden kénnte, kann die Filirsorge auch zur
generell bestimmten, liber das absolute Minimum hinausgehen-
den Leistung gesteigert werden, In diesen Grenzformen be-
rithrt sich die Firsorge mit der Ver‘sor'gung.49) Aber die flirsor-
gerechtliche Kompetenz gibt nicht schlechthin eine Grundlage fiir
versorgungsrechtliche Regelungen ab. Flirsorge und Versorgung
sind zu trennen.%9) Die versorgungsidhnlichen Formen der Fir-
sorge missen immer noch vom Prinzip der Firsorge her - als
dessen Adaption an besondere soziale Verhéltnisse - erklért
werden kdnnen,

Es gibt auch keine Kommunikation zwischen Fiirsorge (im enge-
ren technischen Sinn der Terminologie zur sozialen Sicherheit 51))

46) S. die einschlédgigen Nachweise oben S. 58 zu Fufin.42,
Fir die Zugehorigkeit der sozialen Alterssicherung freier
Berufe zur Sozialversicherung i.S. des Art.74 Nr.12 GG s.
ferner Ipsen, Rechtsfragen berufsstédndischer Zwangsver-
sorgung, in ''Aktuelle Probleme der Versicherungswirtschaft
vom Standpunkt der Versicherungswissenschaft betrachtet"
hrsg, v. Walter Rohrbeck, 1954, 5.31 {f (67 f).

47) BVeriGE 1, 264 (272).

48) So fiir das Schornsteinfegerrecht (als "Handwerksrecht' i.
S. des Art.74 Nr.11 GG); BVerfGE 1, 264 (271 f); fiir das
Recht der Rechtsanwilte und Notare (Art. 74 Nr.1 GG):
Schneider, Die 6ffentlichrechtliche Alterssicherung freier
Berufe und das Grundgesetz, S.47 [.

49) S. o. S.49.

50) S. 0. S.49 zu FufBin.1l und Text und Anmerkungen oben

S. 49,

S. 0. S.49 zu Fufin, 1.
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und Sozialversicherung. I'lirsorge ist Fremdhilfe aus allgemei-
nen Haushaltsmitteln. 52) Sozialversicherung ist wesentlich -
wenigstens auch - Selbsthilfe einer besonderen Solidargemein-
schaft. Die Bundeszustidndigkeit fiir die sozialversicherungs-
rechtlich gestaltete soziale Sicherung der freien Berufe aus der
I'irsorgekompetenz (Art.74 Nr.7 GG) abzuleiten, 53) ist deshalb
- nicht nur, wie gezeigt, unnétig 54) sondern auch - unmoglich.
Es wire aber auch unmdoglich, die Kindergeldgesetzgebung (wenn
sie nicht als '"Sozialversicherung' qualifiziert werden kénnte)
als ""allgemeine Fiirsorge' zu rechtfertigen.5%) Es gehért nicht
zum Wesen der Fiirsorge, engere, auf einen bestimmten Be-
darf abgestellte Umverteilungsgemeinschaften zu schaffen und
mit den in diesen Zwangsgemeinschaften aufgebrachten Mitteln
sonst ungedeckten Notlagen abzuhelfen. Die dem bisherigen
Recht eigenen Fiirsorgeverbédnde beweisen nichts Gegenteiliges.
Sie sind nur Mittel, um den Filirsorgezweck zu verwirklichen,
nicht Umlage- und Umverteilungsgemeinschaften. 56) Die Ein-
richtung von Beitragsgemeinschaften und intermedidren Finanz-
gewalten auBerhalb der Sachgebiete, denen diese wesensméBig
entsprechen, insbes. in Verfolg von Staatsaufgaben, die iibli-
cherweise aus allgemeinen Steuermitteln erfiillt werden, wirde
auch die durch die steuerrechtliche Zustidndigkeitsverteilung
(Art. 105 GG) beherrschte abgabenrechtliche Grundkonzeption

der but;desstaatlichen Mittelverteilung und -disposition verzer-
ren. 27
ren.

52) Gegen die Hereinnahme des Kriteriums der Mittelaufbrin-
gung in den verfassungsrechtlichen Fiursorgebegriff insbes.
BSGE 6, 213 (223 ff), 238 (242)

53) So Schneider, Die offentlichrechtliche Alterssicherung frei-
er Berufe und das Grundgesetz, S.56.

54) S. a. Schneider, a.a.O.

5) 1"4r Art.74 Nr.7 GG als Kompetenzgrundlage BSGE 6, 213
(217 ff), 238 (241 f); BayLSG Urteil v. 18.November 1957,
Breithaupts Sammlung, 47.Jhg. (1958) S.322; SG Hamburg,
Urteil v. 1.Juni 1956, Die Sozialgerichtsbarkeit 3.Jhg.
(1956) 5.363; KFriedrichs, Zur VerfassungsmiBigkeit der
Kindergeldgesetzgebung, S.1024 ff; wie hier dagegen Schnitz-
ler, Zur Verfassungsméfigkeit der Kindergeldgesetzgebung;
Sievers, Kindergeldgesetzgebung und Grundgesetz, - S, hier-
zu auch oben S, 56 zu Fufin, 34,

56) Vgl. §§ 1 Il der Reichsverordnung iiber die Filirsorgepflicht,
Der Entwurf eines Bundessozialhilfegesetzes (Deutscher Bun-
destag, 3.Wahlperiode, Drucksache 1799) verzichtet auf die
I'irsorgeverbidnde, ohne das Wesen der Flirsorge zu verin-
dern.

57) S. hierzu unten S. 186 und die dortigen Nachweise.
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Art.74 Nr.7 GG ist somit - ebenso wie Art.74 Nr.12 GG -
keine kompetenzrechtliche Generalklausel fiir das Recht der so-
zialen Sicherheit. Dennoch ist die Vorschrift nicht auf die Fiir-
sorge im engeren technischen Sinne beschrénkt. 58) Sie greift je-
doch nicht in den weiteren Raum der sozialen Sicherheit aus, 59)
sondern in die Richtung der allgemeinen Wohlfahrtspfle-
ge. 60) Nach der Entstehungsgeschichte 61) stent - exempla-
risch - fest, daB der Ausdruck "6ffentliche Fiirsorge' auch fiir
"die Mutter-, Sauglings-, Kinder- und Jugendfiirsorge' steht.62)
Die Kompetenznorm verldfit dabei, z.B. hinsichtlich des Schut-
zes der Jugend gegen sittliche Verwahrlosung, 63) sogar den en-
geren Bereich des Sozialen schlechthin. Nichtsdestoweniger ist
sie eine hochbedeutsame Kompetenzgrundlage fir die Regelung
der sozialen Hilfe jenseits des sozialen Leistungswesens, das
mit dem Begriff der sozialen Sicherheit umschrieben wird.

cc) Weitere Exemplifikation - die bundesrechtliche Ausfillung
der konkurrierenden Zustdndigkeit

Die sozialen Gegenstdnde der konkurrierenden Zustdndigkeit
durchwegs im einzelnen zu eroértern, ist hier nicht moglich, Auf
einige Schwerpunkte ist jedoch liber das bisher Gesagte hinaus

58) Vgl. BSGE 6, 213 (217 ff), 238 (242): Schneider, Die 6ffent-
lichrechtliche Alterssicherung freier Berufe und das Grund-
gesetz, S.56. I'ir weite Auslegung des Art.74 Nr.7 GG auch
BSGE 6, 213 (219) - jedoch unter géanzlich unbehelflicher Be-
rufung auf das Sozialstaatsprinzip -.

59) Unrichtig insofern BSGE und Schneider ebd.

60) S. a. BSGE 6, 213 (218 1)

61) Doemming-IF'iiBlein-Matz, Die Entstehungsgeschichte der Arti-
kel des Grundgesetzes, Jahrb. d. o6ffentlichen Rechts n. I°,
Bd.1 (1951) S.1 ff (S.509 ff).

62) BSGE 6, 213 (221); Dennecke, Mutterschutz und Jugendschutz,
in: Bettermann-Nipperdey-Scheuner, Die Grundrechte, Bd.III,
1. Halbband, 1958, S.475 ff (479). - Zum Mutterschutz
s. BSGE 6, 213 (223). Zur Jugendwohlfahrt s. die Be-
griindung zum Entwurfl eines Gesetzes zur Anderung von Vor-
schriften des Reichsjugendwohlfahrtsgesetzes (Deutscher Bun-
destag, 1.Wahlperiode, Drucks.3461 S.4; Muthesius, Reichs-
jugendwohlfahrtsgesetz, 1950, Allgemeine Vorbemerkungen
vV 2).

63) Zu den notwendigen Einschrinkungen gegeniiber der Tendenz,
die Kompetenz der '"&éffentlichen Fiirsorge' zu sehr in das Po-
lizeirecht (Ordnungsrecht) hinein auszudehnen s. Bettermann,
Bundeskompetenz fiir Jugendschutz? A6R Bd. 83 (1958) S.91 ff
(94 f1).
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hinzuweisen, Dabei ist Gelegenheit zu nehmen, das Verhéiltnis
zwischen gesetzlichem Bundes- und Landesrecht zu sichten, wie
es sich in der Verfassungswirklichkeit entwickelt hat. Vorweg
zum Folgenden ist zu bemerken, dafl sich die Kompetenznormen
vielfach tiberschneiden und mit den '"'natiirlichen' gesetzlichen
Regelungseinheiten nicht immer decken. Fir einzelne gesetzli-
che Regelungen oder Teile von ihnen kommen daher nicht selten
mehrere Kompetenzgrundlagen in Betracht. Das kann hier nicht
im einzelnen aufgegliedert werden. Die Betrachtungsweise kann
auch insofern nur eine schwerpunktartige sein.

Auf dem Gebiet des bilirgerlichen Rechts (Art.74 Nr.1
GG) ist fiir das Landesrecht schon seit dem Inkrafttreten des
Biirgerlichen Gesetzbuches kaum mehr Raum (Art.3, 55, 218
EGBGB). Die spédtere Rechtsentwicklung hat allerdings einzelne
Materien wieder aus der Umarmung des biirgerlichrechtlichen
Kodifikationsprinzips gelost. So gehort insbes. die biirgerlich-
rechtliche Substanz des Arbeitsrechts der konkurrierenden Ge-
setzgebungszustédndigkeit als ""Arbeitsrecht" (Art.74 Nr. 12 GG)
und nicht als biirgerliches Recht an. 1)

Auf dem Gebiet des gerichtlichen Verfahrens (Art.74
Nr.1 GG) sind die hier am meisten interessierenden Spezialge-
richtsbarkeiten, die Arbeitsgerichtsbarkeit durch das Arbeitsge-
richtsgesetz und die Sozialgerichtsbarkeit durch das Sozialge-
richtsgesetz, bundesgesetzlich geregelt, In Ergédnzung des Ar-
beitsgerichtsgesetzes hat kein, in Ergénzung des Sozialgerichts-
gesetzes nur ausfithrendes Landesrecht von geringer Bedeutung
Raum. Die Lage auf dem Gebiete des allgemeinen verwaltungsge-
richtlichen Verfahrens, des Zivilprozesses, des Strafprozesses,
der freiwilligen Gerichtsbarkeit und des Gerichtsverfassungs-
rechts ist dhnlich, Die Vorbehalte der einschlédgigen bundesrecht-
lichen Regelungen zugunsten des Landesrechts betreffen keine
hier interessierenden Materien. Der Vollstdndigkeit halber sei
darauf hingewiesen, dafl die durch Art.108 Abs.5 GG dem Bun-
desgesetzgeber vorbehaltene Regelung der Finanzgerichtsbarkeit
derzeit nur in den Teilstliicken des Gesetzes liber den Bundesfi-
nanzhofl vom 29, Juni 1950 (BGBI1. S.257) und des Gesetzes liber
Mafnahmen auf dem Gebiet der Finanzgerichtsbarkeit vom Okto-
ber 1957 (BGBI. I 5.1746) erfolgt ist. Die im ibrigen noch maf-

1) BVerfGE 7, 342 (347 f). - Urspriinglich hatte Art.95 EGBGB
den Landesgesetzgeber erméchtigt, das Gesinderecht zu re-
geln. Diese Bestimmung war schon durch Nr,8 des Aufrufs
des Rates der Volksbeauftragten vom 12. November 1918
(RGBI. S.1303; i.V.m. § 1 des Ubergangsgesetzes vom
4, Mirz 1919, RGBL. S.285) gegenstandslos geworden.
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gebende landesrechtliche Grundlage ist aber durch Art. 108 Abs.
5 GG der Disposition des Landesgesetzgebers bereits entzogen.

Im besonderen sind auch die Angelegenheiten der I'liichtlin-
ge und Vertriebenen (Art.74 Nr.6 GG) bundesrechtlich ge-
regelt: durch das Lastenausgleichsgesetz (genauer: durch des-
sen Leistungsteil), das Wahrungsausgleichsgesetz, das Bundes-
vertriebenengesetz, das Fliichtlingsnotleistungsgesetz und zahl-
reiche ergénzende Gesetze.2) Das Landesrecht hat demgegen-
iber nur mehr geringe Bedeutung und besteht in der Regel nur in
Ausfihrungsverordnungen. 3

Auf dem Gebiete der 6ffentlichen Filirsorge (Art,74 Nr.7) 4)
ist durch die Verordnung liber die Fiirsorgepflicht und die Reichs-
grundsiétze tiber Voraussetzung, Art und Maf der o6ffentlichen
Firsorge bereits das Wichtigste geregelt. Wichtige Sonderrege-
lungen enthalten das Tuberkulosehilfsgesetz und das Korperbe-
hindertengesetz. 5) Wenngleich die ergdnzenden landesrechtlichen
Fursorgebestimmungen relativ umfanglich sind, so behandeln sie
doch Fragen sekundédrer Bedeutung. Das Reichsjugendwohlfahrtsge

2) (1) S. z.B. die Zusammenstellung in der Sammlung "'Lasten-
ausgleich', Textsammlung mit Verweisungen, C.B. Beck,
Miinchen. - S, hierher auch das Heimkehrergesetz.

(2) Das Flichtlings- und Vertriebenenrecht erstreckt sich

typisch (dhnlich wie etwa das Wiedergutmachungsrecht, das
Kriegsbeschéadigtenrecht und das Recht der Kriegsgefange-
nen) auf zahlreiche spezielle Kompetenzbereiche. Hierauf

kann, wie schon eingangs bemerkt, nicht ndher eingetreten
werden.

3) Auf Hinweise auf Landesverordnungs recht wird im Rah-
men dieser Ubersicht grundsitzlich verzichtet, Hier geht
es um die Gesetzgebungszustdndigkeit und das ist die Zustin-
digkeit zur formellen Gesetzgebung. Landesverordnungsrecht
beruht, soweit es nicht auf landesgesetzliche Frméchtigun-
gen zuriickgeht oder Landesgesetze ausfiihrt, in der Regel
auf bundesgesetzlicher Erméchtigung (Art. 80 Abs.1 Satz 1
GG), ist also nicht am Kompetenzraum der Liinder sondern
dem des Bundes orientiert, Auf die quantitativ an der Kon-
taktstelle zwischen Bundes- und Landesrecht im Vorder-
grund stehenden Organisationsverordnungen wird unten - im
Zusammenhang mit der Kompetenzaufteilung im Bereich der
Verwaltung - zurilickzukommen sein.

4) S. oben S. 60 {f.

5) Eine Zusammenstellung der bisherigen gesetzlichen Grundla-
gen des Flirsorgerechts s. in der Begriindung des Entwurfs
eines Bundessozialhilfegesetzes, Deutscher Bundestag, 3.
Wahlperiode, Drucks,1799.
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Setzb) beschrénkt die Landesgesetzgebung auf ein Minimum an
eigener Regelung (s. §§ 9 Abs.1, 9a Abs.2 und 3 Satz 2, 14
Abs.3 Satz 3, 29 Abs.4, 31, 42 Abs.2, 65 Abs.2, 70 Abs. 1
Satz 1, 71 Satz 1, 72 Abs.3, 75 Satz 2 des Jugendwohlfahrtsge-
setzes, Der Mutterschutz, der, soweit er nicht Arbeitsrecht ist,
ebenfalls "'Fiirsorge' i.S. dieser Vorschrift ist, 6) ist iiber das
engere IFlirsorgerecht hinaus durch das Mutterschutzgesetz in
einer die Léander prikludierenden Weise geregelt. 7)

Die sachlichen Kriegsschédden (Art.74 Nr.9 GG; wie sich
aus Art. 74 Nr. 10 ergibt, koénnen hier nur Kriegs s achschédden
gemeint sein) regelt ebenfalls das Lastenausgleichsgesetz ne-
ben das noch das Bundesevakuiertengesetz, das Allgemeine
Kriegsfolgengesetz und z.T. auch das Heimkehrergesetz getre-
ten sind. Daneben spielen landesrechtliche Ergédnzungsyorschrif-
ten keine grofle Rolle.

Das Recht der Wiedergutmachung (Art.74 Nr.9 GG) ist
im wesentlichen im Bundesentschéddigungsgesetz geregelt. Dane-
ben ist fiir das materielle Llandesrecht nur Raum hinsichtlich der
Anerkennung und Betreuung der Verfolgten (§ 229 BEG). Auch
die Wiedergutmachung im o&ffentlichen Dienst ist bundesrechtlich
geregelt (Gesetz zur Regelung de1 Wiedergutmachung fiir Ange-
horige des 6ffentlichen Dienstes), 8

Das Recht der Kriegsbeschéddigten und Kriegshin-
terbliebenen (Art.74 Nr, 10 GG) ist mafigeblich im Bundes-
versorgungsgesetz und im Schwerbeschidigtengesetz9) gere-

6) Hierzu als "Fiirsorgerecht'' s.o. S. 62 Fufin.62 und 63,

7) Fine besondere Art von "Fiirsorge' ist wohl auch die Haft-
lingshilfe nach dem Gesetz {ibe:1 Hilfsmafinahmen fiir Perso-
nen, die aus politischen Griinden in Gebieten auerhalb der
Bundesrepublik Deutschland und Berlins (West) in Gewahr-
sam genommen wurden (Héftlingshilfegesetz - HHG)., Das
gleiche gilt hinsichtlich des Heimkehrerhilferechts (i.S. des
Heimkehrergesetzes), soweit es nicht persénlich Kriegsge-
schidigte und Kriegsgefangene (Art. 74 Nr. 10 GG) betrifft
(§ 1 des Heimkehrergesetzes).

8) Der Adressatenkreis der Wiedergutmachung wird ferrer in
zahlreichen einzelnen Vorschriften angesprochen.

9) Dieses ist nicht nur Kriegsbeschédigtenrecht sondern vor
allem Arbeitsrecht und 6ffentliches Dienstrecht., Daneben
ist es auch Wiedergutmachungsrecht (§ 1 Abs.1 Buchst. ¢
des Schwerbeschidigtengesetzes) sowie Sozialversicherungs-
und allgemeines I'lirsorgerecht (§ 1 Abs.1 Buchst.d und Abs.
2, §2a.a.0.).
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gelt. 10) Dpie Hilfe fir die ehemaligen Kriegsgefangenen
ist im Heimkehrergesetz und im Kriegsgefangenenentschadi-
gungsgesetz bundesgesetzlich geordnet, 11) 12)

Auf dem Gebiete des Wirtschaftsrechts (Art.74 Nr.11
GG) auch nur einen Uberblick iiber die denkbaren, sozial rele-
vanten Regelungen zu geben, ist hier nicht méglich. Allgemein
darf aber festgestellt werden, dafl auf dem Gebiet des Wirt-
schaftsrechts (ausschliellich alles dessen, was als blirgerliches
Recht, Strafrecht, Arbeitsrecht, Sozialisierung usw. schon er-
wihnt wurde oder noch zu erwédhnen ist) das Landesrecht allge-
mein eine sehr untergeordnete Rolle spielt. 13) Im besonderen
ist dariiber hinaus darauf hinzuweisen, dafl es dem Landesgesetz-~
geber nicht moglich ist, auf die - sozial sehr interessante -
Preisgestaltung einzuwirken. Durch das Preisgesetz 14) ynd zahl-
reiche spezielle Preisklauseln bundesrechtlicher Provenienz ist
der Landesgesetzgebung die Einwirkung auf das Preisrecht un-

10) Sowohl auf Art.74 Nr.9 wie auch auf Art.74 Nr. 10 GG beru-
hen die Vorschriften liber die Wiedergutmachung in der
Kriegsopferversorgung (Bundesgesetz zur \Wiedergutma-
chung nationalsozialistischen Unrechts in der Kriegsopfer-
versorgung v. 25.Juni 1958 (BGBI. I 5.412) und Bundesge-
setz zur Wiedergutmachung nationalsozialistischen Unrechts
in der Kriegsopferversorgung fiir Berechtigte im Ausland
i.d.F, des Gesetzes v, 25.Juni 1958 {BGB1. I S.414).

11) Ergénzend s. das Gesetz lber die Unterhaltsbeihilfe flir An-
gehorige von Kriegsgefangenen i.d.F, v, 30, April 1952
(BGBL. I S.262), dem in der Gegenwart keine nennenswerte
Bedeutung mehr zukommen diirfte.

12) Auch die in Art. 74 Nr.10 GG genannten Materien werden ty-
pischerweise durch gewisse Regelungen erfaflt, die andere
Kompetenzbereiche einbeziehen (s.0. S. 64 zu I'uBin. 2 (2),
S. 65 zu FufBin.8). Als Beispiel kann vor allem auch das
Heimkehrergesetz dienen, das als I'lirsorge flir die ehema-
ligen Kriegsgefangenen auf Art. 74 Nr, 10 GG beruht, der Sa-
che nach aber insbesondere auch Berufs-, Sozialversiche-
rungsrecht u. 4. enthélt.

13) Zur Illustration sei verwiesen auf die - hinsichtlich des Lan-
desrechts freilich weit weniger als hinsichtlich des Bundes-
rechts vollstdndige - Zusammenstellung der wirtschafts-
rechtlich einschlédgigen Reichs- und Bundesgesetze und Lan-
desgesetze bei Huber, Wirtschaftsverwaltungsrecht, Bd.II,
S.822 ff,

14) Zur Geltung s. BVerfGE 8, 274,
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moglich gemacht. 15) Die fir die Preisbildung ebenfalls sehr
wichtigen weitgehend (auch oder nur) dem Kompetenzbereich des
Art.74 Nr.17 GG ("Ein- und Ausfuhr land- und forstwirtschaftli-
cher Erzeugnisse') angehérenden Ein- und Ausfuhrbestimmun-
gen sind wiederum Bundesrecht. 16)

Auch auf das umfangreiche Gebiet des Arbeitsrechts (Art.
74 Nr. 12 GG) 17) k6énnen hier nur Schlaglichter geworfen werden.

Das Arbeitsvertragsrecht ist grundlegend in den §§ 611
ff BGB, §§ 59 ff HGB, §§ 105 ff GewO ausgebildet, als deren
wichtigste Ergdnzungen noch die vorlédufige Landarbeitsordnung
vom 24. Januar 1919, das Kiindigungsschutzgesetz und das Ge-
setz liber die Fristen fiir die Kiindigung von Angestellten erwéhnt
werden sollen. Wesentlich ergénzt wird das Arbeitsvertrags-
recht auch durch die Vorschriften liber die obrigkeitliche Fest-
setzung von Arbeitsentgelten und sonstigen Vertragsbedingungen,
wie sie das Bundesrecht vor allem in dem Gesetz iiber die Fest-
setzung von Mindestarbeitsbedingungen und in § 19 des Heimar-
beitsgesetzes enthdlt. 18) Neben diesen Bestimmungen ist der
Raum fiir landesrechtliche Vorschriften gering. Lediglich im
Urlaubsrecht hat sich - von einigen Randfragen abgesehen -
Landesrecht zu entfalten vermocht. 18) Praktisch unbedeutenden

15) Wenn auch das formell-gesetzliche Preisrecht weitgehend
nur in Ermaéchtigungen an die Exekutive besteht, so ist eben
durch diese Erméchtigung die Kompetenz der Exekutive be-
grindet und der Landes ges et zgeber von einer eigenen Re-
gelung ausgeschlossen. Das gilt auch, soweit die Erméchti-
gung sich an die Landesregierung richtet (von den politisch-
parlamentarischen Beziehungen zwischen Landesparlament
und Landesregierung ist hier abzusehen),

16) Vgl. zum Recht der Fin- und Ausfuhr die Darstellung bei
Huber, Wirtschaftsverwaltungsrecht, Bd.I 1953, S, 147 ff,
516 ff, Bd.II 5.281 ff, 752 [,

17) S. hierzu oben S. 63 zu Fufin. 1,

18) Weitere einschligige Bestimmungen s. in ""Arbeitsrecht"
hrsg. v. Nipperdey (0.J.; Loseblattsammlung) Nr. 100 ff.

19) Zur urlaubsrechtlichen Kompetenz der Lédnder s, BVerlGE
7, 342; erlduternd insbes., Grossmann, Anderung der vorkon-
stitutionellen Urlaubsgesetze durch die Lander, Betriebsbe-
rater 15.Jhg. (1960) S.867 ff. Gegen die Landeskompetenz
zuletzt vor allem Botticher, Gesetzgebungskompetenz der
L.dnder auf dem Gebiet des Arbeitsvertragsrechts? Recht
der Arbeit 11.Jhg. (1958) S.361 ff. Zum Stand der Rechts-
entwicklung s. Hilger, Das Recht des Erholungsurlaubs in
der Bundesrepublik Deutschland und in Westberlin, in
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Raum 148t ferner das Bundesgesetz zur Regelung der Lohnzah-
lung an Ieiertagen, das selbst die Feiertage nicht festlegt, 20)
vielmehr - vom Tag der deutschen Einheit abgesehen (Gesetz
tiber den Tag der deutschen Einheit vom 4. August 1953, BGBI. I
S.778) - an die landesrechtlichen Bestimmungen anknipft. 21)
Reste landesrechtlichen Arbeitsvertragsrechts haben sich auf
Grund des Vorbehaltes des Art.67 EGBGB im Bergrecht erhalten,

Auf dem Gebiet des Arbeitsschutzes 22) sind zu erwidhnen
als die wesentlichen Grundlagen fiir das Arbeitszeitrecht die §§
105 a [f GewO, die Arbeitszeitordnung und das Ladenschlulgesetz;
flr den Schutz der arbeitenden Frau das Mutterschutzgesetz und
das Recht des Hausarbeitstages; 23) fir den Jugendschutz das Ju-
gendschutzgesetz; fiir den Heimarbeiterschutz das Heimarbeits-
gesetz; fiir den allgemeinen Gefahrenschutz insbes. die §§ 618 f
BGB, §§ 63 f HGB, § 120 a GewO, zahlreiche Bestimmungen des
die Unfallversicherung betreffenden Dritten Buches der Reichs-
versicherungsordnung; fir die Gewerbeaufsicht insbes. § 139 b
GewO i,V.,m, den dort in bezug genommenen Vorschriften und
zahlreichen kompetenzzuweisenden Bestimmungen in speziellen
Gesetzen (s. z.B. § 19 GastG, § 27 ArbZ0O, § 26 JSchG, § 19
MuSchG). Auch auf diesem Gebiet kann also der dem Landesrecht
verbliebene Spielraum nicht mehr grofl sein. Im wesentlichen han-
delt es sich um (die zahlreichen) Ausfiihrungsbestimmungen rein
organisatorischer Bedeutung (Zustdndigkeitsbestimmungen).

""Deutsche Landesreferate zum 5. Internationalen KongreB fiir
Rechtsvergleichung in Briissel', 1958, S.163 ff (163 ).

20) Zur grundsitzlichen Landeskompetenz fiir die Bestimmung
der Feiertage s.BayVerfGHE n.F. 6 II 78 (95, 99); Maunz,
Deutsches Staatsrecht, S.74.

21) Zur Befugnis der Liander, neben der bundesrechtlich ange-
ordneten Lohnfortzahlung eine Zuschlagspflicht einzufihren,
s. BVerfGE 2, 232 (236 f)-

22) Fine Zusammenstellung der einschlédgigen Vorschriften s.
in "Arbeitsrecht" (s.o. S. 67 zu I'uBn. 18) Nr, 350 ff,

23) Allgemeine bundesrechtliche Grundlage ist die Anordnung
des Reichsarbeitsministers liber Arbeitszeitverkiirzung fir
Frauen und Schwerbeschéidigte und minderleistungsfdhige
Personen v, 22, Oktober 1943 (RABI. III S.325; zur FFortgel-
tung s. Hueck, Lehrbuch des Arbeitsrechts, Bd.I S.655;
""Arbeitsrecht’ hrsg, v. Nipperdey, Nr.404 S.1 Fufn.2),
Um ihretwillen gelten auch die - ausschliefllich vorkonstitu-
tionellen - Hausarbeitsgesetze der Linder (s. ""Arbeits-
recht'" Nr.,410 ff) als Bundesrecht fort,
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Sachliche Sonderregelungen sind nur ganz beschriankt moglich,
z.B. im Bergrecht.

Auch das Betriebsverfassungsrecht 24) ist bundes-
rechtlich geregelt: s. das Betriebsverfassungsgesetz. Das Per-
sonalvertretungsgesetz ergénzt es, beruht aber auf Art,73 Nr, 8,
75 Nr.1 GG. Das Gesetz iiber die Mitbestimmung der Arbeitneh-
mer in den Aufsichtsrédten und Vorstédnden der Unternehmen des
Bergbaues und der Eisen und Stahl erzeugenden Industrie und das
Gesetz zur IErgidnzung des Gesetzes iiber die Mitbestimmung der
Arbeitnehmer in den Aufsichtsrédten und Vorstédnden des Bergbaus
und der Eisen und Stahl erzeugenden Industrie ergidnzen das Be-
triebsverfassungsrecht nach der gesellschaftsrechtlichen Seite
hin (Art.74 Nr.1 und 11 GG). Das Landesrecht hat - auflerhalb
der Ausfiillung des Bundesrahmengesetzes liber die Personalver-
tretung im 6ffentlichen Dienst - keine Moéglichkeit mehr, das Be-
triebsverfassungsrecht zu gestalten,

Das Tarifrecht ist durch das Tarifvertragsgesetz ebenfalls
so geregelt, dal dem Landesgesetzgeber nichts mehr zu tun
bleibt. Dasselbe gilt fir das heute sehr in den Hintergrund getre-
tene Schlichtungsrecht infolge der Regelung des Kontroll-
ratsgesetzes Nr.35 betreffend Ausgleichs- und Schiedsverfahren
in Arbeitsstreitigkeiten vom 20. August 1946 (ABl. des Kontroll-
rates S.174). 25) Dagegen wire fiir landesrechtliche Beschrén-
kungen des Streikrechts, 25a) soweit sie sonst verfassungsrecht-
lich zuldssig sind, noch Raum.

In der Sozialversicherung (Art.74 Nr.12 GG) spielt das
Landesrecht ebenfalls nur eine sehr untergeordnete Rolle. Die
Krankenversicherung (II. Buch der Reichsversicherungsordnung),
die Unfallversicherung (III. Buch der Reichsversicherungsord-
nung), die Rentenversicherung der Arbeiter (IV. Buch der Reichs-
versicherungsordnung) und der Angestellten (Angestelltenversi-
cherungsgesetz) sowie die knappschaftliche Versicherung (Knapp-

24) Die einschldgigen Vorschriften s, in ""Arbeitsrecht", hrsg.
v. Nipperdey, Nr.570 ff,

25) Das Kontrollratsgesetz Nr.35 gilt gem. Art.74 Nr.12, 125
Nr.1 GG i.V.m. Art.1 Abs.1 Satz 3 und Abs.2 des Vertra-
ges zur Regelung aus Krieg und Besatzung entstandener Fra-
gen vom 26. Mérz 1952/ 23.Oktober 1954 (BGBIL. 1955 II
S.405) und dem Schreiben der drei Aulenminister an den
Bundeskanzler vom 26. Midrz 1952 (BGB1. 1955 II S.508) als
Bundesrecht (um nicht zu sagen: ""Quasibundesrecht'') weiter.,

25a) Zu dessen Zugehorigkeit zum Kompetenzbereich des Art. 74
Nr.12 GG s. Hamann, Deutsches Wirtschaftsverfassungs-
recht, S.174.
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schaftsgesetz) und die Altersversorgung des Handwerks (Gesetz
iber die Altersversorgung fiir das deutsche Handwerk; nunmehr
Handwerkerversicherungsgesetz) waren schon reichsrechtlich
und sind nunmehr bundesrechtlich geregelt. 26) Neuerdings sind
hinzugekommen die - nur mit Hingen und Wiirgen noch als "'So-
zialversicherungsrecht' zu deklarierende - Kindergeldgesetzge-
bung des Bundes 27) und die Altershilfe fiir Landwirte (Gesetz
iiber eine Altershilfe fiir Landwirte). Neben den (reichs- bzw.)
bundesrechtlichen Vorschriften28) des "klassischen" Sozialver-
sicherungsrechts kann das Landesrecht nur {iber relativ wenige
und minder wichtige, ihm iiberlassene Fragen disponieren. Da-
gegen ist dem Landesgesetzgeber ein gewisser Spielraum in
Richtung auf die soziale Sicherung selbstdndig Tétiger verblie-
ben, die durch die vorhandenen bundesrechtlichen Regelungen
noch keineswegs abschlieflend geregelt ist. 29) Bayern z.B. hat
(je) eine Arzte-, Apotheker- und Dentistenversorgung eingerich-
tet (Art. 46 ff des Gesetzes lber das offentliche Versicherungs-
wesen - VersG - vom 7, Dezember 1933, BayBS 1 S.242),

26) Die Einzelnachweise s. bei Eckert, Die Sozialversicherungs-
gesetze (0.J.; Loseblattsammlung).

27) S. oben S. 49ff.

28) S. a. noch § 28 der Verordnung iiber das Schornsteinfeger-
wesen.

29) Gelegentlich wird behauptet, die vorhandenen bundesrechtli-
chen Regelungen schldssen - i.S. eines Kodifikationsprin-
zips - die landesrechtliche Einrichtung einer Sozialversiche-
rung auch dann aus, wenn ihr gegenstidndlicher und sachli-
cher Bereich vom Bundesrecht nicht erfafit ist (vgl. We-
ber, Die verfassungsrechtliche Problematik der Zwangsver-
sorgungseinrichtungen der freien Berufe, S.12 ff; Ipsen,
Rechtsfragen berufsstidndischer Zwangsversorgung, S.69;
Scheuner, Berufsstidndische Versorgungseinrichtungen und
Grundgesetz, S.78 f). Dem kann nicht beigetreten werden
(vgl. Peters, Die verfassungsrechtliche Zuldssigkeit berufs-
standischer Pflichtversorgungseinrichtungen fir Arzte, S.12;
Gerber, Uber die verfassungsrechtliche Zulidssigkeit einer
landesgesetzlich begriindeten 6ffentlichen Versorgungsan-
stalt fiir Arzte aller Art und Apotheker zur Sicherung ihres
o6ffentlichrechtlich gebundenen Berufs, S.25; Schmitt-Ler-
mann, Die VerfassungsmiBigkeit der Pflichtmitgliedschaft
bei der Bayer. Arzteversorgung, S.58 f; Maunz, Rechtsgut-
achten iiber die VerfassungsmiBigkeit der Bayerischen Arzte-
versorgung nach dem Grundgesetz, S.6). - Im Ulbrigen s,
zur Zugehorigkeit der sozialen Sicherung freier Berufe zur
Sozialversicherung i.S. des Art,74 Nr, 12 GG oben S. 52.
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Art.74 Nr.12 GG rechnet die Arbeitsvermittlung dem
Arbeitsrecht, die Arbeitlosenversicherung der Sozial-
versicherung zu. Beide Materien sind bundesgesetzlich geregelt
(Gesetz liber Arbeitsvermittlung und Arbeitslosenversicherung).

Das Enteignungsrecht ist der konkurrierenden Zustin-
digkeit zugeschlagen, soweit die Enteignung '"auf den Sachgebie-
ten der Art.72 und 74 in Betracht kommt'" (Art.74 Nr. 14 GG).
Die Kompetenz ist akzessorisch. Art.74 Nr.14 GG erliutert nur
authentisch die tUbrigen Kompetenznormen der konkurrierenden
Zustandigkeit hinsichtlich ihrer enteignungsrechtlichen Implika-
tion. Enteignungsrechtliche Vorschriften des Bundes, die hier
interessieren, finden sich vor allem im Siedlungsrecht (Art. 74
Nr.14 und 18 GG; s. insbes. das Reichssiedlungsgesetz 30)), im
IF'liichtlingsnotleistungsgesetz (Art. 74 Nr. 14 und 6 GG) und im
Iinften Teil des Bundesbaugesetzes (Art.74 Nr, 14 und 18 GG).
Im tbrigen richtet sich die Enteignung - auch zur Befriedigung
des sozialen Sachbedarfes - weitgehend nach Landesrecht.

Die Uberfithrung von Grund und Boden, von Naturschitzen und
Produktionsmitteln in Gemeineigentum oder in andere For-
men der Gemeinwirtschaft (Art.74 Nr.15 GG) ist bis jetzt
weder vom Bund noch von den Landern31) nachhaltig in Angriff
genommen worden. Der beriihmt gewordene hessische Versuch
einer Sozialisierung ist heillos stecken geblieben. 32) Hier liegt
eines der wenigen Gebiete des ganzen Katalogs der konkurrieren-
den Gesetzgebungszustindigkeit, das dem Zugriff der Linder
rechtlich (!) noch nicht verschlossen ist. 33)

Dem MiBbrauch wirtschaftlicher Machtstellun-
gen (Art.74 Nr.16 GG) steuert - neben zahlreichen, verstreu-
ten Einzelvorschriften und insbes. den Generalklauseln des Pri-
vatrechts - das Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrinkungen, also
wiederum Bundesrecht,

Der Forderung der land- und forstwirtschaftli-
chen Erzeugung (Art.74 Nr.17 GG), der im Hinblick auf die

30) Weitere einschligige Gesetze s. unten zu Art. 74 Nr, 18 GG,

31) S. hierzu auch Kriiger, Sozialisierung, in: Bettermann-
Nipperdey-Scheuner, Die Grundrechte, Bd.III 1. Halbband,
1958, S.267 {1 (320 ff).

32) S. zur Entwicklung in Hessen z.B. Ortlieb/Stavenhagen,
Art. "Sozialisierung II 1'', Handworterbuch der Sozialwis-
senschaften, Bd.9, 1956, S.464 ff (468 ) und deren Nachw.
(s.a. S.484, 486); Kriiger, a.a.0. S.322 {f (dort auch Li-
teraturbericht).

33) Zu den Grenzen s. nochmals Kriger, a.a.O. (Fuin.31).
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Lage der Landbevolkerung eine erhebliche soziale Bedeutung zu-
kommt, dient das Landwirtschaftsgesetz des Bundes, das aller-
dings nur wenig sachliche Regelung enthilt. 34)

Das landwirtschaftliche Pachtwesen (Art.74 Nr. 18)
ist durch das Landpachtgesetz bundesrechtlich geregelt.

Fir das Wohnungswesen (Art.74 Nr. 18 GG) sind - neben
den einschlidgigen Bestimmungen des blrgerlichen Rechts (Art.
74 Nr.1 GG), dem z.T. auch die nachfolgend zu nennenden Ge-
setze angehoren - mafigeblich das Erste und Zweite \Wohnungs-
baugesetz, das Bergarbeiterwohnbaugesetz, das Wohnraumbe-
wirtschaftungsgesetz, das Erste Bundesmietengesetz, das Mie-
terschutzgesetz und das (jingste) Gesetz liber den Abbau der Woh-
nungszwangswirtschaft und tiber ein soziales Miet- und \Wohn-
recht mit seinen Untergesetzen. Neben der Regelung einiger
Rand- und Abwicklungsfragen ist dem Landesrecht gegenwiértig
nur noch hinsichtlich der allgemeinen Wohnungsaufsicht (Beschaf-
fenheit der Wohnungen usw, ) ein Spielraum belassen.

Das Siedlungs- und Heimstédttenwesen (Art. 74 Nr. 18
GG) diirfte durch die bundesrechtlichen Regelungen des Reichs-
siedlungsgesetzes, des Reichsheimstéttengesetzes, die siedlungs-
rechtlichen Vorschriften des Bundesvertriebenengesetzes, das
Kapitel II des Vierten Teiles der Dritten Verordnung des Reichs-
priasidenten zur Sicherung von Wirtschaft und Finanzen und zur
Bekidmpfung politischer Ausschreitungen vom 6.Oktober 1931 und
die Kleingarten- und Kleinlandpachtordnung weitgehend erschépit
sein. Das Landesrecht kann sich - abgesehen von der IForderung
des Siedlungswesens im gréeren Zusammenhang der Bodenre-
form, auf den gleich noch zurtickzukommen sein wird - daneben
fast nur noch in der Anordnung zusétzlicher Finanzierungshilfen
u. d. bestdtigen.

Das Bodenrecht (Art.74 Nr.18 GG) ist, da es vor allem
auch das Recht der stiddtebaulichen Planung und Bodenordnung
enthélt, 35) fur die sozialen Lebensverhiltnisse der Bevolkerung
von grofler Bedeutung. Es ist, insbesondere durch das Bundes-
baugesetz, weitgehend fiirr den Bund in Anspruch genommen,

I’in besonderes Problem, das hier anhangsweise zu erortern ist,

34) Zum Recht der Ein- und Ausfuhr, das auf verschiedene \Wei-
se aul die sozialen Verhéiltnisse zurickwirkt und nach Art,
74 Nr.17 GG ebenfalls zur konkurrierenden Gesetzgebung
gehort, s. oben S, 67 zu Fufin.16

35) Zur mafgeblichen Auslegung s. BVerfGIE 3, 407 (insbes,
S.413 [, 424 (1),
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bietet die Kompetenz zur Regelung der landlichen Bodenre-
form. Wird darunter auch die Uberfithrung von Grund und Bo-
den in Gemeineigentum oder andere Formen der Gemeinwirt-
schaft (Art.15 GG) verstanden, so unterfillt sie insoweit der kon-
kurrierenden Gesetzgebung (Art. 74 Nr.15 GG). Doch entspricht
die Hereinnahme der Agrarsozialisierung nicht dem aus der Nach-
kriegsgesetzgebung zur Bodenreform in Westdeutschland entwik-
kelten Begriff. Der danach mafgebliche Begriff der Bodenreform
meint speziell die Umgestaltung der Besitzverhidltnisse am Boden
zugunsten individueller (nicht-gemeinwirtschaftlicher) Rechtstra-
ger.36) Diese ist, soweit sie Eigentum entzieht, nur als Enteig-
nung (i.S. des Art.14 GG) zulidssig.37) Aber Art.74 Nr.14 GG38)
bietet dennoch keine kompetenzrechtliche Lésung, Einerseits ist
die enteignungsrechtliche Kompetenz dort selbst nur akzessorisch
geregelt. Andererseits ist Bodenreform eben in keinem Fall nur
Enteignung. Der Bund kann zur Regelung der ""Bodenreform' dem-
nach nur dann zustédndig sein, wenn ihn eine auflerhalb Art.74 Nr.
14 und 15 GG liegende Kompetenznorm hierzu erméichtigt. Ins
Auge fillt der Kompetenzkomplex des '""Bodenrechts' (Art.74 Nr.
18 GG). 39) Doch dieser Begriff ist enger auszulegen. 35) Ihn un-
gehemmt auch auf die Bodenverteilung zu beziehen, verbietet
schon die entsprechende besondere Rahmenkompetenz (Art. 75

Nr. 4 GG).40) Andere in Art. 74 GG genannte Sachgebiete sind der
Bodenreform zwar verwandt und nehmen sie bei entsgrechender
spezifischer Ausgestaltung auch auf: so das Siedlungswesen (Nr.
18), 41) einschlieBlich der Ansiedlung von Fliichtlingen, Vertrie-

36) S. statt aller anderen Ehrenforth, Das Recht der Siedlung
und Bodenreform (o.J., Loseblattausgabe) "Einfithrung',
Bd.I, S.83a/84 m.w.Nachw. - Weitere Nachw. s. unten
S.980.

37) Néheres s. unten S. 980.

38) Dafiir, daB Art.74 Nr.14 GG auch liir die Enteignung im Rah-
men der Bodenreform mafigeblich ist, s. Nawiasky-Lechner,
Erl. zu Art. 163 Abs. V.,

39) IMlir Art.74 Ni. 18 GG (Unterfall: Bodenrecht) als Kompetenz-
grundlage der Bodenreformgesetzgebung s. Huber, Wirt-
schaftsverwaltungsrecht, Bd.II S.49; Ehrenforth, a.a.O. S.20,

40) Vgl. BVer{GE 3, 407 (414).

41) Fir die Zuordnung zum Kompetenzbereich des Siedlungswe-
sens: BVerwGT 1, 140 (141); fur die (allgemeinere) Zuord-
nung zu Art.74 Nr, 18 GG s. Simon, Anm, zu Wiurtt, -Bad. VGH
Urt.v.28. Mai 1951, Recht der Landwirtschaft, 3.Jhg. (1951)
S.243 [ (243); Ihrenforth, a.a.O. S.20.
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benen, Kriegssachgeschiddigten und Kriegsopfern (Nr.6, 9, 10),
und die Férderung der land- und forstwirtschaftlichen Erzeugung
(Nr.17). Sie decken die Bodenreform jedoch nicht, soweit sie nur
Neugestaltung der Eigentumsverhiltnisse am Boden ist, ohne eine
der besagten engeren Zwecke zu verfolgen. In dieser Grund- und
Generalfunktion ist die Bodenreform dem Bundesgesetzgeber nur
als ""Bodenverteilung' (Art.75 Nr.4 GG), also nur im Wege der
Rahmengesetzgebung, zugéingig.42) Ob die westdeutsche Nach-
kriegsgesetzgebung zur Bodenreform 43) demnach unter Art. 74
GG subsumiert werden kann, ist eine diffizile Frage, die nicht
fiir alle Lander einheitlich beantwortet werden kann. Sie kann
hier nicht abschlielend gepriift werden. Desgleichen muf} die Fra-
ge der zoneneinheitlichen Geltung (Art. 125 Nr.1 GG) hier offen
bleiben. Fest steht jedoch, dal das vorkonstitutionelle Bodenre-
formrecht selbst dort, wo es, wie allenfalls in der amerikani-
schen Besatzungszone, 44) zoneneinheitlich ist, nur Bundesrecht
geworden sein kann, soweit es den Tatbestidnden des Art. 74 GG
zuzuordnen ist. Als Bodenverteilungsrecht (Art. 75 Nr.4 GG) wur-
de es nicht in Bundesrecht transformiert. 49) Ungeachtet der - zu
verneinenden - Frage, ob Art. 125 GG fir die Rahmengesetzge-
bung liberhaupt gilt, scheitert eine Fortgeltung der Bodenreform-
gesetzgebung als Rahmenrecht schon daran, dafl sie eine (jeweils)
in sich vollstindige, einer weiteren (landesrechtlichen) Ausfiil-
lung nicht bedurftige Gesetzeseinheit darstellt, 46)

Die Befugnis zur konkurrierenden Gesetzgebung auf den wichtig-
sten Gebieten des Steuerrechtes (Art.105 Abs.2 GG) hat der
Bund bis auf geringfiigige Reste erschopft. 47)

42) Zu Art.75 Nr. 4 ("' Bodenverteilung'') GG als Kompetenzgrund-
lage einer eventuellen Bundes-Bodenreformgesetzgebung s.
Kratzer, Ist das Gesetz zur Beschaffung von Siedlungsland
und zur Bodenreform Bundes- oder Landesrecht? Recht der
Landwirtschaft, 5.Jhg. (1953) S.32 {f.

43) Zum Stand der Gesetzgebung s.Huber, Wirtschaftsverwal-
tungsrecht, Bd.II, S.71 {f; Ehrenforth, a.a.O. S.14 ff.

44) Fiur die Fortgeltung des Bodenreformrechts in der amerika-
nischen Besatzungszone als Bundesrecht auf der Grundlage
der Art.74, 125 GG: BVerwGE 1, 140 (141); Ehrenforth,
a.a.0. S.19f1,

45) Kratzer, a.a.O. S.33 f; a. A. Ehrenforth, a.a.0. S.19 1.

46) Vgl. BVerfGE 4, 115 (135), 219 (239); 7, 29 (41 f); 8, 186
(194 f).

47) Hettlage, Die Finanzverfassung im Rahmen der Staatsver-
fassung, Verosffentlichungen der Vereinigung der Deutschen
Staatsrechtslehrer, Heft 14 (1956) S.22: ""Damit ist aus der
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dd) Die bundesrechtliche Ausfiillung der konkurrierenden Zustin-
digkeit - Wiirdigung

Die Bilanz, die hier gezogen werden mufite, verbietet es jeden-
falls fiir den Bereich der sozialen Intervention, an der konkur-
rierenden Gesetzgebungszustidndigkeit noch das primére Gesetz-
gebungsrecht der Linder, das in Art.70, 72 GG konstituiert ist,
als das Wesentliche anzusehen, Als das Primére erwies sich viel-
mehr die Befugnis des Bundesgesetzgebers, durch eigene Aktion
die Landesgesetzgebung auszusperren (Art. 72 Abs.1 GG). 1) Hier
tritt erstmals eine Erscheinung ins Blickfeld, die im Rahmen der
Untersuchung der bundesstaatlichen Aufgabenverteilung noch wie-
derholt zu beobachten sein wird: Wo immer die Verfassung dem
Bundesgesetzgeber die Moglichkeit erdffnet hat, eine urspriing-
lich (auch oder allein) dem Lande zukommende Kompetenz an den
Bund zu ziehen, filihrt das frither oder spiter zu mehr oder weni-
ger vollstidndigen Priklusion der Lénder.

Es sei hier noch nicht auf die Tendenzen und ihre Ursachen ein-
gegangen, die allgemein und fiir den Bereich der sozialen Inter-
vention im besonderen das stark unitarische Gesamtbild bewirkt
haben, das die Aufgabenverteilung zwischen Bund und Lindern
heute bietet. Vielmehr sei zundchst nur auf die besonderen Um-
stdnde hingewiesen, die im Rahmen der konkurrierenden Gesetz-
gebungszustindigkeit wirksam waren und sind.

Hierzu zihlt in erster Linie das '"'trojanische Pferd" des Kata-
logs der konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz: Art.125 GG,
Ihm zufolge sperrt nicht allein kiinftige Bundesgesetzgebung den
Bereich der konkurrierenden Gesetzgebungszustindigkeit fiir die
Linder sondern auch die Téatigkeit friherer Gesetzgeber, insbes.
des Reichsgesetzgebers. Seine legislative Tatigkeit wird dem
Bunde wie dessen eigene zugerechnet. 2) Bei dem traditionell

formell konkurrierenden Bedarfsgesetzgebung praktisch eine
ausschlieflliche Bundeszusténdigkeit ... geworden'.

S. dens., Die Neuordnung der deutschen Finanzverfassung,
Finanzarchiv n,I°, Bd. 14 (1953/54) S.405 ff (422 f);
Strickrodt, Die I'inanzverfassung des Bundes als politisches
Problem, 1951, S.15. - Im besonderen ist die Erleichterung
der Bundesgesetzgebung durch Art, 105 Abs. 2, 2.Halbsatz GG
zu beriicksichtigen.

1) Werner Weber (Die Verfassung der Bundesrepublik in der Be-
wahrung, 1957, S.17) stellt mit Recht fest, daB "aus der kon-
kurrierenden Gesetzgebungszustédndigkeit des Bundes prak-
tisch weithin eine ausschliefliche Kompetenz'' geworden ist.

2) BVerfGE 7, 18 (27): "...das Ziel der Bestimmung (scil.
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starken Anteil der Reichsgesetzgebung an der sozialen Geseizge-
bung seit der Griindung des Kaiserreiches kam und kommt dieser
Klausel gerade auf dem hier interessierenden Sektor eine eminen-
te Bedeutung zu. Der Umlang ihrer Wirksamkeit wurde noch da-
durch gesteigert, dafl die Anwendung des Bedarfsvorbehaltes des
Art. 72 Abs.2 GG gerade auf die Transformation alten Reichs-
rechts (also auch des Reichsrechts aus der Zeit des Finheitsstaa-
tes!) unterblieb. 3)

Aber auch auf die Setzung neuen Bundesrechts blieb dieser oft
ibergangene und durch die Verfassungsrechtsprechung interpre-
tatorisch entwertete Bedarfsvorbehalt ohne nennenswerten Fin-
fluB. 4)5) Doch selbst wenn Art. 72 Abs. 2 GG verfassungsrechtlich
ernst genommen worden wire, hitte die Vorschrift das Ausufern
der Bundesgesetzgebung nicht aufgehalten. Ihre untiberlegte (F6-
deralismus vortiduschende) Gestaltung macht sie weitaus mehr zur
Legitimation einer maximal ausgedehnten Bundesgesetzgebung als

Art.125 GG; d. V.)..., dem Bund auf dem Gebiet der konkur-
rierenden Gesetzgebung die Rechtssetzung durch das Reich
zuzurechnen, so daB ih1r Gegenstand als vom Bund in An-
spruch genommen gilt",

3) Die Auffassung des Bundesvertassungsgerichts (BVerfGE 1,
283 (293 ff); 2, 232 (236); 7, 18 (25), 330 (337). Zum Mei-
nungsstand s. Maunz in Maunz-Diirig, Art.72 Randn. 13
IFuBn. 3) mag vielleicht nicht richtig sein. Sie hat jedoch die
Praxis bestimmt, die heute - es handelt sich um Ubergangs-
recht! - wohl nicht mehr rickgédngig zu machen ist,

4) Vgl. das Zeugnis aus der Praxis des Bundesrates: Katzen-

stein, Rechtliche Erscheinungsformen der Machtverschie-

bung zwischen Bund und Lé&ndern seit 1949, S,596. - Das

Riickgrat wurde der Bedarfsklausel - wie auch Katzenstein

ebd. bekundet - dadurch gebrochen, dafl das Bundesverfas-

sungsgericht die Nachpriifung, ob flir ein Bundesgesetz auf
dem Gebiete der konkurrierenden Gesetzgebungszustindig-
keit die Voraussetzungen des Art,72 Abs.2 GG vorlagen oder
nicht, grundsitzlich ablehnt, indem es '""der Bediirfnisirage"
den "Charakter einer echten Ilrmessensentscheidung' des

Bundesgesetzgebers zuerkennt (BVerfGI 2, 213 (224 f); 4,

112 (127 1) ). Zu Kritik und Meinungsstand s. Maunz, a.a.Q.

Randn. 12, 14 f,

I'tr das Steuerrecht ist nach Art, 105 Abs. 2 GG die Voraus-

setzung des Art. 72 Abs.2 GG ohnedies nur hinsichtlich der-

jenigen Steuern beachtlich, die nach Ait, 106 Abs.2 Nr, 1-6

und Abs.6 Satz 1 GG den Landern zullielen aber nach Art. 105

Abs.2 GG zur konkurrierenden Gesetzgebung gehoren,

w
)
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zu deren Hemmnis.6) Das gilt ganz besonders fiir den sozialen
Bereich. Die soziale Intervention betrifft ihrem Wesen nach die
Lebensverhiltnisse der Biirger; nach Art.72 Abs.2 Nr.3 GG er-
gibt sich gerade aus dem Erfordernis der ''"Wahrung der Einheit-
lichkeit der Lebensverhiltnisse liber das Gebiet eines Landes
hinaus" das Bediirfnis nach bundesgesetzlicher Regelung. 7) Die
soziale Intervention stellt in fast allen Féllen einen Eingriff in
das Wirtschaftsleben dar; nach der eben genannten Bestimmung
ergibt sich ein Bediirfnis zu bundesgesetzlicher Regelung gerade
aus dem Interesse an der Wahrung der Wirtschaftseinheit tiber
das Gebiet eines Landes hinaus. In Anbetracht der relativ groflen
lokalen Mobilitdt der westdeutschen Nachkriegsgesellschaft und
in Anbetracht der verfassungsrechtlichen Konzeption der Freizii-
gigkeit (Art.11 GG), der Gleichheit der Biirger (Art.3 GG) insbes,
auch der Gleichheit der staatsblirgerlichen Rechte und Pflichten
jedes Deutschen in jedem Lande (Art.33 Abs.1 GG) und der ex-
pansiven und egalitdren Tendenz alles Sozialen stellt das Gebiet
eines Landes nur beschrinkt einen abgrenzbaren Raum durch-
greifender sozialer Besserstellung dar; nach Art.72 Abs.2 Nr.1
GG besteht das Bedlirfnis nach bundesgesetzlicher Regelung dann,
wenn "'eine Angelegenheit durch die Gesetzgebung einzelner Lin-
der nicht wirksam geregelt werden kann''.8) Die Verflochtenheit
der wirtschaftlichen und sozialen Verhiltnisse bewirkt zudem,
daB das isolierte Vorgehen eines Landes rasch die Interessen
eines anderen Landes oder der Gesamtheit beeintrichtigen wiirde
(Art.72 Abs.2 Nr.2 GG).9) Art.72 Abs.2 GG ist kein Widerstand
gegen, sondern eine verfassungsrechtliche Rechtfertigung, ja
Ermunterung fiir den Trend zur bundesgesetzlichen Regelung so-
zialer Angelegenheiten.

Dazu kommt, dafl andere Regelungen des Grundgesetzes die Zu-
standigkeitsverteilung der Art. 72, 74 GG von vorneherein kor-
rumpieren. Von weitreichender Bedeutung ist in diesem Zusam-
menhang die Ubernahme der Kriegsfolgelasten durch den Bund
nach Mafgabe eines Bundesgesetzes (Art.120 Abs.1 GG); denn
diese Bundesgesetzgebung kann nicht ohne Abstimmung auf die
Regelung des entsprechenden Kriegsfolgenrechts (in einem weiten

6) Vgl. Maunz, a.a.O. Randn.20 [f, insbes.Randn.23; Scheu-
ner, Die Aufgabe der Gesetzgebung in unserer Zeit, DOV
13.Jhg. (1960) S.601 ff (605).

7) S.a. Scheuner, a.a.O.; s. ferner nochmals Maunz, a.a.O.
Randn. 23,

8) [in auf andere Weise sozial relevantes Beispiel fiir die An-
wendung dieser Klausel s. bei Maunz, a.a.0O. Randn.21.

9) S. hierzu das Beispiel bei Maunz, a.a.O. Randn. 22,
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Sinne) erfolgen. 10) pas Recht der Sozialversicherung wird als
""notwendiges' Bundesrecht in erheblichem Umfange geradezu
"einzementiert'" durch die Uberbiirdung der "Lasten der Sozial-
versicherung mit Einschlufl der Arbeitslosenversicherung und
der Arbeitslosenfiirsorge' auf den Bund (Art. 120 Abs. 1 GG) und
die Konstituierung '"derjenigen sozialen Versicherungstriger ...,
deren Zustdndigkeit sich iber das Gebiet eines Landes hinaus er-
streckt'" als ""bundesunmittelbare Kérperschaften des 6ffentlichen
Rechts' (Art.87 Abs.2 GG).11) Der praktisch nicht tragbare
Widerspruch dieser beiden Regelungen mit einer landesgesetzli-
chen Ordnung des einschlédgigen Sozialversicherungsrechts ist
evident. Hinzuweisen ist in diesem Zusammenhang schlie8lich
noch auf Art.119 GG, wonach die Bundesregierung mit Zustim-
mung des Bundesrates gesetzesgleiche Rechtsverordnungen auf
dem Gebiete des Fliichtlingsrechts erlassen darf, - eine Bestim-
mung, die Art.74 Nr.6 GG von vorneherein modifizierte.

c) Die Zustindigkeit des Bundes zum Erlafl von Rahmenvor-
schriften

Eine Reihe sozial interessanter Materien findet sich auch in dem
Kompetenzbereich, in dem der Bund sog. Rahmenvorschriften
erlassen darf (Art.75 GG). Im Vordergrund steht das Recht des
Bundes, Rahmenvorschriften iiber die Rechtsverhédltnisse
der im 6ffentlichen Dienst der Lidnder, Gemeinden
und anderen Kérperschaften des offentlichen Rechts stehenden
Personen zu erlassen (Art. 75 Nr,1 GG). 1) Diese - mit dem
ausschlieBlichen Recht des Bundes zur Regelung der Rechtsver-
hiltnisse seiner Beamten nach Art.73 Nr.8 GG korrespondie-
rende - Zustidndigkeit beinhaltet andererseits eine nicht unwich-
tige Einschrinkung der allgemeinen konkurrierenden Zustindig-
keit des Bundes auf dem Gebiet des Arbeitsrechts hinsichtlich

10) Zur kompetenzansaugenden Wirkung der Finanzverantwor-
tung ("Wer zahlt, schaffe an'') s. Fischer-Menshausen, Be-
merkungen, DOV 6.Jhg. (1953) S.229 f (230). Zur kompe-
tenzverschiebenden Wirkung des Art. 120 GG s. ferner
Dobbernack, Die Bedeutung des Grundgesetzes und des Be-
satzungsstatuts flir die Sozialversicherung und die Kriegs-
opferversorgung, Die Sozialversicherung 4.Jhg. (1949)

S. 146 ff.
11) Vgl. auch Art.130 Abs.3 GG
1) Die weitere, in Art.98 Abs.3 Satz 2 GG vorgesehene Kompe-
tenz des Bundes, Rahmenvorschriften liber die Rechtsver-
hidltnisse der Richter in den Lindern zu erlassen, erginzt
diesen Zustdndigkeitsbereich nach dem Dienstrecht der Rich-
ter hin.
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des nicht-beamtenrechtlichen Dienstrechts der Lander, 2) Der
Bund hat von dieser Zustidndigkeit vor allem durch das Personal-
vertretungsgesetz, das Rahmengesetz zur Vereinheitlichung des
Beamtenrechts (Beamtenrechtsrahmengesetz) und das Bundesbe-
soldungsgesetz einen nachhaltigen Gebrauch gemacht. 3) Im tibri-
gen hat der Bund bisher von den - sozial ebenfalls wichtigen -
Kompetenzen zur Regelung der Bodenverteilung 4) und der
Raumordnung 9 (Art.75 Nr.4 GG) noch keinen eigenen Ge-
brauch gemacht.

Dem Gegenstande nach stellen diese Bundeszustidndigkeiten zur
Rahmengesetzgebung eine nicht unwesentliche Ergidnzung der Be-
fugnis des Bundes zur sozialen Gesetzgebung dar. Der Bund ist
bei dieser Gesetzgebung allerdings wesentlich beschrinkt. ""Der
Bund darf nur den Rahmen setzen. Rahmen aber bedeutet, daB das
Bundesgesetz nicht fiir sich allein bestehen kann, sondern darauf
angelegt sein muB, durch Landesgesetz ausgefiillt zu werden'.
Bundesrahmengesetze diirfen ""ihre Zweckbestimmung, nur eine
Grenze fir landesgesetzliche Eigenregelung bilden, nicht Gber-
schreiten. Sie miissen dem Landesgesetzgeber Raum fir Willens-
entscheidungen in der sachlichen Rechtsgestaltung lbrig las-
sen".6) Wahrend im Bereich der ausschlieRlichen Gesetzgebungs-
zustindigkeit des Bundes den Liandern die Gesetzgebungsbefugnis
schon durch die Verfassung entzogen ist und sie ihnen im Bereich
der konkurrierenden Gesetzgebungszustédndigkeit durch den Bun-
desgesetzgeber entzogen werden kann, bleibt die Gesetzgebungs-
zustdndigkeit den Lindern im Bereich der Rahmengesetzgebung
selbst dann erhalten, wenn der Bund von seiner Rahmenkompe-
tenz Gebrauch gemacht hat. 7) Trotzdem kann kein Zweifel be-
stehen, dafl den Lindern neben dem Rahmenrecht des Bundes nur
untergeordnete Fragen zur Entscheidung librig bleiben. Auch die
Kompetenz des Bundes zum Erlafl von Rahmenvorschriften bedeu-
tet also eine entscheidende Gewichtsverlagerung zum Bund hin.

2) Zum Begriff des Dienslrechts s, nochmals Wacke, Zur Neu-
gestaltung des Beamtenrechts.

3) Zur Wirdigung s. Katzenstein, Rechtliche Erscheinungsfor-
men der Machtverschiebung zwischen Bund und Lédndern seit
1949, S.596 f.

4) S. hierzu oben S. 73 zu Fufln,40-46.

5) Raumordnung ist nicht schon begrifflich eine Malnahme der
sozialen Intervention (vgl. zum Begriff der Raumordnung:
BVerfGE 3, 407 (425 ff)). Sie kann aber soziale Belange mit
verfolgen (s. z.B. Schnaas, Raumordnung und Arbeitsrecht,
Bundesarbeitsblatt 11.Jhg. (1960) S. 464 ff),

6) BVerfGE 4, 115 (129 f).

7) Ebd., S.129 - S. zur genaueren Umschreibung der Rahmen-
kompetenz ebd. S.127 ff.
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d) Die ausschlieBlliche Gesetzgebungszustidndigkeit der Lénder

Den Bereich, in den der Bundesgesetzgebung einzudringen ver-
wehrt ist, umschreibt das Grundgesetz nicht ausdriicklich. Er
kann nur im Wege der Subtraktion der dem Bunde ero&ffneten oder
vorbehaltenen Materien von der Gesamtmasse aller moglichen
Gesetzgebungsgegenstinde, die im Grundsatz durch Art.70 Abs. 1
GG den Lindern zugewiesen ist, ermittelt werden. Er ist dem-
nach im ganzen amorph. Welche Reserven an sozialem \Wirkungs-
feld fiir die Lander in diesem Kompetenzbereich noch stecken,
kann deshalb abschliefend nicht gesagt werden. Dafl sie nicht
grof} sein kénnen, liegt aber im Hinblick auf den Umfang des aus-
schliefllichen und vor allem des konkurrierenden Gesetzgebungs-
bereiches des Bundes sowie der Zustidndigkeit des Bundes zum
ErlaBl von Rahmenvorschriften auf der Hand.

Unter den Materien, die den Lindern vorbehalten sind, nimmt
das Schulrecht eine hervorragende Stellung ein. IThm hat das
Grundgesetz schon eine soziale Note gegeben, indem es in Art. 7
Abs. 4 Satz 2 Privatschulen diskriminiert, die ""eine Sonderung
nach den Besitzverhiltnissen der Eltern'" férdern, und in Abs. 6
das. bestimmt, dafl Vorschulen aufgehoben bleiben. Von weitaus
breiterer sozialer Wirksamkeit als diese Klauseln des Grundge-
setzes sind aber die dem Landesgesetzgeber iliberlassenen Be-
stimmungen tber den Wirkungskreis, die Einrichtung und die Un-
terhaltung 6ffentlicher Schulen, tber die Schulpflicht und vor al-
lem lber die Schulgeld- und Lernmittelfreiheit sowie die Gew#h-
rung von Ausbildungsbeihilfen. Hier wird der Grund fiir die
Chancengleichheit der Ausbildung gelegt! Dem Landesgesetzge-
ber steht damit ein beachtlicher sozialer Wirkungskreis offen.

Unter den Gebieten, die dem Landesgesetzgeber vorbehalten
sind, ist in diesem Zusammenhang auch noch das Kommunal-
recht zu nennen, fir das das Grundgesetz nur die Grundsitze
des Art.28 Abs.1 Satz 2 und 3 und Abs.2 sowie des Art. 106 Abs.
6 GG verbindlich aufgestellt hat., Die Lénder kénnen so vor al-
lem den sozialen Wirkungskreis der Gemeinden nidher abgrenzen
und die Modalitédten der sozialen Intervention durch die Gemein-
den festlegen.

SchlieBlich ist als eine Oase der Landesgesetzgebung noch die
Gesetzgebung tiber die Steuern mit értlich bedingtem
Wirkungskreis zu nennen, die nach Art.105 Abs.2 Nr.1
i.V.m. Art.70 Abs.1 GG den Lindern vorbehalten ist, 1) Als

1) Im librigen ist anzunehmen, daf alle sonstigen Steuerarten
unter eine der in Art. 105 Abs. 1 und 2 GG genannten Steuern
bzw. Steuertypen fallen. Art.105 GG teilt also die Steuerge-
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Steuern mit ortlich bedingtem Wirkungskreis sind in Art, 105
Abs.2 Nr.1 GG beispielhaft aufgezdhlt die Grunderwerbsteuer,
die Wertzuwachssteuer und die Feuerschutzsteuer. Ferner sind
dazu zu rechnen die Vergnligungssteuer, die Wohnraumsteuer,
die Jagdsteuer, die Schankerlaubnissteuer, die Getrédnkesteuer,
die Totalisatorsteuer und - mit Einschrénkung - die Speiseeis-
steuer, 2) Die Bedeutung der steuerrechtlichen Doméne der Lan-
desgesetzgebung ist also an sich nicht ibermé&gBig hoch zu veran-
schlagen. Eine Reihe der genannten Steuern fillt insbes. ihrem
Gegenstand nach als Mittel der sozialen Intervention aus.

Abschlieflend ist zu sagen: Die kapitalen Fragen der
sozialen Intervention sind durch die Zusténdigkeitsverteilung
des Grundgesetzes fast alle der Gesetzgebung des Bundes er-
6ffnet und, soweit die Zustédndigkeit eine konkurrierende ist,
durch die Entwicklung des Gesetzesrechts den Lindern auch
bereits versperrt, Die soziale Gesetzgebung ist ganz tber-
wiegend Sache des Bundes,

2, Die Verwaltungskompetenzen

Die Konzeption des Grundgesetzes von der Aufteilung der Verwal-
tungsaufgaben ist durch das Bemiihen ausgezeichnet, den Lindern,

setzgebung erschoépfend auf, ohne fiir die Deduktion einer
iiber die ""Steuern mit ¢értlich bedingtem Wirkungskreis"
hinausgehenden (ausschlieBlichen) steuerrechtlichen Gesetz-
gebungszustidndigkeit der Lander Raum zu lassen. In diesem
Sinne Hopker-Aschoff, Das Finanz- und Steuersystem des
Bonner Grundgesetzes, A6R Bd. 75(1949) S.306 ff (321); Lo-
renz, Die Gesetzgebungskompetenz der Liander auf dem Ge-
biet der Verkehrs- und Verbrauchssteuern mit értlich beding-
tem Wirkungskreis, DOV 7.Jhg. (1954) S. 456 f (456); Hettlage,
Die Neuordnung der deutschen Finanzverfassung, Finanzar-
chiv n.F. Bd.14(1953/54) S.405ff (422); Meilicke, Der Steuer-
erfindungsgeist von Bund und Lindern seit Inkrafttreten des
Grundgesetzes - seine verfassungsrechtlichen Grenzen, in
Festschrift fiir Ottmar Bihler, 1954, S.91 {f (108 {); Blender-
mann, Steuern mit ortlich bedingtem Wirkungskreis, S.52 {;
ebenso die Bundesregierung, Deutscher Bundestag, 2. \Wahl-
periode (1955) Drucksache 480 S. 109.

2) So die Aufstellung bei Blendermann, a.a.O. S.91. Seine -
reich belegte - Begriindung s. ebd. S.10ff, S.a. seine Uber-
sicht liber den Stand der Meinungen S, 6 ff, auf die hier aus-
driicklich verwiesen wird., - Die Entscheidung BVerfGE 7,
244 steht trotz ihres irrefihrenden Leitsatzes Nr. 4 (ebd. S.
244) nicht im Widerspruch zu den Thesen Blendermanns und
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denen die Masse der Gesetzgebungskompetenzen (direkt oder in-
direkt, ganz oder zum Teil) entzogen wurde, die Masse der Ver-
waltungsaufgaben zu erhalten. Ausgehend von der allgemeinen
Kompetenzvermutung zugunsten der Linder (Art.30 GG) hat das
Grundgesetz die Verwaltungsaufgaben nur exzeptionell und in
sehr abgestuften Formen an den Bund gezogen. Gerade im so-
zialen Bereich hat die Verwaltungstitigkeit des Bundes trotzdem
erstaunliche Ausmafle angenommen,

a) Die Bundesverwaltung

aa) Die bundeseigene Verwaltung mit eigenem Verwaltungs-
unterbau

Die extremste Form der Bundesverwaltung ist die Bundesverwal-
tung mit eigenem Verwaltungsunterbau. Unter den im Grundge-
setz vorgesehenen Fillen (Art.87 Abs.1, 37hb, 108 GG) kann als
sozial bedeutsam die Versorgung der Soldaten der Bun-
deswehr (Art.87b Abs.1 Satz 3 GG) angesehen werden, die
jedoch bisher in bundeseigener Verwaltung nur gefithrt wird, so-
weit sie sog. Dienstzeitversorgung ist. 1)

Erhebliche soziale Bedeutung kommt auch der bundeseigenen
Finanzverwaltung zu. Nach dem Grundgesetz sollen Zélle, Fi-
nanzmonopole, die der konkurrierenden Gesetzgebung unterwor-
fenen Verbrauchssteuern, die Beférderungssteuer und die Um-
satzsteuer vom Bund in bundeseigener Verwaltung verwaltet wer-
den (Art. 108 Abs.1 Satz 1); desgleichen kénnen die einmaligen
Vermogensabgaben und die Einkommens- und Kérperschafts-
steuer, soweit der Bund diese in Anspruch nimmt, in bundeseige-
ne (oder in Bundesauftrags-)Verwaltung genommen werden (ebd.
Abs.1 Satz 4 und Abs. 2). Voll realisiert ist dieses Programm
jedoch bis heute nicht.

(1) Das Finanzverwaltungsgesetz (FVG) vom 6. September 1950
(BGB1.1S.448; i.d. F. der Gesetze vom 21. August 1951, BGBI.1
S.774 und vom 27, April 1955, BGBI1.I S. 189) glaubte eine Kom-
promiflosung treffen zu diirfen, die sich trotz gewichtiger ver-

der mit ihm Ubereinstimmenden (s. BVerfGE 7, 257 f).

1) § 87 Abs.1 des Soldatenversorgungsgesetzes. Die Beschi-
digtenversorgung soll nach § 88 Abs. 1 des Soldatenversor-
gungsgesetzes durch die Linder im Auftrage des Bundes
ausgefiihrt werden. Diese Losung dirfte aber nach Art.87b
GG schwerlich legitim sein.
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fassungsrechtlicher Bedenken 2) bis heute erhalten hat. Ihr An-
gelpunkt ist die Oberfinanzdirektion, eine 'gemischte' Bundes-
und Landesbehorde, wohl die eigenartigste Behorde des gegen-
wiartigen deutschen Bundesstaatsrechts. Ihr Leiter, der Oberfi-
nanzprisident, wird von Bund und Land gemeinsam berufen und
ist Bundes- und Landesbeamter zugleich (§ 5 FVG).3) Sie glie-
dert sich in eine Zoll- und Verbrauchsteuerabteilung und eine
Bundesvermoégens- und Bauabteilung, die beide mit Bundesbe-
diensteten besetzt sind, sowie eine Besitz- und Verkehrsteuer-
abteilung, die mit Landesbediensteten besetzt ist (§ 6 FVG). Der
letzteren sind aber Verwaltungsangehorige des Bundes zugeteilt,
die die Umsatz- und Beférderungssteuer verwalten (§ 9 Abs.1
IFVG). Die Oberfinanzdirektion ist Mittelbehérde (§§ 1 Abs.1 Nr,
1, 2 Abs.1 Nr.1 FVG). Unter ihr arbeiten die Hauptzolldmter
(und deren Hilfsstellen), die Bundesbehérden sind, und die Fi-
nanzidmter, reine Landesbehérden (§§ 1 Abs.1 Nr.2, 2 Abs.1
Nr.2 FVG).

(a) Mit diesem Apparat nun wird die bundeseigene Verwaltung
durchgefiihrt fir die Zolle und Verbrauchssteuern, fiir die in der
Unterinstanz die Hauptzollamter (§ 13 FVG) und in der Mittelin-
stanz die "bundeseigenen'' Zoll- und Verbrauchssteuerabteilun-
gen der Oberfinanzdirektionen zustdndig sind (§ 6 Abs.2 FVQG).

(b) Fir die Umsatz- und Beférderungssteuer hat man jene
ausweichende Losung geschaffen, an der die verfassungsrechtli-
chen Bedenken4) in erster Linie einsetzen: Die unterste ''bun-

2) S. hierzu allgemein kritisch: Wacke, Das Gesetz liber die
Finanzverwaltung, Finanzarchiv n.F. Bd. 12 (1950/51) S.
713 ff; Klein, Von der foderativen zur stidrker unitarischen
Gestaltung des Finanzwesens in der Bundesrepublik Deutsch-
land, in: Festschrift fir Giese, 1954, S.61ff (83 f; s. aber
auch Hopker-Aschoff, Das Finanzwesen der Bundesrepublik,
Finanzarchiv n.}. Bd. 12 (1950/51) S.725 ff (728): "Die Kun-
digen waren sich sofort dariber klar, dafl man hier einen
krrummen \Weg suchen miisse, um den Bestimmungen des
Grundgesetzes und zugleich den praktischen Bediirfnissen zu
genligen. Das Finanzverwaltungsgesetz hat ihn darin gefun-
den..."

3) Verfassungsrechtliche Bedenken zu der Institution des Ober-
finanzprasidenten in der Ausgestaltung des Finanzverwal-
tungsgesetzes s. bei: Wacke, Das Gesetz iiber die Finanz-
verwaltung, S.714 ff; Klein, a.a.O. S.83 ff.

4) Gegen die Verfassungsmaifigkeit dieser Lésung: Wacke, Das
Gesetz tber die Finanzverwaltung, S.717 {f; Klein, a.a.O.
S. 86 ff.
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deseigene Instanz', die in bezug auf die Umsatz- und die Befor-
derungssteuer titig wird, sind die Verwaltungsangehorigen des
Bundes, die der Besitz- und Verkehrssteuerabteilung der Ober-
finanzdirektionen zugewiesen sind (§ 9 Abs.1 FVG). Praktisch
als Unterinstanz fungieren jedoch die (landeseigenen) Finanzdm-
ter, deren ""Hilfe'' die Oberfinanzdirektionen '"bei der Bearbei-
tung der Umsatzsteuer und der Beférderungssteuer' in Anspruch
nehmen konnen.

(c) Durchaus legitim konnte dagegen das Finanzverwaltungs-
fir die auch vom Bund in Anspruch genommene Einkommens- und
Koérperschaftssteuer statt der bundeseigenen die Bundesauftrags-
verwaltung durch das Finanzamt und die Besiltz- und Verkehrs-
steuerabteilung der Oberfinanzdirektion anordnen (Art. 108 Abs.2
GG; §§ 6 Abs.2, 21, 34 Nr.4 FVG).

(2) Von der Verwaltung der Finanzmonopole sind die Léander
génzlich ausgeschlossen. Nidher auf diese sehr eigenartigen Rege-
lungen 5) einzugehen, ist hier lberfliissig.

(3) Einmalige Vermogensabgaben sind - von den in Art.120a
GG speziell geregelten Lastenausgleichsabgaben abgesehen - der-
zeit nicht zu verwalten,

SchlieBlich darf auch die soziale Bedeutung des Auswértigen
Dienstes (Art.87 Abs.1 Satz 1 s.a. Art.32 Abs.1 GG) nicht ver-
kannt werden, der wertvolle Hilfe fiir den im Ausland befindli-
chen Deutschen - sei es im Einzelfali, 6) sei es durch Vorberei-

5) S. hierzu die Darstellung bei Huber, Wirtschaftsverwaltungs-
recht I, S.102, 512 ff, 562 ff.

6) Vgl. das Gesetz betreffend die Organisation der Bundeskonsu-
late sowie die Amtsrechte und Pflichten der Bundeskonsuln
vom 8. November 1867 (BGBIl. S.137; i.d.F. der Gesetze
vom 14, Mai 1936, RGBI. I S.447 und vom 16.Dezember 1950,
BGBI. S.784); sein § 1 bestimmt:

""Die Bundeskonsuln sind berufen, ... die Beobachtung
der Staatsvertrédge zu liberwachen und den Angehorigen
der Bundesstaaten, sowie anderer befreundeter Staaten
in ihren Angelegenheiten Rat und Beistand zu gewéihren.
Sie miissen hierbei nach den Bundesgesetzen. .. sich
richten..."
§ 26 bestimmt ferner:
'""Hilfsbediirftigen Bundesangehoérigen haben die Bundes-
konsuln die Mittel zur Milderung der augenblicklichen
Not oder zur Riickkehr in die Heimat... zu gewahren'.
Hieraus und aus der Zahl der Amtshilfezusténdigkeiten (vgl.
insbes. §§ 16, 17, 19 des Gesetzes) ergibt sich eine umfang-
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tung und Abschlufl von Abkommen sozialen Inhalts - leisten kann.

Weitere Zweige bundeseigener Verwaltung mit bundeseigenen
Mittel- und Unterbehorden kénnen gem, Art.87 Abs,3 Satz 2 GG
dann eingerichtet werden, wenn dem Bunde auf Gebieten, fiir die
ihm die Gesetzgebung zusteht, neue Aufgaben erwachsen. Dabei
wird allerdings ein dringender Bedarf verausgesetzt; und das Ge-
setz, Tdurch das diese Verwaltung eingerichtet wird, bedarf der
Zustimmung des Bundesrates und im Bundestage der absoluten
Mehrheit. Ob in Anbetracht der schon beim Inkrafttreten des
Grundgesetzes gegebenen Relation zwischen Aufgaben und Ver-
waltungseinrichtungen kiunftig von dieser Moglichkeit berechtig-
terweise viel Gebrauch gemacht werden kann, darf bezweifelt
werden.

bb) Die bundeseigene Verwaltung durch Bundesoberbehsrden

Im Bereich seiner Gesetzgebungszustindigkeit 1) hat der Bund
dort, wo er eine bundeseigene Verwaltung mit eigenem Verwal-

reiche Kompetenz des konsularischen Dienstes auch im so-
zialen Bereich. S. nunmehr auch § 112 (insbes. Abs.6) des
Entwurfs eines Bundessozialhilfegesetzes, Deutscher Bun-
destag, 3.Wahlperiode, Drucksache 1799,

7) Der Ansicht von Maunz (Deutsches Staatsrecht S.199), Koell-
reutter (Deutsches Staatsrecht, 1953, S.234) und Giese (Das
Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland, Art.87
Anm. 10), es sei kein férmliches Gesetz notwendig sondern
nur ein schlichter Beschlul, kann der Verf. sich nicht an-
schlieflen (wie hier: Kratzer, Zustimmungsgesetze, A6R
Bd. 77 (1951/52) S.266 ff (270); v. Mangoldt, Bonner Grund-
gesetz, Art.87 Anm.7; Hamann, Das Grundgesetz, 1957,
Art.87 Anm. C 8).

1) Umstritten ist hierbei vor allem, ob der Bund von seiner
Kompetenz auch bereits Gebrauch gemacht haben mufl (so
Kratzer, Die Bundesoberbehérde, DOV Jhg.3 (1950) S.529 ff
(531), der zusitzlich die Voraussetzungen des Art, 72 Abs. 2
GG speziell fir die Errichtung der Bundesoberbehérde erfullt
wissen will (S, 530); Maunz, Deutsches Staatsrecht, S.205;
im Ergebnis ebenso Schéfer, Die bundeseigene Verwaltung,
DOV 11.Jhg. (1958) S.241 ff (246)), oder ob es geniigt, daB
ihm das Gesetzgebungsrecht tiberhaupt zusteht (so v. Man-
goldt, Bonner Grundgesetz, Art.87 Anm.6; Pathe, Die Aus-
fihrung der Bundesgesetze, DVBI1.66. Jhg. (1951) S.681 ff
(682); Hamann, Das Grundgesetz, Art.87 Anm.6). Der Frage
diirfte in Anbetracht der nahezu voélligen Ausnutzung seiner
Gesetzgebungskompetenz durch den Bund auf dem sozialen
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tungsunterbau nicht errichten mu@3, will oder kann, - neben der
Befugnis, bundesunmittelbare Kérperschaften und Anstalten des
offentlichen Rechts zu errichten, auf die gleich zuriickzukommen
sein wird - die Moglichkeit, selbstédndige Bundesoberbehérden zu
errichten (Art.87 Abs,3 Satz 1 GG). Sie sind als Bundes- und
als Oberbehorden begrifflich auf die Wahrnehmung liberregiona-
ler Aufgaben beschrinkt, deren zentrale Durchfithrung ohne Zu-
hilfenahme eines besonderen (bundeseigenen oder landeseigenen)
Verwaltungsunterbaues moglich ist. 2) Trotz der sich daraus er-
gebenden beschrénkten Verwertbarkeit dieser Form bundeseige-
ner Verwaltung hat sie - von der durch einfaches Bundesgesetz
Gebrauch gemacht werden kann - im allgemeinen, wie im beson-
deren im sozialen Bereich grofle Bedeutung erlangt.

Avuf dem Gebiet der Sozialversicherung fihrt das Bundes-
versicherungsamt die Aufsicht Uber die gem. Art.87 Abs.2 GG
bundesunmittelbaren Sozialversicherungstréger; ihm sind auch ge-
wisse Zustédndigkeiten des fritheren Reichsversicherungsamtes
iibertragen (§§ 1, 2 des Bundesversicherungsamtsgesetzes). Die
Aufsicht Giber die Ubrigen Versicherungstrédger fiilhren dagegen
die obersten Landesbehérden.3) Im sozialen Zusammenhang be-
achtlich sind ferner das Bundeskartellamt (§§ 44 ff, 48 ff
des Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschriankungen) und das Bun-
desverwaltungsamt (Gesetz ber die Errichtung des Bun-
desverwaltungsamtes v. 28, Dezember 1959, BGBI, I S.829),das
hier besonders wegen seiner Zustdndigkeit fiir das Auswande-
rungswesen (§ 2 a.a.0.),gewisse versorgungsrechtliche Angele-

Sektor wenig Bedeutung mehr zukommen.

2) S. Kratzer, Die Bundesoberbehérde, S.531; Kéttgen, Der
Einflufl des Bundes auf die deutsche Verwaltung, Jahrbuch
des offentlichen Rechts, n.F. Bd.3 (1954) S.67 {f (74 f). -
Die Voraussetzungen der Errichtung von Bundesoberbehor-
den sind ebenso umstritten wie die Befugnisse und Gestalt,
die ihnen gegeben werden diirfen. Die Problematik ist so
vielgestaltig und ungeklédrt, dafl sie hier auch nicht angedeu-
tet werden kann. Vgl. hierzu vor allem die Darstellungen
von Kratzer, Die Bundesoberbehorde; v.Mangoldt, Das Bon-
ner Grundgesetz, Art.87 Anm.6; Kottgen, a.a.O. S.74 f
und passim; Katzenstein, Rechtliche Erscheinungsform der
Machtverschiebung zwischen Bund und Léindern seit 1949
S.600 f; Maunz, Deutsches Staatsrecht, S.204 f.

3) Zur Kompetenzabgrenzung s. z.B. BSGE 1, 17; LSG Baden-
Wiirttemberg v. 11, Dezember 1959 - L IV bK 2299/56 -
Breithaupts Sammlung Bd. 49 (1960) S.870.
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genheiten (§ 3 a.a.0.) und die Auslandsfiirsorge 4) zu nennen ist.
Eine vom Grundgesetz selbst (in dem nachtréglich eingefiigten
Art.120 a GG) vorgesehene obere Bundesbehdrde 5) besonderen
Rechts ist das Bundesausgleichsamt fiir die Aufgaben der L a-
stenausgleichsverwaltung, die in der Unter- und Mittelin-
stanz durch die - in Bundesauftragsverwaltung tdtigen - Aus-
gleichsdmter und Landesausgleichsdmter der Lénder wahrge-
nommen werden (§§ 305 ff LAG).

cc) Die Verwaltung durch bundesunmittelbare Kérperschaften
und Anstalten 1) )

Weitaus mehr Bedeutung als die beiden bisher genannten Formen
bundeseigener Verwaltung hat aber die Verwaltung durch unmit-
telbar dem Bunde unterstehende Korperschaften und Anstalten des
offentlichen Rechts erlangt. Auf diese Form der Bundesverwal-
tung hat fir den sozialen Bereich das Grundgesetz bereits selbst
verwiesen, indem es die sozialen Versicherungstrédger, deren
Zustidndigkeitsbereich sich liber das Gebiet eines Landes hinaus
erstreckt, unmittelbar dem Bunde unterstellte (Art.87 Abs.2
GG). 2) Sie hat gerade im sozialen Bereich auch eine breite -
verfassungsrechtlich durch Art. 130 GG aktivierte - historische
Grundlage. Diese ist wiederum Ausdruck einer strukturell-sach-
gesetzlichen Tendenz zahlreicher sozialer Verwaltungsaufgaben
zur anstaltlichen und kérperschaftlichen Organisation und zur

4) Anordnung des Bundesministers des Innern uber die Wahr-
nehmung von Zustidndigkeiten auf dem Gebiete der Auslands-
fursorge durch das Bundesverwaltungsamt v. 21, Januar 1960
(BAnz. Nr.23 v. 4, Febr. 1960).

5) Maunz, Deutsches Staatsrecht, S.205, will mit guten Griin-
den das Bundesausgleichsamt sogar ""'mehr dem Typus der
obersten Bundesbehérden als dem der Bundesoberbehsrden"
zurechnen, Der Gesetzgeber (§ 307 LAG) bezeichnet es als
""selbstidndige Bundesoberbehorde',

1) Der weitverbreitete Ausdruck '"bundesunmittelbare Selbst-
verwaltung'', der zur Kennzeichnung dieser Art der Bundes-
verwaltung weithin verwandt wird, ist einseitig; denn An-
staltsverwaltung ist, wenn sie auch nicht notwendig rein bi-
rokratische Verwaltung ist sondern Verwaltung unter Zuzie-
hung der Beteiligten, nicht notwendig auch Selbstverwaltung
im herkémmlichen Wortsinn. Vgl. Kéttgen, Art. "Selbstver-
waltung" im Handwérterbuch der Sozialwissenschaften, Bd.9,
1956, S.220 ff (224).

2)  Zu Auslegung und Tragweite des Art,87 Abs.2 GG s. inbes.
BSGE 1, 17.
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Selbstverwaltung.3) Die Verwaltung durch bundesunmittelbare
Korperschaften und Anstalten bietet zudem ganz allgemein einen
starken Anreiz, Verwaltungsaufgaben, deren Wahrnehmung durch
eine bundeseigene Verwaltung mit eigenem Verwaltungsunterbau
nicht statthaft, deren Erfiillung allein in der Instanz der Bundes-
oberbehérden und der Bundesministerien aber nicht moéglich ist,
an den Bund zu ziehen. Sie steht zur Disposition der einfachen
Bundesgesetzgebung (Art. 87 Abs.3 Satz 1 GG). Ist sie einmal
eingerichtet, kann der Bund ihre Behoérdenorganisation und ihre
allgemeinen Verwaltungsgrundsidtze grundsétzlich ebenso bestim-
men wie flir die librige bundeseigene Verwaltung (Art. 86 GG). Im
Gegensatz zu bundeseigener Verwaltung durch Bundesoberbehor-
den kann sie aber zudem mit eigenem - d.h. anstalts- oder korper-
schaftseigenem - Verwaltungsunterbau arbeiten, 4)

3) Néiheres s, unten 2.Abschnitt S.219 ff.

4) Das ist allerdings nicht unbestritten (wie hier: v. Mangoldt,
Bonner Grundgesetz, Art.87 Anm.5; Peters, Verfassungs-
rechtliche Fragen eines Gesetzes liber die Regelung der Be-
ziehungen zwischen Arzten, Zahnirzten und Krankenkassen
(Kassenarztrecht), Gutachten 1953, Deutscher Bundestag, 1.
Wahlperiode, Drucksache Nr.3904, S.3; Schneider, Korper-
schaftliche Verbundverwaltung, AOR Bd.83 (1958) S.1 ff (15),
Hamann, Deutsches Wirtschaftsverfassungsrecht, S,179).
Koéttgen (in: Der Einwand der Mischverwaltung und das Grund-
gesetz, DOV 8.Jhg. (1955) S.485 ff (492) und Der EinfluB des
Bundes auf die deutsche Verwaltung, S.75, 115 f) und Siister-
henn (Grundgesetz und Bundesnotenbank, in''Verfassung und
Verwaltung'', Festschrift fir Laforet, 1952, S.177 ff (183))
sind der Ansicht, ein Verwaltungsunterbau der rechtsfihigen
Verwaltungseinheiten sei unzulidssig. Satz 2 des Art.87 Abs,
3 GG wirke auf dessen Satz 1 zurtick. Bundeseigener Verwal-
tungsunterbau dirfe danach nur unter den in Satz 2 ebd. vor-
gesehenen Voraussetzungen eingerichtet werden. Dem kann
nicht zugestimmt werden. Zunidchst spricht aus der unbestrit-
tenen Staatspraxis das Beispiel der im Text gleich noch zu
erwdhnenden Bundesanstalt flir Arbeitsvermittlung und Ar-
beitslosenversicherung - das Kottgen in nicht iberzeugender
Weise als historisch bedingte Ausnahme zu rechtfertigen ver-
sucht - eine zu deutliche Sprache. Sodann aber ist es inter-
pretatorisch unrichtig, Satz 2 a.a.O. in dieser Weise dem
ganzen Satz 1, d.h. den Bundesoberbehérden wie auch den
Korperschaften und Anstalten des Bundes zuzuordnen., Bun-
desoberbehorden konnen schon begrifflich keinen Verwal-
tungsunterbau haben. Ihre Ergédnzung durch einen Unterbau
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Auf diese Weise besteht eine mittelbare, bundeseigene Verwal-
tung der Arbeitsvermittlung und Arbeitslosenver-
sicherung im Rahmen der Bundesanstalt fiir Arbeitsvermitt-
lung und Arbeitslosenversicherung mit eigenen Unterbehdrden
(Arbeitsiamtern) und Mittelbehérden (Landesarbeitsdmtern) (Ge-
setz liber Arbeitsvermittlung und Arbeitslosenversicherung).
Dieser "Arbeitsverwaltung'' sind zahlreiche verwandte Aufgaben
ibertragen, so z.B. der Vollzug des Dritten Abschnittes "Kiindi-
gungsschutz bei Massenentlassungen' (§§ 15 ff) des Kiindigungs-
schutzgesetzes und im Zusammenwirken mit den Hauptfiirsorge-
stellen - der Vollzug des Schwerbeschédigtengesetzes. Bun-
desunmittelbare Sozialversicherungstridger sind
(auBer der Bundesanstalt fliir Arbeitsvermittlung und Arbeitslo-
senversicherung) die Bundesversicherungsanstalt fiir Angestell-
te, in der Regel die Arbeiter-Ersatzkassen, die Angestellten-
Ersatzkassen, die Betriebskrankenkassen der Bundesbahn, der
Post, der Verkehrsverwaltung und zahlreiche andere Betriebs-
krankenkassen, eine grofle Zahl der Trédger der gewerblichen

bedarf der speziellen Legitimation. Korperschaften und An-
stalten kdnnen in sich einen Verwaltungsunterbau, einen
Behordenapparat haben. Sie haben aber selbst dann, wenn
sie eine aufgegliederte Behdrdenorganisation besitzen, nicht
""bundeseigene Mittel- und Unterbeh¢rden', also einen bun-
deseigenen Verwaltungsunterbau, wie er in Art. 87 Abs. 1
Satz 1 GG konzipiert ist. Diese Behoérden stehen unmittelbar
im blirokratischen Aufbau der Verwaltungsorganisation des
Bundes. Die Behorden der Koérperschaften und Anstalten
aber stehen primér in diesen Verwaltungseinheiten und wer-
den liber diese dem Bunde zugerechnet. Hinzuweisen ist
auch darauf, daB Art.86 GG die bundeseigene Verwaltung
neben der durch bundesunmittelbare Korperschaften oder
Anstalten anfiihrt, so dafl das Ineinssetzen der Bundesver-
waltung durch besondere Verwaltungseinheiten mit der un-
mittelbaren Bundesverwaltung einerseits durch Bundesober-
behorden andererseits durch bundeseigene Mittel- und Un-
terbehodrden auch aus diesem Grunde unrichtig ist. - Eine
ganz andere F'rage, auf die noch zurickzukommen sein wird
und in der Kéttgen (Der Einwand der Mischverwaltung und
das Grundgesetz, S.491; Der Einflufl des Bundes auf die deut-
sche Verwaltung, S.115f), der sie verneint, recht gegeben
werden mul}, ist die, ob landesunmittelbare (landesinkor-
porierte) Kérperschaften und Anstalten einen Uberbau in bun-
desunmittelbaren Kérperschaften haben diirfen und diesen auf
diese Weise ein eigener Unterbau verschafft werden darf.
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Unfallversicherung, einige Triger der landwirtschaftlichen Un-
fallversicherung, die Arbeitsgemeinschaft der Knappschaften der
Bundesrepublik Deutschland, sowie die Mehrzahl der bestehen-
den Knappschaften. 5) Hinzuzuzihlen sind noch der Gesamtver-
band der Familienausgleichskassen (§ 20 des Kindergeldgesetzes)
und der Gesamtverband der landwirtschaftlichen Alterskassen

(§ 16 des Gesetzes iiber eine Altershilfe fiir Landwirte) sowie die-
jenigen Familienausgleichskassen und landwirtschaftlichen Alters-
kassen, die bundesunmittelbaren Berufsgenossenschaften ange-
gliedert sind (§ 16 des Kindergeldgesetzes, § 12 des Gesetzes
iiber eine Altershilfe fiir Landwirte).

Dieser Weg, die Verwaltung sozialer Angelegenheiten an sich
zu ziehen, steht dem Bunde {liber die schon erwéhnten Beispiele
hinaus grundsétzlich fiir alle diejenigen Aufgaben offen, hinsicht-
lich deren ihm die Gesetzgebungskompetenz gegeben ist (Art. 87
Abs. 3 Satz 1 GG). Dem sind freilich von der Sache her gewisse
Grenzen gesetzt. Nicht jeder Verwaltungsaufgabe ist die Mediati-
sierung zutréglich, die mit ihrer Ubertragung an eine Kérper-
schaft oder eine rechtsfdhige Anstalt mehr oder weniger immer
in Kauf genommen werden muf3. Jeder derartigen Anstalt oder
Koérperschaft - so wie der Bundesanstalt fiir Arbeitslosenversi-
cherung und Arbeitsvermittlung - einen eigenen Verwaltungsun-
terbau zu geben, ist auerdem praktisch nicht tragbar. Bundes-
unmittelbare Koérperschaften und Anstalten zu errichten, deren
ortlicher Wirkungskreis nicht iiber ein Land hinausgeht, ist dem
Bunde andererseits verwehrt. 7) Trotzdem ist gerade in dieser
Verwaltungsform der Weg zu suchen, auf dem der Bund soziale

w
~

Nach Eckert, Sozialversicherungsgesetze, Art.87 GG

Anm.1 (32.56 f).

6) Erginzend sei noch vermerkt, dal auch die fir die Preis-
gestaltung nicht unbedeutenden Einfuhr- und Vorratsstellen
als bundesunmittelbare Anstalten des 6ffentlichen Rechts
organisiert sind. S. hierzu z.B. Huber, Wirtschaftsver-
waltungsrecht Bd.I S. 147 ff,

7) arg. Art.87 Abs.2 GG. - Peters (Verfassungsrechtliche

Fragen des Entwurfls eines Gesetzes liber die Regelung der

Beziehungen zwischen Arzten, Zahnirzten und Krankenkas-

sen (Kassenarztrecht), 1953, S.4ff) und Scheuner (Berufs-

stdndische Versorgungseinrichtungen und Grundgesetz,

S.93) scheinen zwar der Ansicht zu sein, der Grundsatz des

Art.87 Abs.2 GG beziehe sich nur auf Sozialversicherungs-

trager. Art.87 Abs.2 GG mulBl aber als Ausdruck eines all-

gemeinen Prinzips gelten. Die Staatspraxis hat sich an die-
ses Prinzip bisher gehalten.
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Aufgaben unter dem geringsten, verfassungsrechtlichen Wider-
stand an sich ziehen kann,

Im Zusammenhang mit der Bundesverwaltung durch bundesun-
mittelbare Korperschaften und Anstalten mufl auch die auf der
speziellen Verfassungsnorm des Art.88 GG beruhende Deutsche
Bundesbank erwdhnt werden. Sie ist Tridger der Wahrungs-
politik (§ 3 des Gesetzes liber die Deutsche Bundesbank vom 26.
Juli 1957, BGBI1. I S.745) und somit auch ein die sozialen Ver-
hiltnisse entscheidend mitgestaltender Faktor.

Sie wurde als '"bundesunmittelbare juristische Person des of-
fentlichen Rechts'' errichtet (§ 2 ebd.), weicht aber nicht nur
in diesem formalen Element von dem Schema der Tréiger mittel-
barer Bundesverwaltung ab. Ihre leitenden Gremien "haben die
Stellung von obersten Bundesbehérden'' (§ 29 Abs.1 ebd.). Von
Weisungen der Bundesregierung ist die Bundesbank freigestellt
(§ 12 Satz 2 ebd.). Die Koordination der Tendenzen und Mafinah-
men zwischen Bundesregierung und Bundesbank geschieht im
Wege der Beratung (§ 13 ebd.). Sie ist - intensiver als es bei
einer anderen bundesunmittelbaren Kérperschaft oder Anstalt
der Fall ist oder vielleicht sogar der IFall sein kann - in einem
féderativen Sinne dezentralisiert.8) In ihrem hohen MaB an Un-
abhidngigkeit, dem Gewicht ihrer Aufgaben und ihrer strukturel-
len Eigenstédndigkeit ist die in Art. 88 GG institutionell garantier-
te Bundesbank schon fast mehr ein Verfassungsorgan 9) als ein
Instrument der - unter Verantwortung und Autoritédt der Bundes-
regierung handelnden - Bundesverwaltung.

dd) Die Bundesministerialverwaltung

Auch der Bundesregierung - dem Kollegium oder seinem Haupt,
dem Bundeskanzler, und seinen Gliedern, den Bundésministern,
- ist, wenngleich nicht sehr prézis, eine besondere Art der bun-
deseigenen Verwaltung zugewiesen.

8) S. hierzu Wagenhdfer, Der Foderalismus und die Noten-
bankverfassung, Festschrift flir Hans Ehard, 1957, S.97 ff,
insbes. S.111 ff,

9) Wagenhofer, a.a.O. $.120: ""Man konnte ... die Notenbank
in die ... Exekutive ... eingliedern, indem man die Regie-
rungsgewalt im weiteren Sinne begrifflich zwischen Bun-
desprisident, Bundesregierung und Bundesbank aufteilt'.
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aaa) Abgrenzung

1. Die Rechtsetzungsaufgaben der Bundesregie-
rung. Als Verwaltungsaufgaben konnen hier nicht jene Zustin-
digkeiten gemeint sein, die die Bundesregierung in bezug auf die
Gesetzgebung hat. 1) Inwieweit diese Kompetenzen materiell, be-
grifflich der Legislative zugerechnet werden diirfen oder inwie-
weit sie als Ausflufl der sog. Regierungsgewalt aus dem Komplex
der Verwaltung ausgeschieden werden kénnen, bedarf hier keiner
Entscheidung. Unter dem Gesichtspunkt der Aufgabenverteilung
zwischen Bund und Lédndern sind sie jedenfalls nicht im Zusam-
menhang mit den Verwaltungskompetenzen sondern mit den Ge-
setzgebungskompetenzen des Bundes zu sehen, Diese umgrenzen
auch die der Legislative zugewandten Té&tigkeiten der Bundesre-
gierung. 2)

2. Im besonderen: Die normative Gestaltung der
Arbeitsbedingungen. Das gilt auch von einem besonderen,
im gegebenen Zusammenhang hochaktuellen Kreis von Zusténdig-
keiten der Bundesregierung bzw. des Bundesministers flir Arbeit:
den Zustédndigkeiten zur autoritativen Gestaltung der Arbeitsbe-
dingungen.

(1) Im Vordergrund steht die Zusténdigkeit des Bundesarbeits-
ministers, gem. § 5 TVG Tarifvertrédge flir allgemein-
verbindlich zu erklidren. Seine Befugnis ist an bestimm-
te, sachliche Voraussetzungen geknipft (§ 5 Abs.1 TVG). Zur

1) Dabei wird man unterscheiden kénnen zwischen
(1) der Einwirkung auf die ordentliche legislative Tétigkeit
von Bundestag und Bundesrat durch Initiative (Art. 76 Abs. 1
GG) und Konsultation (Art. 43 Abs. 2, 53 GG),

(2) der abgeleiteten, quasilegislatorischen Titigkeit der Bun-
desregierung (die dabei vielfach an die Mitwirkung des Bun-
desrates gebunden ist) durch Rechtsetzung im Verordnungs-
wege auf Grund gesetzlicher Ermichtigungen (Art, 80 GG),
(3) der auBerordentlichen Legislativkompetenz der Bundesre-
gierung (unter Mitwirkung des Bundesrates aber auch des
Bundesprisidenten) im Falle des Gesetzgebungsnotstandes
(Art. 81 GG) und

(4) der Zustindigkeit zum Erlafl gesetzesgleicher Verordnun-
gen nach Art, 119 GG,

2) Eine unmittelbare Einwirkung der Bundesregierung auf die
Landesgesetzgebung (z. B. ein Einspruchsrecht gegen Landes-
gesetze nach dem Vorbild des Art.98 Abs. 2 des Osterreichi-
schen Bundes-Verfassungsgesetzes oder nach dem - aller-
dings nur bedingt verwertbaren - Vorbild des Art. 12 Abs, 2



- 93 -

Allgemeinverbindlichkeitserkldrung bedarf der Minister der Zu-
stimmung eines aus je drei Vertretern der Spitzenverbénde der
Arbeitnehmer und der Arbeitgeber bestehenden Ausschusses
(ebd.). Widerspricht die Oberste Arbeitsbehérde eines Landes
der in Aussicht genommenen Erkldarung, so bedarf der Bundes-
arbeitsminister ferner der Zustimmung des Kabinetts (§ 5 Abs.3
TVG). Fir Einzelfille kann der Bundesminister das Recht auf
die Oberste Arbeitsbehérde eines Landes ubertragen (§ 5 Abs.6
TVG). "Mit der Allgemeinverbindlicherkldrung erfassen die
Rechtsnormen des Tarifvertrags in seinem Geltungsbereich auch
die bisher nicht tarifgebundenen Arbeitgeber und Arbeitnehmer"
(§ 5 Abs.4 TVG).3)

(2) Eine dieser Regelung sachlich eng verwandte Sonderrege-
lung findet sich in dem Seemannsgesetz vom 26.Juli 1957 (RGBL.
II S.713). Danach konnen Tarifvertrige Ausnahmen von gewissen
Bestimmungen des Gesetzes vorsehen (§§ 104 Abs.2, 140 Abs.1).
Derartige Ausnahmebestimmungen in Tarifvertréigen bedirfen
der Genehmigung (§§ 104 Abs.3 Satz 1, 140 Abs.2 Satz 1 a.a.O.).
Diese Genehmigung erteilt, wenn der Tarifvertrag mehrere Léin-
der berihrt, der Bundesminister fiir Arbeit im Einvernehmen mit
dem Bundesminister fiir Verkehr (§ 104 Abs.3 Satz 2 a.a.0.)
bzw. im Einvernehmen mit den Bundesministern fiir Verkehr und
Ernidhrung, Landwirtschaft und Forsten (§ 140 Abs,2 Satz 2
a.a.0.); wenn nur ein Land betroffen wird, erteilen sie die ent-
sprechenden Landesminister (ebd.). Genehmigte Ausnahmebe-
stimmungen von den in den §§ 104 Abs.2 und 140 Abs.1 Nr. 2 des
Seemannsgesetzes genannten Vorschriften sind allgemeinverbind-
lich (§§ 104 Abs.3 Satz 3, 140 Abs.2 Satz 3 a.a.O.).

(3) Die Festsetzung von Mindestarbeitsbedingungen
ist durch das Gesetz iiber die Festsetzung von Mindestarbeitsbe-

RV 1919) kennt das Grundgesetz nicht .

3) Die aus dem Recht des Vereinigten Wirtschaftsgebietes tiber-
nommene Regelung bestimmt an sich die Zustidndigkeit des
Direktors der Verwaltung flir Arbeit bzw, des Verwaltungs-
rates des Vereinigien Wirtschaftsgebietes. Nach der Fassung
der Vorschrift sowie der herrschenden Ubung des Gesetzge-
bers (s.u.(2) big(h)) und der Verwaltung kann kein Zweifel be-
stehen, daB der Bundesarbeitsminister bzw. die Bundesregie-
rung ''die nunmehr sachlich zustandige Stelle' i.S. des Art,
129 Abs.1 GG ist. - S, hierzu (im Ergebnis libereinstimmend,
wenngleich in der Begriindung nicht einleuchtend) Bettermann,
Die Allgemeinverbindlicherkldrung eines Tarifvertrags:
Rechtsschutz, Rechtskontrolle und Rechtsnatur, Recht der Ar-
beit, 12.Jhg. (1959) S.245 ff (253) mit weiteren Nachweisen.
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dingungen vom 11,Januar 1952 (BGBI.I S.17) dem Bundesmini-
ster flir Arbeit im Zusammenwirken mit einem Hauptausschufl
und Fachausschiissen iibertragen. Der Hauptausschufl besteht aus
je funf, die Fachausschiisse bestehen aus je drei bis funf Vertre-
tern der Arbeitgeber- und der Arbeitnehmerseite, die vom Bun-
desarbeitsminister berufen werden (§§ 1 Abs,1-3, 4 Abs.1, 5
Abs.1, 6 a.a.0.). Der Bundesarbeitsminister oder von ihm be-
stellte Beauftragte fiilhren den Vorsitz in den Ausschiissen (§§ 2
Abs.2, 5 Abs.1 a.a.0.). Fiir die Festsetzung der Mindestar-
beitsbedingungen bestehen enge, sachliche Voraussetzungen (§ 1
a.a.0.). Fir welche Wirtschaftszweige oder Beschiftigungsar-
ten Mindestarbeitsbedingungen festzusetzen sind, bestimmt der
Bundesarbeitsminister im Einvernehmen mit dem Hauptausschuf}
(§ 3 a.a.0.). Uber die Mindestarbeitsbedingungen beschliefit so-
dann der zustidndige FachausschuBl (§ 4 Abs.2 a.a.0.), in dem
dem Beauftragten des Ministers der Stichentscheid zukommt (§ 5
Abs.2 a.a.0.). Sie bediirfen der Zustimmung des Bundesarbeits-
ministers (§ 4 Abs.3 Satz 1 a.a.0.), der sie - stimmt er zu -
als Rechtsverordnung erldBt und verkiindet (Satz 2 und 3 ebd.).
Die Befugnis, Fachausschiisse zu errichten und Mindestarbeits-
bedingungen zu erlassen - nicht auch, die Errichtung eines
Hauptausschusses und die Ausiibung der im Einvernehmen mit
dem Hauptausschufl auszuiibenden Befugnisse! - kann der Bundes-
arbeitsminister auf die oberste Arbeitsbehérde eines Landes
ibertragen, wenn die Mindestarbeitsbedingungen nur dieses Land
betreffen sollen (§ 10 a.a.O.).

(4) Eine sachlich nahestehende, wenngleich in den Zusténdig-
keitsbestimmungen stark abweichende Sonderregelung enthilt §
92 a HGB fiir bestimmte Gruppen von Handelsvertretern,
die im allgemeinen als sog. Einfirmenvertreter typisiert wer-
den. Danach "kann der Bundesminister der Justiz (!) im Einver-
nehmen mit den Bundesministern fiir Wirtschaft und fiur Arbeit
nach Anhérung von Verbinden der Handelsvertreter und der Un-
ternehmer durch Rechtsverordnung, die nicht der Zustimmung
des Bundesrates bedarf, die untere Grenze der vertraglichen
Leistungen des Unternehmers festsetzen, um die notwendigen
sozialen und wirtschaftlichen Bediirfnisse dieser Handelsvertre-
ter oder einer bestimmten Gruppe von ihnen sicherzustellen. Die
festgesetzten Leistungen kénnen vertraglich nicht ausgeschlossen
oder beschrinkt werden'" (§ 92a Abs.1 HGB). Fiir Versicherungs-
vertreter besteht diese Festsetzungsbefugnis in noch weiterem
Umfang (§ 92 a Abs.2 HGB).

(5) Eine eigenstindige, mit der des Tarifvertragsgesetzes,
noch mehr aber mit der des Gesetzes iiber die Festsetzung von
Mindestarbeitsbedingungen verwandte Regelung ist die des
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Heimarbeitsgesetzes., Nach diesem Gesetz bildet die zustén-
dige Arbeitsbehorde Heimarbeitsausschiisse, die aus je drei Ver-
tretern der Auftraggeber und der Beschiftigten und einem von der
Arbeitsbehorde bestimmten Vorsitzenden bestehen, dem der
Stichentscheid im Ausschufl zukommt (§ 4). Der Ausschufl kann
mit Zustimmung der Arbeitsbehdorde gewisse Arbeitsbedingungen
regeln (§ 11 a.a.0O.) und Entgelte sowie sonstige Vertragsbedin-
gungen mit bindender Wirkung fiir alle Beteiligten festsetzen (§§
19-21 a.a.0.). Besondere Entgeltausschisse kénnen mit Zustim-
mung der Arbeitsbehtrde ferner Mindestarbeitsbedingungen fir
fremde Hilfskrifte festsetzen (§ 22 a.a.0.). Die Aufgaben der
Arbeitsbehdrde im Sinne dieser Vorschriften stehen grundsitz-
lich den Obersten Arbeitsbehdérden der Linder zu (§ 3 Abs. 1
a.a.0.). Dem Bundesarbeitsminister stehen sie dann zu, wenn
eine Angelegenheit das gesamte Bundesgebiet betrifft, oder wenn
sie jedenfalls das Gebiet mehrerer Linder betrifft, ohne daB die-
se sich auf eine einheitliche, zustindige Stelle einigen kénnen
(ebd.).

Wiren diese umfassenden Zustédndigkeiten der Bundesregierung
und vor allem des Bundesministers fiir Arbeit Verwaltungszu-
stz’indigkeiten4) - genauer: Zustidndigkeiten zum Erlafl von Ver-
waltungsakten -, so mifite es gerade fiir den sozialen Fragen-
kreis als hochst erstaunlich registriert werden, dafl dem Bund in
solchem Ausmafle ungeschriebene Verwaltungszustidndigkeiten
ubertragen sind. Es handelt sich aber um keine Verwaltungs-
sondern um Rechtsetzungszustindigkeiten. Das tritt im Gesetz
selbst am klarsten hinsichtlich der Kompetenz zur Festsetzung
der Mindestarbeitsbedingungen der Handelsvertreter hervor, 5)
148t sich aber auch fiir den Erlafl von Mindestarbeitsbedingun-
gen 6) und fir die Festsetzung von Vertragsbedingungen und Ent-

4) Kottgen, Der EinfluBl des Bundes auf die deutsche Verwaltung,
S. 76, fihrt die Festsetzung von Mindestarbeitsbedingungen
und von Vertragsbedingungen flir Heimarbeiter als Beispiele
bundesministerieller Verwaltungskompetenz an. Koéttgen hat
sich mit dem Wesen dieser Befugnisse aber nicht auseinan-
dergesetzt.
Dafl es sich um eine Erméchtigung zum Erlafl von Rechtsver-
ordnungen handelt, geht aus dem Gesetz ganz klar hervor (§
92 a Abs.1 Satzl, Abs.2 Satz 2 HGB). Die festgesetzten Ver-
tragsbedingungen haben normative Kraft (§ 92a Abs.1 Satz 2
HGB).
6) Die Mindestarbeitsbedingungen haben normativen Charakter
(§ 8 des Gesetzes liber die Festsetzung von Mindestarbeits-
bedingungen i.V.m. §§ 1 Abs.1, 5 Abs.4 TVG). Die Fest-

[l
~
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gelten nach dem Heimarbeitergesetz 7) nicht bestreiten. Die Er-
kldarung der Allgemeinverbindlichkeit von Tarifvertrigen wird
zwar verschieden beurteilt, 8) Uberzeugen kann jedoch allein die
normative Charakterisierung. 9) SchlieBlich muB die Ausnahme-

7)

8)

9)

setzung ist als Rechtsverordnung zu erlassen (§ 4 Abs.3

Satz 2 a.a.0.). Diese ist vom Bundesminister fiir Arbeit zu
verkiinden (Satz 3 ebd.). - Wie hier Huber, Wirtschaftsver-
waltungsrecht, Bd.II S, 468 f.

Die Festsetzung von Entgelten und Bedingungen hat ebenfalls
normativen Charakter (§ 19 Abs.2 Satz 4 des Heimarbeitsge-
setzes i.V.m. § 5 Abs.4 TVG). Sie ist ""im Wortlaut'" amtlich
zu verdffentlichen (Satz 2 ebd.) und tritt grundsétzlich erst
nach der Verkiindung in Kraft (Satz 3 ebd.). S.a. § 9 des
Heimarbeitsgesetzes. - Wie hier: Huber, Wirtschaftsverwal-
tungsrecht, Bd.II S.470; Hueck-Nipperdey, Lehrbuch des Ar-
beitsrechts, 6. Aufl. Bd.II 1957, S.483 (Fufin.39); Maus, Be-
teiligung von Ausschiissen an Verwaltung und Normsetzung
im Arbeitsrecht, in ""Sozialreform und Sozialrecht', Fest-
schrift fir Walter Bogs, 1959, S.169 ff (186); BVerwGE 6,
213,

Zum Streitstand s. die eingehenden Nachweise bei Hueck-
Nipperdey, Lehrbuch des Arbeitsrechts, Bd.II S.471 f (Fufin.
9). S.a. die nachstehend (Fufin,9) Zitierten und deren Nach-
weise.

(1) So zur Allgemeinverbindlicherkldrung nach § 5 TVG:
Knolle, Arbeitsbedingungen der Frau und Grundrechte, Be-
triebsberater, 4.Jhg. (1949) S.451 f (451) - nur beildufig -;
Berger, Die Rechtsnatur der Allgemeinverbindlicherklidrung,
Betriebsberater, 11.Jhg. (1956) S. 533 {f; ders., Die Allge-
meinverbindlicherkldrung als Rechtsverordnung, DVBI1. 71,
Jhg. (1956) S. 858 ff; Hildegard Kriiger, Die Rechtsnatur der
Allgemeinverbindlicherkldrung, RdA 10.Jhg. (1957) S. 46 ff;
Lieb, Rechtsnatur und Mingel der Allgemeinverbindlicher-
kldrung eines Tarifvertrages, RdA 10.Jhg. (1957) S. 260 ff;
Bettermann, Die Allgemeinverbindlicherkldrung eines Tarif-
vertrages, insbes. S.253 ff; Bundesverwaltungsgericht
BVerwGE 7, 82.

(2) Aus dem ilteren Schrifttum seien vor allem genannt:

(a) als Vertreter der sog. &lteren Gesetzestheorie Jacobi,
Grundlehren des Arbeitsrechts, 1927, S.99 ff; Kaskel, Ar-
beitsrecht, 3. Aufl. 1928, S.45;

(b) als Vertreter der sog. beschrinkten Gesetzestheorie
Oertmann, Abidnderung von fur allgemein verbindlich erklidr-
ten Tarifvertridgen, Gewerbe- und Kaufmannsgericht, 24, Jhg.
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genehmigung nach dem Seemannsgesetz ebenfalls als Rechtset-
zungsakt qualifiziert werden, soweit - und nur soweit - die ge-
nehmigten Tarifbestimmungen durch sie allgemeinverbindlich
werden. 10)

10)

(1918/19) S.233 £f; Sinzheimer, Grundziige des Arbeits-
rechts, 1927, S.272, und

(c) als Vertreter der sog. jlngeren Gesetzestheorie Molitor,
Tarifvertragsordnung, 1930, § 2 TVO Anm. 4, 5; Neumann,
Tarifrecht, 1931, S.117 f. - S.a. (ohne Stellungnahme zum
Theorienstreit) Nawiasky, Rechtsfragen des wirtschaftlichen
Neuaufbaues, 1935, S.76; ders., Die Allgemeinverbindlich-
erkldrung des Gesamtarbeitsvertrages, Schweizer, Juristen-
zeitung, 37.Jhg. (1940/41) S.246f; ders., Allgemeine
Rechtslehre, S.81., Im Hinblick auf § 5 Abs.5 Satz 3 TVG
kann zwar heute die dltere Gesetzestheorie keinesfalls mehr
aufrecht erhalten werden., Auch die beschrinkte Gesetzes-
theorie ist heute unanwendbar. Damit hat der Gesetzgeber
sich aber nicht etwa klar fiir die sog. Vertragstheorie, die
den normativen Charakter der Allgemeinverbindlicherkld-
rung leugnet, entschieden (wie z.B. Hueck-Nipperdey-Top-
hoven, Tarifvertragsgesetz, 3. Aufl. 1955, § 5 Randnote 42,
meinen). Wenn nach § 5 Abs.5 Satz 3 TVG die Wirksamkeit
der Allgemeinverbindlichkeit spdtestens mit dem Ablauf des
Tarifvertrages endigt, so ist das mit der jingeren Gesetzes-
theorie nicht weniger vereinbar als mit der Vertragstheorie.
Ein Argument gegen die Qualifikation der Allgemeinverbind-
licherkldrung als Rechtsetzungsakt ergibt sich daraus je-
denfalls bestimmt nicht,

Der Genehmigung kommt an sich kein normativer Charakter
zu. Der genehmigte Tarifvertrag hat zwar - von seiner in
den Fillen der §§ 104 und 140 Abs.1 Nr.2, Abs.2 Satz 3 des
Gesetzes hinzutretenden Allgemeinverbindlichkeit zunédchst
ganz abgesehen - als solcher normativen Charakter (§§ 1
Abs.1, 4 TVG). Die Genehmigung teilt ihn aber nicht. Auch
der Genehmigung eines Rechtsetzungsaktes durch eine an-
dere als die rechtsetzende Stelle (z.B. Genehmigung einer
von der Regierung zu erlassenden Rechtsverordnung durch
das Parlament, ein Haus oder einen Ausschufl des Parla-
ments) kommt nicht der Charakter eines Rechtsetzungsaktes
zu (s.f.v.a.: BVerfGE 2, 237 (255 f) mit eingehenden Nach-
weisen), Die Genehmigung ist Geltungsbedingung des Tarif-
vertrages, der ohne die Genehmigung nicht einmal die ihm
als Tarifvertrag zukommende Geltungskraft (§§ 3, 4 TVG)
entfalten konnte, Sie ergeht gegeniiber den sie nachsuchen-
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Die Befugnis des Bundesgesetzgebers, Rechtsetzungskompeten-
zen der Bundesregierung zu begriinden, leitet sich - wie schon
grundséitzlich bemerkt - nicht aus den Bestimmungen des Grund-
gesetzes Uber die Verwaltungszustindigkeiten sondern aus den
Rechtsetzungskompetenzen des Bundesgesetzgebers selbst -
hier vor allem Art,74 Nr.12 GG - ab. Er kann sie nach Mafgabe
des Art.80 GG auf die Bundesregierung bzw. einzelne Bundesmi-
nister ibertragen. Weder Art.80 GG noch ein anderer Verfas-
sungssatz erlegt dem Bundesgesetzgeber aber eine Pflicht auf,

den Tarifpartnern. Anders aber steht es mit der ipso iure
damit verbundenen Allgemeinverbindlichkeit. Diese Wirkung
ist nicht die eigene Wirkung des Tarifvertrages, die durch
die Genehmigung nur in Kraft gesetzt wiirde. Hier geht die
Wirkung der Genehmigung tiber die dem Tarifvertrag eigene
Wirkung nicht weniger hinaus als bei der Allgemeinverbind-
licherkldarung eines Tarifvertrages. Der hoheitliche Akt be-
griindet die Verbindlichkeit des Tarifvertrages flir diejeni-
gen, die nicht tarifgebunden sind (§ 3 TVG), von dem allge-
meinverbindlichen Tarifvertrag aber erfaflt werden (§ 5 Abs.
4 TVG, §§ 104 Abs.3 Satz 3, 140 Abs.2 Satz 3 des Seemanns-
gesetzes), Die Allgemeinverbindlicherkldrung ist auch hier
gegeniiber der nicht schon i.S, des § 3 TVG tarifgebundenen
.Rechtsetzung durch Rezeption des Tarifvertrages. Verdun-
kelt wird der Sachverhalt hier allerdings in besonderem Ma-
e dadurch, daf der Gesetzgeber - in offensichtlicher Ver-
kennung dieser Gegebenheiten - keine Verd&ffentlichungspflicht
der Genehmigung vorgesehen hat (zur Notwendigkeit der Ver-
offentlichung s. allgemein Zoéllner, Zur Publikation von Ta-
rifvertrag und Betriebsvereinbarung, DVB1. 73.Jhg. (1958)
S. 124 ff). Doch dndert das weder die Rechtsnatur des Aktes
noch die an seinen Erlafl zu stellenden verfassungsrechtli-
chen Anforderungen. (Fir Charakterisierung der Genehmi-
gung als Verwaltungsakt: Herschel, Allgemeinverbindlich-
erklarung von Tarifvertrigen, in '""Sozialreform und Sozial-
recht', Festschrift fiir Walter Bogs, 1959, S.125 ff (135)). -
Soweit allein die Genehmigung in Frage steht, ist die Kom-
petenz des Bundesministers (der Bundesministerien) nur
verfassungsméiBig, soweit sie sich in den Grenzen hilt, die
dem ErlaB "iiberregionaler Verwaltungsakte' durch Bundes-
organe auflierhalb der im Grundgesetz ausdriicklich begriin-
deten Verwaltungszustindigkeiten gesetzt sind (s.u. S.102
ff). Das ist hinsichtlich der Regelung des Seemannsgesetzes
zu bejahen.
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die Landesregierungen zu erméchtigen. Ob er das foderalisti-
sche Prinzip schont und ldnderfreundliche Regelungen wie in § 3
des Heimarbeitsgesetzes schafft, oder ob er der Bundesregie-
rung den ganz entschiedenen Vorrang einrdumt, wie in dem Ge-
setz liber die Festsetzung von Mindestarbeitsbedingungen oder
auch in § 5 TVG, oder ob er schliellich, wie in § 92 a HGB, die
Landesregierungen vollig ausschliefit, ist verfassungsrechtlich
nicht vorweggenommen. 1

Umgekehrt ist vielmehr nicht unproblematisch, wenn der Bun-
desgesetzgeber die Wahrnehmung dieser Rechtsetzungsaufgaben
durch die Landesarbeitsminister usw. so definitiv anordnet, wie
das in den einschldgigen Regelungen ublich ist, Art.80 Abs.1
Satz 1 GG erlaubt dem Bundesgesetzgeber nur, die Landesregie-
rung zum Erlafl von Rechtsverordnungen zu erméchtigen, nicht
auch unmittelbar einzelne Landesminister oder nachgeordnete
Behorden. 12) pie Entscheidung dariiber, welches Organ inner-
halb des Landes zustédndig sein soll, ist grundsé&tzlich der Dispo-
sition des Landesrechts bzw. der entsprechend erméchtigten Lan-
desregierung ilberlassen, 12) Dieser Grundsatz ist unzweifelhaft
anzuwenden, wenn die fragliche Normsetzung in jeder Hinsicht
einwandfrei dem allgemeinen Bild des Erlasses einer Rechtsver-
ordnung entspricht, wie das hinsichtlich der Entgeltbestimmun-
gen fir Handelsvertreter 13) der Fall ist, wo sich der Gesetzge-
ber denn auch ganz an das Schema des Art.80 GG gehalten hat.
Aber gilt der Grundsatz des Art.80 Abs.1 Satz 1 GG auch dort
unveridndert, wo - wie bei der Allgemeinverbindlicherkldrung so-
wie bei der Festsetzung der Mindest- und Heimarbeitsbedingun-
gen - unter Beteiligung von Organen der ''politischen Selbstver-
waltung'" Recht gesetzt wird, das gerade um seines Inhalts willen
nicht (allein) den allgemeinen politischen Organen sondern spezi-
fisch zusammengesetzten Sonderbehdérden anvertraut wird ? Schon
dafl die Rechtsetzungsgewalt eines Bundesministers an die Wil-
lensbildung eines solchen Ausschusses gekoppelt wird, stellt eine
Ausnahme von Art.80 Abs.1 Satz 1 GG dar und weist so darauf
hin, dafl das Grundgesetz, wenn es nicht neben Art. 80 Abs.1
Satz 1 GG kraft ungeschriebenen Rechts Platz fiir diese Erschei-
nung schafft, sie tiberhaupt unmoglich macht; denn es ist prak-

11) Zu Unrecht vernachlissigt Bettermann (Die Allgemeinver-
bindlicherkldrung eines Tarifvertrags, S.253) insoweit die
Differenz zwischen Verwaltungs- und Rechtsprechungskom-
petenz,

12) BVerfGE 11, 77. - Weiteres und Nachweise s. bei Maunz in
Maunz-Diirig, Art.80 Randn.8

13) S. oben S.95 zu Fufin.5.
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tisch auch nicht denkbar, dafl fiir den Landesbereich zwar der-
artige Ausschiisse vorgesehen werden, unmittelbar bundesge-
setzlich aber nur unter Beteiligung der ganzen Landesregierung,
wédhrend erst diese den zustdndigen Landesminister an ihre Stel-
le rufen kénnte. Der ganze Komplex dridngt aus der exklusiven
Aufzidhlung der Rechtsetzungsadressaten in Art.80 Abs.1 Satz 1
GG heraus. Man wird - schon von der Tradition gerade dieser
Nebenform der "'sozialen Autonomie" 14) und somit vom vor-
rechtlichen Gesamtbild des Grundgesetzes her sowie um der
Ricksichtnahme auf die verfassungsrechtlich gesicherte Position
der beteiligten Triger der "sozialen Autonomie' willen - anneh-
men missen, dafl das Grundgesetz trotzdem Raum dafiir gelassen
hat., Spédter werden noch dhnliche Erscheinungen zu wirdigen sein.
So ist die (echte) Autonomie in Art.80 GG iiberhaupt nicht einbe-
zogen. 15) Die nicht verbandlich-""demokratisch" strukturierte
anstaltliche Rechtsetzung oder die Rechtsetzung durch die allein
durch staatliche Einsetzung legitimierten Organe von Leitungs-
verbidnden etwa kann dieses umfassende Privileg (insbes. die Be-
freiung von Art.80 Abs.1 Satz 2 GG) zwar nicht beanspruchen,
ist aber gleichwohl nicht unzulédssig, obwohl die Erméchtigungs-
inhaber nicht dem Adressatenkreis des Art.80 Abs.1 Satz 1 GG
angehoren, 16) Art.80 Abs.1 Satz 1 GG grenzt den Kreis mogli-
cher Trédger untergesetzlicher Rechtsetzungsbefugnisse also
nicht erschopfend ab. Wenn, wie im Falle der Allgemeinverbind-
licherkldrung und der Festsetzung von Mindest- und Heimarbeits-
bedingungen, legitimerweise besondere Rechtsetzungsbehdrden
eingerichtet werden, so kann von Art.80 Abs.1 Satz 1 GG auch
dadurch abgewichen werden, dafl an dieser Rechtsetzung fiir den
Landesbereich nicht '"die Landesregierung' sondern ein durch
die Art seiner sonstigen Geschifte dazu besonders berufener
Minister beteiligt wird. Doch wie dem im einzelnen immer auch
sei: Jedenfalls folgen diese Erscheinungen ihrem Wesen geméif
den Grundséitzen uber die Rechtsetzung, der Bundeskompetenzen
hierzu und den Méglichkeiten und Grenzen des Bundesgesetzge-
bers, seine Gesetzgebungsmacht zu delegieren.

3. Die Leitung des Bundesrechtsvollzugs in den
Lédndern. Auszuscheiden sind auch die Zustdndigkeiten der
Bundesregierung im Rahmen der obersten Leitung und Beaufsich-
tigung der landeseigenen Ausfiihrung von Bundesgesetzen (Art. 84
Abs. 2-5 GG) und der Bundesauftragsverwaltung der Linder (Art.

14) S. unten Abschnitt 2 IV 2 (S. 287 ff).
15) S. unten Abschnitt 4 II 2 ¢ (S.480 ff, insbes. $.487 ff),
16) S. unten Abschnitt 4 II 2 ¢, (S.480 ff, insbes. S. 489 ff),
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85 Abs.2-4 GG), Der Bund 'verwaltet'" dabei nicht selbst und
unmittelbar. Er dirigiert und beaufsichtigt die Verwaltungstatig-
keit der Léander und das von Verfassungs wegen unter erheblichen
Beschriankungen. Es handelt sich in diesen Fillen exekutiver
Bundeszustdndigkeit um einen Appendix zu den Instituten der lan-
deseigenen und der Bundesauftragsverwaltung.

4, Die Leitung der Bundeseigenverwaltung. Als
eine besondere Art bundeseigener Verwaltung scheiden endlich
auch die Kompetenzen aus, die der Bundesregierung als der Spit-
ze der Bundesexekutive zustehen: also die Té&tigkeit als oberste
Bundesbehérde im Verhiltnis zu den Unter-, Mittel- und Oberbe-
horden des Bundes und als aufsichts- und weisungsberechtigte In-
stanz gegeniiber den Trigern mittelbarer Bundesverwaltung. 17)
Hier ist die Kompetenz der Bundesregierung zwar Verwaltungs-
kompetenz, jedoch nur Ausflufl des Rechts des Bundes, jeweils
durch eigene Unter-, Mittel- oder Oberbehérden oder durch Koér-
perschaften und Anstalten zu verwalten.

bbb) Der Bereich der Bundesministerialverwaltung

1. Allgemeines. Was hier in Frage steht, das sind vielmehr
die Verwaltungskompetenzen, die dem Bunde gerade in der Weise
zugeteilt sind, daB sie durch die Bundesregierung (als Kollegium
oder durch die Bundesministerien) selbst und allein, ohne die Zu-
hilfenahme ausfihrender, unterstellter Bundesbehdrden, bundes-
unmittelbarer rechtsfihiger Verwaltungstriger oder der Linder
wahrgenommen werden dirfen oder miissen, Es handelt sich um
I"4lle zentraler, bundeseigener Verwaltung, die nicht von Bun-
deszentralstellen 1) oder - was der Ministerialverwaltung noch
viel niher steht - von Bundesoberbehérden?2) sondern von Bundes-

17) S. hierzu auch BSGE 1, 17 (25 ff).

1) Vgl. Art.87 Abs.1 Satz 2 GG. Die grundgesetzlich zugelas-
senen Zentralstellen spielen im Zusammenhang der sozialen
Intervention keine Rolle.

2) Mit der Verwaltung durch Bundesoberbehdrden steht die Bun-
desministerialverwaltung in scharfer Konkurrenz. Eine Sub-
sidiaritdt der Bundesministerialverwaltung im Verhé&ltnis
zur Verwaltung durch Bundesoberbehérden wird nicht aner-
kannt (vgl. Kottgen, Der Einflu des Bundes auf die deutsche
Verwaltung, S.76). Vielmehr wird die Bundesministerial-
verwaltung als Mittel angesehen, die Errichtung zu vieler
Bundesoberbehérden zu vermeiden (Fisslein, Der iiberregio-
nale Verwaltungsakt, DVBI. 66.Jhg. (1951) S.33 ff (36)).



- 102 -

ministerien durchgefiihrt wird. Anders als die Verwaltung durch
bundeseigene Behdrden oder bundesunmittelbare Kérperschaften
und Anstalten ist diese Verwaltungsform im Grundgesetz nicht
ausdriicklich zugelassen. 3) Nichtsdestoweniger hat sie sich in
der Praxis einen Platz gesichert.4) Das Schweigen des Grundge-
setzes wird dahin gedeutet, dal der Verfassungsgeber, der Bun-
desregierung, Bundeskanzler und -minister als oberste Exekutiv-
spitze vorsah, dieser Exekutivspitze ein gewisses Mal} zentraler
Verwaltungsaufgaben als selbstverstédndlich zurechnete. 5) Im
Prinzip kann eine ungeschriebene Ministerialverwaltungskompe-
tenz des Bundes heute auch nicht mehr geleugnet werden. Frag-
lich ist - hier macht sich der Mangel positiver Fixierung durch
das Grundgesetz entscheidend bemerkbar - jedoch der Bereich,
in dem eine solche Ministerialverwaltung vorgesehen und ausge-
ubt werden kann.

Unwesentlich ist dabei fiir den vorliegenden Zusammenhang die
- unstreitig zuldssige - eigene Sach- und Personalverwaltung der
Bundesministerien. Es geht um die Verwaltungswirksamkeit nach
auflen.

2. Der liberregionale Verwaltungsakt. Die klassi-
sche Kernsubstanz der Verwaltungstitigkeit der Bundesministe-
rien bildet der uberregionale Verwaltungsakt. 6) Trotz weitgehen-
der Zuriickhaltung des Schrifttums 7) hat die Staatspraxis den

3) Das rechtfertigt es, diese Form der bundeseigenen Verwal-
tung erst hier zu erdértern. Systematisch richtiger erschiene
es, sie als zweite Form der Bundeszentralverwaltung neben
der durch Bundesoberbehtrden gleich im Anschluf3 an diese
zu erdrtern. Jedoch war es angezeigt, zunidchst die vom
Grundgesetz selbst angebotenen Moglichkeiten aufzuzihlen,
Sie sind der ausdriickliche, positive Rahmen, in dem die un-
geschriebene Zustidndigkeit zur Bundesministerialverwaltung
gesehen werden muf3,

4) Vgl. Kottgen, Der Einflul des Bundes auf die deutsche Ver-
waltung, S.75 f.

5) Vgl. neben dem nachfolgend, insbes. zum iiberregionalen
Verwaltungsakt noch zu nennenden Schrifttum die bei Eckert,
Sozialversicherungsgesetze, in der Vorbem. vor Art. 83 GG
(32.51) wiedergegebene Rechtsauffassung der Bundesregie-
rung.

6) a.a.O. Kottgen, Der Einflufl des Bundes auf die deutsche
Verwaltung, S.75 f.

7) s. insbes. Wessel, Die Verwaltung, DV 2.Jhg. (1949) S.327
ff (327 f); Kratzer, Die Ausfihrung von Bundesgesetzen als
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uberregionalen Verwaltungsakt der Bundesministerien 8) zugelas-
sen, wenn 'ein bestimmter Sachverhalt wegen seiner iiberlinder-
maéaBRigen Bedeutung sinnvollerweise nur von obersten Bundesbe-
hérden geregelt werden kann 9) oder wenn ein Ankniipfungspunkt
im Inland iiberhaupt fehlt'.10) Auf der Grundlage dieses Prinzips

8)

9)

10)

eigene Angelegenheit der Linder, Bayer. Staatsanzeiger, 5.
Jhg. (1950) Nr.13 S.4 f (5); ders., Gemeinsamer Verwal-
tungsakt von Bund und Land, BayVBIl. n.F. 4.Jhg. (1958)
S.74 ff (76); Hamann, Das Grundgesetz, Art.83 Anm. C 2,
Art.87 Anm. A/B.
Der Begriff des iiberregionalen Verwaltungsaktes ist - wenn-
gleich das nicht immer klar erkannt wird - tberhaupt nur in-
teressant in bezug auf die Verwaltungstédtigkeit der Bundes-
ministerien (obersten Bundesbehsérden). Dafl die Bundesober-
behorden oder Bundeszentralbehérden als grundgesetzlich le-
gitimierte Verwaltungsbehtérden echte gesetzesakzessorische
Verwaltung betreiben und dabei auch Verwaltungsakte erlas-
sen konnen, mufl aufler Zweifel gestellt werden; desgleichen,
dafl diese Akte regionale wie tiberregionale Bedeutung haben
kénnen. Nur fiir die Verwaltungstitigkeit der Bundesmini-
sterien bedarf es der "auBergrundgesetzlichen'" Legitimation
aus dem Wesen des iliberregionalen Verwaltungsaktes. S, hier-
zu auch das oben S. 102 zu Fufin.7 und unten zu Fufin.
10 zitierte Schrifttum,
Vgl. BVerfGE 11,6 (17 f). Dieses Erfordernis ist sehr eng
auszulegen; denn viele Verwaltungsakte haben Bedeutung tiber
ein Land hinaus (z.B. Zulassung eines Kraftfahrzeuges), oh-
ne daB dies die Ubertragung der Zusténdigkeit auf Bundesbe-
hoérden notwendig erscheinen liefle (vgl. Katzenstein, Recht-
liche Erscheinungen der Machtverschiebung zwischen Bund
und Lindern, S.602).
So der Rechtsausschufl des Bundesrates, Bundesrat Drucksa-
che Nr.109/54; s.a. Katzenstein, a.a.O. S.601 f; BVerfGE
a.a.O.; dhnlich schon Flisslein, Der iiberregionale Verwal-
tungsakt insbes. S.35. Vgl. zusammenfassend ferner Wein-
gart, Der iliberregionale Verwaltungsakt, Bayerische Verwal-
tungsblitter n. F. 6.Jhg. (1960) S.174 ff. - Eckert (Sozial-
versicherungsgesetze, Art.87 GG Anm.2 (32.55) gibt nach
einer Niederschrift des Bundesjustizministeriums das Ergeb-
nis einer ''Besprechung der Bundesressorts am 9.2.51" wie-
der. Danach

"wird als Voraussetzung fiir den Erlafl von Verwaltungs-

akten durch die Bundesministerien gem, Art.87 Abs.3

GG (sic! d.V.) verlangt:
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hat der lberregionale Verwaltungsakt und damit die Verwaltungs-
tatigkeit der Bundesministerien zwar im allgemeinen eine nicht
unerhebliche Ausdehnung erfahren. 11) Gerade in der sozialen
Verwaltung blieb der Kreis derartiger Kompetenzen jedoch

klein. 12) Aber selbst bei gréBerer Ausntitzung dieser unge-
schriebenen Verwaltungskompetenz des Bundes ist auf diesem
Wege - wenn nicht das oben angefiihrte Prinzip verlassen wird!-
kaum jemals ein wesentlicher Einbruch in die Verwaltungszustin-

11)

12)

1. Die Verwaltungsakte sind nur zuldssig, wenn sie un-
erlidBlich notwendig sind,
2. Sie sind nur zuldssig, wenn sie iiber den Bereich
eines Landes hinauswirken,
3. Gesetze, die den Erlafl solcher Verwaltungsakte vor-
sehen, bediirfen der Zustimmung des Bundesrates.
4. Art.72 GG mufl entsprechende Anwendung finden. Im
Einzelfalle ist stets zu priifen, ob im Rahmen des
Art. 72 GG ein Bediirfnis zur bundesgesetzlichen Re-
gelung besteht, ..."
Hierin wird das Bemiihen sichtbar, den Kreis der iliberregio-
nalen Verwaltungsakte eng zu halten. Die zu 3 und 4 genann-
ten Voraussetzungen sind allerdings nicht unbedenklich. Sie
konnen aus der negativen Voraussetzung umschlagen zur po-
sitiven Legitimation. Als Antrieb zur Begriindung zentraler
Verwaltungszustindigkeiten wiirde Art., 72 Abs.2 GG aber
nicht weniger miflverstanden wie es unrichtig wére, in der
Zustimmung des Bundesrates zur Begriindung iiberregionaler
Verwaltungsakte - etwa liber den Gedanken der Zustimmung
der Linder und des volenti non fit iniuria - eine Rechtsgrund-
lage fir die Begriindung liberregionaler Verwaltungsakte zu
sehen (vgl. Kratzer, Gemeinsamer Verwaltungsakt von Bund
und Land, insbes. S.76).
vgl. Katzenstein, Rechtliche Erscheinungsformen der Macht-
verschiebung zwischen Bund und Lindern, S.601 f.
Zu nennen wire z,B. die Ausnahmebewilligung durch den Bun-
desarbeitsminister nach § 28 a des Heimkehrergesetzes (ein-
gefiigt durch das Gesetz vom 17. August 1953, BGBIL.I S.931);
ferner die Erlaubnis von Preiskartellen in besonderen Fillen
durch den Bundeswirtschaftsminister gem. §§ 8, 44 Abs. 1
Nr.2 des Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschrankungen. Zu
nennen sind auch die schon erwidhnten Genehmigungszustidn-
digkeiten nach §§ 104, 140 des Seemannsgesetzes, insofern
sie nicht Normsetzung sind. - Ein, in der Allgemeinheit, mit
der das Gesetz ihn vorsieht, offenbar unzuldssiger Fall fin-
det sich in § 6 Abs.2 des Mitbestimmungsgesetzes.
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digkeit der Lé&nder moglich. 13)

Das fiir den "iiberregionalen Verwaltungsakt'' maRgebliche Kom-
petenzabgrenzungsprinzip gilt {iir die hoheitliche, ja fiir die dem
materiellen Gesetz akzessorische Bundes(ministerial)verwaltung
schlechthin, Der Gesetzgeber kann der Bundesregierung keinen
Verwaltungsauftrag erteilen, der, iuxta constitutionis verbum
Platz suchend, nicht durch die sachgesetzliche Unausweichlich-
keit der Bundeskompetenz - somit also durch die Griinde, die
auch den in der Verfassung nicht angesprochenen Fall des iiberre-
gionalen Verwaltungsaktes legitimieren - gerechtfertigt ist.

13) Anhangsweise ist darauf hinzuweisen, dafl eine Ausdehnung
der Verwaltungskompetenzen der Bundesministerien auch
nicht liber eine dem iberregionalen Verwaltungsakt eng ver-
wandte Form moglich ist: iber den gemeinsamen Ver-
waltungsakt von Bund und Land (vgl. Kéttgen, Der
Einwand der Mischverwaltung und das Grundgesetz, S.488;
Gerner, Die Frage der Mischverwaltung im Verhiltnis zwi-
schen Bund und Léndern, Bayerische Verwaltungsblétter n.
F. 1.Jhg. (1955) S.193 ff (194). Fisslein, Mischverwaltung
oder Mitverwaltung, DVBI1. 71.Jhg. (1956) S.1 ff (1);
Kratzer, Gemeinsamer Verwaltungsakt von Bund und Land).
Fisslein (a.a.0. S.3) meint allerdings, es mache einen Un-
terschied, ob ein gemeinsamer Verwaltungsakt vorgesehen
ist oder ob zugunsten des Bundes ein Vorbehalt der Zustim-
mung oder des Einvernehmens begriindet wird. Jedoch ist es
Formalismus, die Iinmischung des Bundes in die Verwaltung
der Linder auf diesem Umweg rechtfertigen zu wollen. Dage-
gen ist die Richtigkeit der Ansicht Kottgens (a.a.O. S.489),
anstelle des \Weisungsrechtes (Art.84 Abs.5 GG) kénnten
auch Vorlagepflichten mit einem Einspruchsrecht (= Recht
zur Weisung zu einem anderen Vorgehen) des Bundes begriin-
det werden, nicht ganz von der Hand zu weisen (dagegen al-
lerdings Fiusslein, a.a.0.). Doch geht Koéttgen (ebd.) zu weit,
wenn er aus Art.84 Abs.5 GG auch die Moglichkeit ableiten
will, Zustimmungsvorbehalte zugunsten des Bundes zu be-
grinden, - Allgemein ist aber anerkannt, daf der Kontakt
zwischen Bundes- und l.andesverwaltung durch Anhérungs-
rechte (vielfach ausgedriickt als Pflicht, im Benehmen mit. ..
zu handeln) hergestellt werden kann (vgl. Kottgen, a.a.O.
S.487; Gerner, a.a.O. S$.195; Fisslein, a.a.0. S.1; Katzen-
stein, Rechtliche 1irscheinungsformen der Machtverschiebung
zwischen Bund und L.idndern, S.602). Auf diesem Wege eroff-
nen sich gerade auch den Bundesministerien Wirkungsmog-
lichkeiten im exekutiven Bereich.
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3. Die nichtakzessorische Verwaltung. Grundsitz-
lich die gleichen Beschridnkungen mufl der Bund sich aber auch
im Rahmen der nichtakzessorischen Verwaltung auferlegen.

"Nichtgesetzesakzessorische' Verwaltung darf weder als rechts-
freie noch schlechthin rechtsgrundlose Verwaltung gedacht wer-
den. Sie ist vielmehr Verwaltung, die sich an einen allgemeinen,
den Verwaltungsorganen erteilten Verfassungsauftrag anlehnt,
dessen exekutivische Wahrnehmung die Verfassung nicht durch
einen Gesetzesvorbehalt mediatisiert hat. In diesen Grenzen ist
gesetzesfreie Verwaltung auch unter der gegenwértigen rechts-
staatlich-demokratisch-legalistischen Verfassungsordnung noch
denkbar. 14) Obwohl die Verteilung der Verwaltungskompetenzen
in den Art.83 ff, 108 GG primér an der gesetzesakzessorischen
Verwaltung orientiert ist, kann nicht angenommen werden, daf
solchermaflen gesetzesfreie Verwaltung gem. Art,30 GG nur den
Liandern moglich und dem Bund versagt ist. 15) Nur bedarf eine
entsprechende Bundeskompetenz immer eines besonderen, die
Vermutung des Art.30 GG iiberwindenden Nachweises. 16)

Hinsichtlich der bundeseigenen Vollverwaltung, die in der Ver-
fassung immer fiir ganz bestimmte Sachgebiete begriindet ist
(Art.87 ff, 108 GG), ist dieser Nachweis aus dem Sinn der Sach-
kompetenz zu fiihren. 17) Die Bundesverwaltung durch Bundesober-
behérden und durch bundesunmittelbare Korperschaften und An-
stalten ist zur Disposition des Gesetzgebers gestellt (Art. 87 Abs.
3 GG) und somit immer eine gesetzesakzessorische - eine quasi-
gesetzesfreie allenfalls, soweit das Gesetz sich auf eine allgemei-
ne Zustindigkeitsbestimmung beschrinkt oder gewisse Rand- und
Komplementédrfunktionen lediglich impliziert. 17) Spielraum und

14) S. u. Abschnitt 4 II 2 b, bb, aaa (S. 420 ff).

15) Vgl. Laforet, Verwaltung und Ausfiihrung der Gesetze nach
dem Bonner Grundgesetz, DOV 2.Jhg. (1949) S.221 ff (221);
Kottgen, Subventionen als Mittel der Verwaltung, DVBI1. 68.
Jhg. (1953) S.485 ff (488 f); ders., Die Organisationsgewalt,
VVDStRL. H. 16, 1958, S.154 {f (170); Herrfahrdt, Bonner
Kommentar, Art.83 Anm.II 2; Schéfer, Die bundeseigene
Verwaltung, S.242 f; Maunz, Deutsches Staatsrecht, S.200;
s.ferner Koellreutter, Deutsches Staatsrecht, S,230; Kott-
gen, Der EinfluBl des Bundes auf die Deutsche Verwaltung,
S.78 ff; Ipsen, Offentliche Subventionierung Privater, 1956,
S.41 = DVBI. 71.Jhg. (1956) S.461 ff, 498 ff, 602 ff (500);
Hamann, Das Grundgesetz, Art.83 Anm, C 2; Denecke, Mut-
terschutz und Jugendschutz, S.480 f.

16) S.d. oben zu FFufn. 15 Zitierten.
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Problem der nichtgesetzesakzessorischen Bundesverwaltung kon-
zentrieren sich also im Bereich der Bundesministerialverwaltung.
Die Bundesregierung 18) jst im Grundgesetz ohne fachlich um-
schriebenen Vollzugsauftrag institutionalisiert (Art. 62 ff GG). Sie
ist verfassungsunmittelbar; in ihrer Tédtigkeit dem Gesetz zwar
unterworfen (Art.20 Abs.3 GG), jedoch um ihrer Leitungsfunktion
willen nicht auf dessen Impulse verwiesen (Art.64, 65 GG u. a.
Bestimmungen). Ihr Aufgabenkreis liegt zwar im Kern fest, ist
in der Peripherie aber amorph und wird wesentlich iuxta legem
gestaltet, Sie ist der geborene Tréger der ungeschriebenen Zu-
stdndigkeit des Bundes zu nicht-gesetzesakzessorischer Verwal-
tung, soweit jeweils ein notwendiger Konnex zu einer anderen
Bundesbehorde fehlt.

Die Legitimation, deren diese ungeschriebene Kompetenz der
Bundesregierung (als Bundeskompetenz) im Hinblick auf Art. 30
GG bedarf, kann nur aus denselben Sachnotwendigkeiten entnom-
men werden, die auch den "liberregionalen Verwaltungsakt' recht-
fertigen: Die Erfillung einer unausweichlichen Staatsaufgabe, de-
ren Wahrnehmung das Grundgesetz zwar nicht ausdricklich gere-
gelt, aber auch nicht negiert hat, mufl davon abhdngen, dafl sie
vom Bund wahrgenommen wird, und Art.30 GG i.V.m. den ibri-
gen Kompetenzvertieilungsnormen darf nicht dahin zu verstehen
sein, dal der Nachteil, der mit der Negation der Bundeskompe-
tenz eintrédte, von der Verfassung in Kauf genommen wurde. Die
Grenzen der Bundeskompetenz werden dabei gerade im Bereich
der gesetzesfreien Verwaltung locker gezogen werden kénnen. Lie-
gen doch in ihm zahlreiche Einwirkungsmoglichkeiten ''leichter
Hand' (Konsultationen, Remonstrationen, Empfehlungen u.a.m.),
von denen nicht angenommen werden kann, daf die Verfassung sie
unter Vernachldssigung der gesamtstaatlichen Interessen, denen
sie zu dienen vermogen, inhibieren wollte, nur um den Zustédndig-
keitsbereich der Lénder abzusichern.

Als Beispiele moglicher gesetzesfreier Bundes(ministerial)ver-
waltung seien aus dem uniiberschaubaren Feld moglicher Betéti-
gungsformen und -mittel herausgegriffen: Aufkldrungsaktiio-

17) Koéttgen (Der Tinfluf des Bundes auf die deutsche Verwaltung,
S.78) spricht von den "einen ausdriicklich legitimierten Ver-
waltungsauftrag komplettierenden Hilfszustidndigkeiten'.

18) In diesem Zusammenhang ist unter Bundesregierung grund-
sédtzlich zu verstehen: entweder das Kabinett oder der Bun-
deskanzler oder ein Bundesminister oder mehrere Bundes-
minister gemeinsam oder ein oder mehrere Bundesminister
zusammen mit dem Bundeskanzler,
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nen, 19) Empfehlungen an die Bevélkerung, 20) Aufrufe, Preisge-
spridche, nichtférmliche Schlichtungsverhandlungen, die Forde-
rung der Bildung und Tétigkeit von Vereinen, die sich tiber das
ganze Bundesgebiet erstrecken, 21) und Subventionen, soweit sie
nach Gegenstand und Zweck den Landesrahmen sprengen. 22)

4, Die Fondsverwaltung. Der Beispielsfall der Subventio-
nen fihrt den Gedankengang auf die Problematik der sog. Fonds-
verwaltung, die als ein Unterfall der ''gesetzes{reien' Verwaltung
betrachtet werden muf}, soweit sie nicht auch ein materielles Ge-
setz vollzieht sondern nur das formelle Haushaltsgesetz, 23) Die
Fondsverwaltung24) bildet wie nichts sonst einen Kanal unkon-
trollierten UberflieBens der Bundesverwaltung in den verfas-
sungsmiBigen Exekutivraum der Linder, 25)

Aber auch fiir die Fondsverwaltung kénnen - soweit sie als Bun-

19) Ein Beispiel ist die vom Bundesminister fiir Wohnungsbau
herausgegebene - allerdings bedauerlich verunglickte -
"Wohnfibel" (Das neue Miet- und Wohnrecht in der Bundes-
republik Deutschland, 1960).

20) Ein interessanter Fall derartiger Tatigkeit ist die Aufstel-
lung der Richtlinien des Bundesarbeitsministers fiir die Re-
gelung der Arbeitsbedingungen (ohne L¢éhne) von Hausgehilfen
im Bundesgebiet vom 22, Mai 1952 (BABIL. S.289). ""Die Richt-
linien sollen in Ergédnzung der gesetzlichen Vorschriften. ..
und unter Beriicksichtigung der seitherigen Entwicklung als
Grundlage fiir eine angemessene, den Interessen beider Tei-
le Rechnung tragende Ausgestaltung des Arbeitsverhéltnisses
der Hausgehilfen dienen... Es wird empfohlen, bei Einzel-
heiten auf diese Richtlinien bezug zu nehmen und etwaige ab-
weichende Vereinbarungen zu einzelnen Punkten (schriftlich)
besonders festzulegen..." (Einleitung der Richtlinien).

21) Vgl. Denecke, Mutterschutz und Jugendschutz, S.480 f; Kott-
gen, Der Einflufl des Bundes auf die deutsche Verwaltung,
S.79.

22) S. Kottgen und Ipsen a.o. (S.106 zu FuBn.15) a.O,

23) S. hierzu nochmals unten Abschnitt 4, II 2 b, bb, aaa
(S. 420 ff).

24) S. insbes. Kéttgen, Der Einflufl des Bundes auf die deutsche
Verwaltung, S.78 ff und S. 120 If (passim); s.a. Ipsen, Of-
fentliche Subventionierung Privater, S.40 { (+ DVBIl. 1956,
S.500).

25) Die speziell finanzpolitischen und finanzverfassungsrechtli-
chen Aspekte werden unten (II) (S.175 {f) noch zu erértern
sein.
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desverwaltung iuxta verbum constitutionis gerechtfertigt werden
muB 26) - keine besonderen Regeln gelten. Der Umstand allein,
dafl er Geld hat, legitimiert den Bund nicht, es fiir jeden denkba-
ren Zweck auszugeben und durch die Bedingungen und Auflagen,
unter denen er es ausgibt, diese von ihm beliebig ausgewihlten
Zwecke nachhaltigst zu verfolgen. 217) Soweit die Fondsverwaltung
auBlerhalb der dem Bund ausdriicklich zugewiesenen Verwaltungs-
aufgaben (Art. 87 Abs.1 GG u.a.) und auBerhalb des grundgesetz-
milig gesetzlich begriindeten Wirkungskreises der Bundesoberbe-
hérden und bundesunmittelbaren Kérperschaften und Anstalten
(Art.87 Abs.3 GQG) stattfindet, kann auch sie gegeniiber Art.30 GG
nur insoweit legitimiert werden, als sie sachgesetzlichen Notwen-
digkeiten entspricht, deren Anerkennung dem Grundgesetz unter-
stellt werden darf. DaB sich der Bund ein formell-materielles Ge-
setz "erspart' und bei der Hergabe der Mittel die hoheitlichen
Formen verlaBt, kann ihn nicht von den Kompetenzschranken be-
freien, die das Grundgesetz aufgerichtet hat.28)

Fin zuldssiger "iliberregionaler Subventionsakt'" wird z.B. die
Ausgabe von Mitteln an Verbédnde (Zentralverbénde, Bundesver-
bidnde) sein, deren Einzugs- und Wirksamkeitsbereich sich liber
das ganze Bundesgebiet erstreckt.29) Das gleiche gilt von der fi-
nanziellen Férderung anderer Unternehmungen, deren Belegenheit
und Téatigkeitsbereich allein den Bund als addquaten, funktionsge-
rechten Partner erscheinen 1d48t. Aber auch der Belegenheit nach
lokale Angelegenheiten konnen in die notwendige Bundeszustédndig-

26) Zu erinnern ist daran, dafl Bundesverwaltung durch Bundes-
oberbehérden und bundesunmittelbare Kérperschaften und An-
stalten durch Gesetz gerechtfertigt werden mifite (Art. 87
Abs.3 GG), also auch insoweit, als sie Fondsverwaltung wére,

27) Kottgen, Der EinfluR des Bundes auf die deutsche Verwaltung,
S.79: ""Die Bedeutung dieser Bundeszuschiisse beruht nicht
zuletzt auf den Auflagen, unter denen in der Regel solche Zu-
schisse nur gegeben werden, . ."

28) Vgl. BVerfGlL 12, 205 (246 ff). S.hierzu ferner Evers, Ver-
fassungsrechtliche Bindungen fiskalischer Regierungs- und
Verwaltungstitigkeit, NJW 13.Jhg. (1960) S.2073 ff u.s. ein-
geh.Nachw, - Aufl das Problem der Verfolgung der Exekutive
auf der "Flucht ins Privatrecht' durch das Verfassungsrecht
s.ferner noch unten Abschnitt 4 S. 396 ff (passim), insbes,
II5(S.614 ff).

29) Vgl. die Beispiele bei Kéttgen, Der Einflul des Bundes auf
die deutsche Verwaltung, S.79 f. S. dort aber auch die Be-
denken, die mit Riicksicht auf die foderativen Belange den-
noch angemeldet werden miissen.
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keit fallen. Im uUbrigen hat der Bund sich aber darauf zu beschrin-
ken, die Mittel bereitzustellen und - soweit er das finanzverfas-
sungsrechtlich kann oder mufl - den Lindern zuzuweisen, denen
die Verteilung nach auflen zu liberlassen ist (Art.30 GG). Ob die-
se Grundsétze bei dem - allgemein, wie im besonderen sozial -
bedeutendsten ''gesetzesfreien'" Zweig der Fondsverwaltung, dem
Vollzug des Bundesjugendplans, 30) durchwegs gewahrt sind, ist
duBlerst zweifelhaft, kann hier jedoch nicht im einzelnen unter-
sucht werden,

5. Die Koordination. Will der Bund Mittel bereitstellen
und an die Linder (iiber die Lénder) verteilen oder sie gemein-
sam mit den Lindern einsetzen, so setzt das - wenn es sich nicht
um einen gesetzlich fixierten Bedarf handelt und wenn der Bedarf
nicht so weit gestreut ist, dafl die Mittel nach generellen Perso-
nal- oder Sachquoten pauschaliert verteilt werden kénnen - vor-
aus, dafl der Bedarf konkret ermittelt, mit den vorhandenen Mit-
teln verglichen und, soweit diese hinter dem Bedarf zuriickblei-
ben, nach dessen Dringlichkeit und nach der zu erwartenden Pro-
duktivitdt des Mitteleinsatzes gewlirdigt und befriedigt wird.
Bund und Linder miissen hierbei zusammenwirken. Dem Bund
aber kommt - als zentralem Leistungstriger - eine gewisse
Letztentscheidung zu. Jedenfalls obliegt ihm die Koordination.

Diese Koordinationskompetenz31) ist keine spezifische Erschei-
nung der gesetzesfreien oder gesetzesabhingigen Verwaltung. Sie
ist auch nicht ausschliefllich der Fondsverwaltung zuzurechnen
(obwohl sie in dieser ihren Schwerpunkt hat); denn sie kann auch
im Rahmen anderer gemeinsamer Aktionen Anerkennung heischen.

30) (1) Zum Bundesjugendplan s. die Richtlinien fiir den
Bundesjugendplan v. 16. Dezember 1958 (GMBI. 1959, S.33).
Ein Seitenstiick hierzu ist die Studienférderung im Rahmen
des sog. Honnefer Modellplanes,
(2) Im Ubrigen sind die bundesministeriellen, nicht einer
ausdriicklichen grundgesetzlichen Bundeskompetenz entspre-
chenden Fondsverwaltungen meist gesetzlich geregelt oder
wenigstens grundgelegt (s. die nachfolgend zitierten Rege-
lungen fir die Wohnungsbaumittel). In diesem Zusammen-
hang wenigstens erwdhnt werden mufl aber noch der Griine
Plan. Er findet im Landwirtschaftsgesetz zwar einen ge-
setzlichen Ansatz und auch gewisse formale und materielle
Direktiven (von freilich sehr fraglichem Wert). Aber das
Landwirtschaftsgesetz regelt nicht den Vollzug.

31) S. hierzu auch Kéttgen, Der EinfluB des Bundes auf die deut-
sche Verwaltung, S.88 f.
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Sie distanziert sich von dem ''iberregionalen Verwaltungsakt' da-

durch, dafl sie in das Bund-Léander-Verhiltnis eingelagert ist, in
das, selbst wenn eine Letztentscheidung des Bundes getroffen
wird, der terminus "Verwaltungsakt'' nicht passen will. Sie liegt
im Gemengefeld der bisher umschriebenen Erscheinungen bundes-
ministerieller Verwaltungszustédndigkeit, allein wegen ihrer spe-
zifischen Funktion daraus hervorgehoben.

In den (bundes-)ministeriellen Bereich f&llt sie schon mangels
anderer Heimstatt. Sie wird dorthin aber auch durch das Prinzip
des Art.84, 85 GG verwiesen, wonach den Lindern im Rahmen
der Ausfiihrung von Bundesgesetzen nur die Bundesregierung bzw.
die obersten Bundesbehdrden als dirigierende und aufsichtsfih-
rende Instanz entgegentreten.32)

Die Koordinationskompetenz darf nicht nur um der Einheitlich-
keit des Vollzugs willen in Anspruch genommen werden. Die Un-
einheitlichkeit des Gesetzesvollzugs, die nach Ausnutzung aller in
Art.84 Abs.2-5 bzw. 85 Abs, 2-4 GG gegeniiber der Landesverwal-
tung gegebenen Mittel der bundesseitigen Einflufnahme noch méog-
lich ist, ist vom Grundgesetz in Kauf genommen. Der Bund darf
im Rahmen der gesetzesfreien Verwaltung diese Prinzipien nicht
umgehen.

Am ausgeprigtesten tritt diese Koordinationsfunktion im Woh-
nungsbauwesen hervor, Dort obliegt es zunédchst den zustén-
digen obersten Landesbehérden, jdhrliche Wohnungsbauprogram-
me aufzustellen (§ 13 Satz 1 1.WoBauG; § 29 Abs.1 Satz 1 2.
WoBauG). Diese Landesprogramme stimmen sie sodann "unter
Leitung des Bundesministers fiir den Wohnungsbau'' so ab, daB
sich fiir das Gebiet der Bundesrepublik ein Gesamtplan ergibt
(§ 13 Satz 2 1.WoBauG; § 29 Abs.1 Satz 2 2.WoBauG). An die-
sem Gesamtprogramm beteiligt sich der Bund durch Bereitstel-

32) Parallele - mehr formal als sachlich verschiedene - Funktio-
nen kommen.der Bundesregierung (den zustédndigen Bundes-
ministern) im Ifalle des Normativprogramms 2zu, so-
weit dieses nicht durch Gesetz sondern Rechtsverordnung
festzustellen ist (Art.80 GG. Beispiele: Umsiedlungsplan
nach §§ 31 Abs.2, 32 Abs.1 des Bundesvertriebenengesetzes;
Rickfiihrungsplan nach § 7 des Bundesevakuiertengesetzes).
Da Art.80 Abs.1 GG dem Bundesgesetzgeber zwar demokra-
tisch-parlamentarische und rechtsstaatliche Beschrinkungen
auferlegt, jedoch keine foderativen, liegt hier die Gefahr der
Umgehung der beschrinkteren Verwaltungskompetenzen des
Bundes tiber eine schwer faflbare und qualifizierbare Art von
Mafinahmeverordnung.
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lung von Mitteln (§ 14 1, WoBauG; § 18 2. WoBauG), die der Bun-
desminister fiir den Wohnungsbau bewirtschaftet (§ 15 1. WoBauG;
§ 22 2.WoBauG). Er verteilt sie auf die Linder. Dabei hat er zu-
nichst einen Verteilungsvorschlag und sucht die Zustimmung der
obersten Landesbehodrden zu erlangen (§ 16 Abs.1 Satz 2 und 3

1. WoBauG; § 19 Abs.1 Satz 2 und 3 2, WoBauG). Erhilt er sie
nicht, versucht er es mit einem Vermittlungsvorschlag (Satz 4
ebd.). Stimmen ihm die zustédndigen Landesbehérden nicht binnen
angemessener Frist zu, so entscheidet der Bundesminister fiir
den Wohnungsbau ""nach pflichtm#Bigem Ermessen iiber die Ver-
teilung der Mittel" (Satz 5 ebd.).33) Erwihnenswert ist, daf der
Bundesminister fiir den Wohnungsbau die Verteilung der Mittel
auch mit Auflagen verknipfen kann (§ 16 Abs.3 Satz 1 1.WoBauG;
§ 19 Abs.3 Satz 1 2.WoBauG). Ahnlich sind die Zusténdigkeiten
nach dem Gesetz zur Forderung des Bergarbeiterwohnungsbaues
(§§ 11, 12, 21).

b) Die Bundesauftragsverwaltung

Die dem Bund den intensivsten Einflul gewdhrende Form der
Ausfiihrung von Bundesgesetzen durch die L&adnder ist die
Bundesauftragsverwaltung (Art. 85 GG). 1) pie Fille, in denen sie
Platz greift bzw. Platz greifen kann, sind im Grundgesetz er-
schopfend aufgezihlt. 2) Hier interessieren nur die Finanzverwal-
tung, die Lastenausgleichsverwaltung, die Unterhaltssicherung
und die Beschadigtenversorgung der Bundeswehr,

(1) Auf dem Gebiet der Finanzverwaltung3) steht im Vor-
dergrund die Auftragsverwaltung (des Bundesanteiles an) der Ein-
kommen- und K(‘jr'perschaftssteuer.4 Sie ist, obwohl Art.108
Abs.2 GG das verschleiert, im Grundgesetz definitiv angelegt.
Die Inanspruchnahme eines Teiles der Einkommen- und Kérper-
schaftssteuer zugunsten des Bundes, die in Art, 106 Abs,.3 der
urspriinglichen Fassung des Grundgesetzes in die Macht des Bun-

33) Zur Auslegung und Anwendung dieser Vorschriften s,
BVerfGE 1, 299,
1) Vgl. allgemein Schéfer, Die Bundesauftragsverwaltung, DOV
13.Jhg. (1960) S.641 ff. Zum Rechtscharakter s. insbes. S.
645 f und die dort. Nachw.

2) Art.87 b Abs.2, 87T c, 87d, 89 Abs.2 Satz 2, 90 Abs.2, 108
Abs.1 Satz 4, Abs.2, Abs.4 Satz 1, 120a Abs.1 Satz 1 GG,
S. hierzu die Darstellung oben S, 82 ff,

4) Dazu miiite, wenn sie je eingefiihrt wiirde, die Ergénzungs-
abgabe zur Einkommen- und Kérperschaftssteuer i.S. des
Art.106 Abs.1 Nr.7 GG kommen (so wohl zumindest nach
Art.108 Abs.3 Satz 1, Abs.4 Satz 1 und Abs.1 und 2 GG).

w
~
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desgesetzgebers gestellt wurde und daher von Art. 108 Abs.2 GG
lediglich als méglich vorausgesetzt wird, ist durch Art, 108 Abs,
3 und 4 des Grundgesetzes in der Fassung des Finanzverfassungs-
gesetzes vom 23. Dezember 1955 verfassungsrechtlich bindend
angeordnet. Da es technisch ein Ding der Unméglichkeit ist, den
Bundesanteil an diesen Steuern gem. Art.108 Abs.2, 1.Halbsatz
GG in bundeseigener Verwaltung, den Landesanteil gem. Abs.3
das. in landeseigener Verwaltung einzubringen, 5) bleibt nach den
gegenwirtigen finanzverfassungsrechtlichen Bedingungen nur die
Ubergabe des Bundesanteils in die Auftragsverwaltung der Linder
gem. Art.108 Abs.2, 2.Halbsatz GG (§ 34 Nr.4 FVG), so daB er
von diesen zusammen mit dem Landesanteil verwaltet wird. (Das
sachliche Ubergreifen der intensiveren Bundesingerenz von der
Auftragsverwaltung des Bundesanteils auf die landeseigene Ver-
waltung des Landesanteils ist, da die Anteile bei der Aufbringung
noch nicht geschieden werden kénnen, die notwendige weitere Fol-
ge.) Von nicht geringerer sozialer Relevanz als die Auftragsver-
waltung der Einkommen- und K¢rperschaftsteuer ist die Auftrags-
verwaltung der Lastenausgleichsabgaben (§ 204 LAGi.V.m. Art.
108 Abs.3 Satz 1, Abs.4 Satz 1 und Art.106 Abs.1l Nr.5 GG).6)
Demgegeniiber tritt die Auftragsverwaltung der Abgabe Notopfer
Berlin (§ 34 Nr.3 FVGi.V.m. Art.108 Abs.3 Satz 1, Abs.4

Satz 1 und Art. 106 Abs.1 Nr.6 GG) hier an Bedeutung zuriick. 7)

5) Wacke, Das Finanzwesen der Bundesrepublik, 1950, S.49;
Hopker-Aschoff, Das Finanz- und Steuersystem des Bonner
Grundgesetzes, S.329; Hettlage, Die Neuordnung der deut-
schen Finanzverfassung, S.425f,

6) (1) Zunidchst wdre wohl daran zu denken, die Lastenaus-
gleichsabgaben als ""einmalige Vermoégensabgabe' i.S. des
Art.108 Abs.1 Satz 1 und 4 GG anzusehen (so Hamann,
Grundgesetz Art,108 Anm. C 6; Schifer, Die Bundesauftrags-
verwallung, S.644). Aber richtiger diirfte es sein, sie nicht
als einmalige Vermogensabgabe sondern als eine Steuer vom
Vermogen oder - im Sinne der Finanzverfassung des Grundge-
setzes - als eine Steuer eigener Art anzusehen. lir die letz-
tere Charakterisierung spricht eindeutig Art, 106 Abs.1 und 2
GG, insbes. die Nr.5 des Abs. 1. Danach sind die Lastenaus-
gleichsabgaben keine "einmalige Vermogensabgabe' . Sie
rechnen somit zu den "ilibrigen Steuern'" i,S. des Art.108
Abs.3 Satz 1 GG,

(2) § 34 Nr.1 FVG hatte den Léndern die Soforthilfeabga-
be in Auftragsverwaltung zugewiesen (wohl nach Art. 108 Abs. 1
Satz 4 GG). Da das Soforthilfegesetz durch § 373 Nr.1 LAG
aufgehoben wurde, handelt es sich heute dabei nur mehr um



- 114 -

Die umfassenden Ingerenzrechte des Bundes, die das Institut
der Auftragsverwaltung an sich einschlieft (Art. 85 GG),sind fiir
die Finanzverwaltung - wie fast fiir jeden Verwaltungszweig, in
dem es zur Anwendung kommt, - modifiziert. Insbes. kann der
Bundesfinanzminister die Linder durch weisungsgebundene Be-
vollmichtigte iberwachen lassen (Art.108 Abs, 4 Satz 2, 2.Halbs,
GQG).

(2) Die Lastenausgleichsverwaltung (= Verwaltung der
Ausgleichsleistungen), die durch den mit Gesetz vom 14, August
1958 (BGBL. I S.445) eingefligten Art.120 a GG verfassungsrecht-
lich konzipiert ist, kombiniert das System der bundeseigenen
Verwaltung (Bundesausgleichsamt als obere Bundesbehsrde -
Bundesminister der Finanzen als aufsichtsfiihrende Behorde;
vgl. §§ 307, 312 LLAG) mit dem System der Bundesauftragsver-
waltung (durch Ausgleichsdmter und Landesausgleichsimter der
I.ander und der den Landern inkorporierten Gemeinden und Ge-
meindeverbinden; vgl. §§ 305, 306, 308, 311 LAG) auf eine be-
sondere Weise.8) Das fiir die Bundesauftragsverwaltung kenn-
zeichnende, sich auf Rechts- und ZweckméRigkeitsfragen erstrek-
kende Aufsichts- und Weisungsrecht der Bundesregierung und der
obersten Bundesbehodrden gegeniiber den Landesbehérden (Art. 85
Abs. 3 und 4 GG) steht hinsichtlich der Landesausgleichsbehdrden
dem Prisidenten des Bundesausgleichsamtes zu (Art, 120 a Abs. 1
GG i,V.m. §§ 312 Abs.2, 319 Abs.2 LAG). In Unterordnung unter
die von der Bundesregierung mit Zustimmung des Bundesrates zu
erlassenden allgemeinen Verwaltungsrichtlinien (Art. 85 Abs. 2
Satz 1 GG; § 318 LAG) steht dem Prisidenten des Bundesaus-
gleichsamtes ebenfalls das Recht zum Erlafl allgemeiner Verwal-
tungsrichtlinien zu (Art. 120 a Abs.1 GG i.V.m. § 319 Abs.2
LLAG). Er verwaltet auerdem den Ausgleichsfonds(§ 319 Abs. 1
LAG). 9) Unter gewissen Anpassungen gilt diese Regelung iber

eine Verwaltung "in Abwicklung'.

7) Nach § 34 Nr.4 VG gehort auch die Reichsfluchtsteu-
er zur Finanz-Auftragsverwaltung. Die Bestimmungen liber
diese filir den sozialen Bereich ohnedies unter keinem Ge-
sichtspunkt bedeutsame Steuer sind ldngst aufgehoben (Gesetz
zur Aufhebung lberholter steuerrechtlicher Vorschriften vom
23.Juli 1953, BGBI. I S.689).

8) Zur Einrichtung bundeseigener Mittel- und Unterbeh&rden
nach Art.120 a Abs.2, 87 Abs.3 Satz 2 GG vgl. Schifer, Die
Bundesauftragsverwaltung, S.644 Fufin.29.

9) Somit ist die Lastenausgleichsverwaltung zwischen Bund und
Liandern aufgeteilt. Die Lastenausgleichsverwaltung ist aber
keine (unzuldssige) Mischverwaltung. Das wire sie, wenn -
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den engeren Bereich des Lastenausgleichsrechts hinaus auch fir
die Hirteregelung nach dem Vierten Teil des Allgemeinen Kriegs-
folgengesetzes (§§ 76 ff das.).10)

(3) Nach Art.87b Abs.1 Satz 3 GG kann die Beschadigtenversor-
gung der Bundeswehr der (bundeseigenen) Bundeswehrverwaltung
iibertragen werden. Davon wurde bisher nur fiir die Dienstzeit-
versorgung Gebrauch gemacht (§ 87 des Soldatenversorgungsge-
setzes). Im iibrigen wurde die Beschidigtenversorgung auf der
Grundlage des Art.87 b Abs.2 GG, wonach Bundesgesetze, die der
Verteidigung dienen, ihren Vollzug in Bundesauftragsverwaltung
vorsehen konnen,den Lindern in Bundesauftragsverwaltung tber-
tragen (§ 88 des Soldatenversorgungsgesetzes). Ebenso ist den
Lindern der Vollzug des Unterhaltssicherungsgesetzes aufgrund
Art.87 b Abs,2 GG in Auftragsverwaltung liberlassen.

c¢) Die landeseigene Verwaltung in Ausfiihrung von Bundesge-
setzen

Soweit die Bundesgesetze weder durch bundeseigene Verwaltung
noch durch Landesbehorden in Bundesauftragsverwaltung ausge-

wozu Art, 120 a GG keine spezielle Handhabe bietet - ein In-
stanzenzug von den Lastenausgleichsbehorden der Lidnder
zum Bundesausgleichsamt hergestellt worden wére (zum Ver-
bot des Instanzenzuges von Landes- zu Bundesbehérden s.
Kratzer, Die Bundesoberbehotrde, S.534; Kottgen, Der Ein-
fluB des Bundes auf die deutsche Verwaltung, S.74 f, 77;
ders., Der Einwand der Mischverwaltung und das Grundge-
setz, S.488, 491; Gerner, Zur Frage der Mischverwaltung
im Verhéiltnis zwischen Bund und Lindern, S.194; Fisslein,
Mischverwaltung oder Mitverwaltung, S.1; Hamann, Das
Grundgesetz, Art,83 Anm. C 3), Das ist nicht der Fall (s.
z.B. §§ 312 Abs.2, 319 Abs.2, 336, 338, 345 Abs.2 und 3
LAG). Es handelt sich um einen (zuldssigen) Fall "vertika-
ler'", sachlicher Aufgabenteilung (vgl. Kratzer, Die Bundes-
oberbehérde, S.534; Kottgen, Der Einflul des Bundes auf die
deutsche Verwaltung, S.77). Die Aufsichts- und Weisungs-
rechte des Bundesausgleichsamtes sind nicht die einer iiber-
an untergeordnete Instanzen sondern die Befugnisse des Bun-
des gegeniliber den Lindern im Rahmen der Auftragsverwal-
tung (Art.85 Abs.2-4, 120 a GG).

10) Die §§ 68 ff des Allgemeinen Kriegsfolgengesetzes als Lasten-
ausgleichsrecht i.S, des Art,120 a GG anzusehen, dirfte
nicht verfehlt sein (vgl. zum Begriff des Lastenausgleichs:
Prdambel und § 1 LAG; s.a. die §§ 68 Abs.3 Satz 3, 71 Abs.
2, 73 Abs.2, 75 des Allgemeinen Kriegsfolgengesetzes).
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fiihrt werden, fithren die Lénder sie als eigene Angelegenheit aus
(Art.83 GG). Diese Verwaltungsform ist nach der Konzeption der
Verfassung die Grundsatzform, in der Bundesgesetze ausgefithrt
werden sollen. Aber die Verfassung selbst hat diesen Grundsatz
weitgehend ausgehohlt. Die bisherige Untersuchung hat ergeben,
daf die Verfassung selbst bereits zahlreiche Verwaltungsaufgaben
und insbes. soziale Verwaltungsaufgaben dem Bunde unmittelbar
oder Uuber die Disposition des Bundesgesetzgebers zugeordnet hat.
So sind die Linder - um noch einmal auf das Wichtigste hinzuwei-
sen - aus sozialen Kernbereichen, wie die Arbeitsvermittlung und
die Arbeitslosenversicherung sie darstellen, durch die bundesun-
mittelbare Anstaltsverwaltung eliminiert. Die staatlichen Verwal-
tungsaufgaben in bezug auf die Beaufsichtigung und Unterstiitzung
der Sozialversicherungstrédger sind ihnen in dem erheblichen Um-
fange aus der Hand genommen, in dem die Versicherungstriger
bundesunmittelbar sind. Sie sind schlief8lich in der Lastenaus-
gleichsverwaltung auf gewisse Aufgaben beschrinkt und auch hier
in Auftragsverwaltung des Bundes tédtig, Trotzdem ist ihnen ein
weites Feld sozialer Verwaltungsarbeit verblieben.

Der Versuch, die einschldgigen Verwaltungsaufgaben aufzuzihlen,
wére mit unverhiltnisméfligen Schwierigkeiten verbunden, wenn
nicht gar zum Scheitern verurteilt, Die Landeszustidndigkeit zum
Vollzug von Bundesrecht umfaft als Grundsatz- und Komplemen-
tdrkompetenz ein uniiberschaubares Feld. Die einzelnen in Frage
stehenden Gesetzeseinheiten werden zudem fast durchwegs nicht
einheitlich vollzogen. VerwaltungsmiBliger Gesetzesvollzug ist
vermengt mit primér gerichtlichem, Der Vollzug in landeseige-
ner Verwaltung steht dicht neben dem Vollzug durch Bundesbehor-
den, Bundesanstalten und Bundeskorperschaften.

Im folgenden kann daher nur auf einige Gesetzeseinheiten hin-
gewiesen werden, aus denen sich wesentliche, vor allem auch so-
zial bedeutsame Vollzugsaufgaben der landeseigenen Verwaltung
ergeben. Selbst bei dieser schwerpunktartigen Aufzdhlung muf}
jede ndhere Unterscheidung unterbleiben. Unter diesem Vorbe-
halt seien genannt:

(1) Aus dem Recht der Flichtlinge und Vertriebenen
das Bundesvertriebenengesetz, 1) das Fliichtlingsnotleistungsge-
setz und (soweit hierher gehérig) das Heimkehrer- und Héftlings-
hilferecht; 1)

11) S. hierzu auch Schifer, Die Bundesauftragsverwaltung,
S.644 f,
1) Fiir die mit dieser FuBinote gekennzeichneten Gesetze darf in
besonderem Mafle darauf hingewiesen werden, dafl sie nur
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(2) aus dem Gebiet der 6ffentlichen Filirsorge das allgemeine
Firsorgerecht (Reichsverordnung iiber die Fiirsorgepflicht), das
Korperbeschéddigtengesetz, 1) das Gesetz iiber die Tuberkulosehil-
fel) und das Jugendwohlfahrtsgesetz;

(3) aus dem Kriegssché&ddenrecht das Bundesevakuiertenge-
setz und (soweit hierher gehorig) das Heimkehrergesetz;l)

(4) aus dem Wiedergutmachungsrecht das Bundesent-
schidigungsgesetz;

(5) aus dem Sachbereich der Sorge fiir die Kriegsbeschiddig-
ten und -hinterbliebenen das Bundesversorgungsgesetz
und das Schwerbeschidigtengesetz; 1)2)

(6) in der Fiirsorge fir die ehemaligen Kriegsgefangenen
das Kriegsgefangenenentschiddigungsgesetz und das Heimkehrer-
gesetz;1)

(7) aus dem Gebiet des Wirtschaftsrechts neben vielem
anderen das Preisgesetz und die auf seiner Grundlage ergangenen
Rechtsverordnungen;

(8) aus dem Gebiet des Arbeitsrechts vor allem das Arbeits-
schutzrecht, das Schlichtungsrecht, das Recht der Mindestarbeits-
bedingungen und das Heimarbeitsrecht. 3)

(9) aus dem Gebiet des Sozialversicherungsrechts die
Reichsversicherungsordnung und die anderen (bundesrechtlichen)
Sozialversicherungsgesetze durch organisatorische Gestaltung,
Beaufsichtigung und Unterstiitzung der landesunmittelbaren (im
Gegensatz zu den bundesunmittelbaren) Sozialversicherungstri-
ger;4)

(10) aus dem Gebiet der Verhitung des MiBbrauches
wirtschaftlicher Machtstellungen das Gesetz gegen Wettbe-

teils durch die Landesverwaltung (einschliefllich der landes-
inkorporierten Kérperschaften und Anstalten, insbes. der
landesinkorporierten Sozialversicherungstriger)vollzogen
werden., Daneben steht - im einzelnen aufs verschiedenste an-
geordnet - der Vollzug durch Bundesbehérden sowie durch
Bundeskérperschaften und -anstalten, insbes. durch die Bun-
desanstalt fiir Arbeitsvermittlung und Arbeitslosenversiche-
rung und die sonstigen bundesunmittelbaren Sozialversiche-
rungstriger (Art.87 Abs.2 GG).

2) Um MiBverstidndnissen vorzubeugen, darf noch einmal daran
erinnert werden, dafl das Schwerbeschidigtengesetz auch dem
Wiedergutmachungsrecht, dem Sozialversicherungsrecht und
vor allem dem Arbeitsrecht zugehort.

3) S. hierzu insbes. §§ 12 ff des Gesetzes iliber die Festsetzung
von Mindestarbeitsbedingungen und §§ 23 {f des Heimarbeits-

gesetzes,
4) Zur Kompetenzabgrenzung s. nochmals oben S. 86 zu Fufin. 3.
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werbsbeschridnkungen, soweit dessen Vollzug nicht dem Bundes-
kartellamt oder dem Bundeswirtschaftsminister obliegt (§ 44
Abs. 1 das.);

(11) aus dem Bereich des landwirtschaftlichen Pacht-
wesens das Landpachtgesetz;5)

12) aus dem Wohnungswesen das Erste und Zweite Woh-
nungsbaugesetz, 6) das Bundesmietengesetz, ) das Wohnraumbe-
wirtschaftungsgesetz sowie das Gesetz liber den Abbau der Woh-
nungszwangswirtschaft und iliber ein soziales Miet- und Wohnrecht
mit seinen (weiteren) Untergesetzen;5) aus dem Siedlungs-
und Heimstédttenwesen das Reichssiedlungsgesetz, das
Reichsheimstéittengesetz, das Kapitel II des Vierten Teiles der
Dritten Verordnung des Reichsprédsidenten zur Sicherung von
Wirtschaft und Finanzen und zur Bek&mpfung politischer Aus-
schreitungen vom 6. Oktober 1831, die Kleingarten- und Klein-
landpachtordnung; aus den zuletzt genannten Rechtsgebieten und
dem Grundstiickverkehrs- und Bodenrecht ferner das Bundes -
baugesetz,

Die Ausfiihrung der Bundesgesetze als eigene Angelegenheit
durch die Linder ist diesen aber nur unter erheblichen Vorbehal-
ten zugunsten des Bundes - des Bundesgesetzgebers und der Bun-
desregierung - liberlassen. Die Ladnder unterstehen der Rechts-
aufsicht des Bundes, die primér von der Bundesregierung gehand-
habt wird (Art.84 Abs.3 und 4 GG). Die Verwaltung ist an die all-
gemeinen Verwaltungsvorschriften gebunden, die die Bundesre-
gierung mit Zustimmung des Bundesrates erlassen kann (Art. 84
Abs.2 GG). Durch Bundesgesetz, das der Zustimmung des Bun-
desrates bedarf, kann die Einrichtung der Behérden und das Ver-
waltungsverfahren ) geregelt und kann dartiber hinaus die Bun-
desregierung zu Einzelweisungen an die Landesverwaltung er-
michtigt werden (Art.84 Abs.1 und 5 GG). Die Landesverwaltung
ist also dort, wo sie Bundesgesetze ausfiihrt,auch dann einer in-
tensiven EinfluBnahme des Bundes ausgesetzt, wenn sie nicht im
Bundesauftrag tatig wird.

(I) Wohl am nachhaltigsten ausgenutzt wurde die Befugnis der
Bundesregierung, mit Zustimmung des Bundesrates allgemeine

5) In diesen Gesetzen begegnen sich insbes. verwaltungsmifiiger
und gerichtlicher Vollzug.

6) Soweit nicht die Planerstellung und Mittelverteilung durch den
Bundesminister fiir den Wohnungsbau in Frage steht ! (s.oben
S. 110 )

7) EinschlieBlich des Rechts der Verwaltungsgebiihren, deren
Gestaltung selbst wieder von sozialer Bedeutung ist.
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Verwaltungsvorschriften zu erlassen.g) Hier im einzel-
nen darauf einzugehen, ist jedoch nicht mfjglich.g)

(II) In zahlreichen Fillen hat der Bund auch von seiner Befugnis
Gebrauch gemacht, durch Bundesgesetz mit Zustimmung des Bun-
desrates die Einrichtung und das Verfahren der Be-
hérden zu regeln.

(1) Auf dem Gebiete der Fliichtlingsverwaltung bestimmt

das Bundesvertriebenengesetz allgemein, dafl die Linder ver-
pflichtet sind, 'zentrale Dienststellen" zu seiner Durchfithrung
zu unterhalten (§ 21). Bei ihnen sind Beirédte einzurichten, de-
ren Zusammensetzung die Linder regeln (§§ 22, 25 BVFG). Ein-
zelvorschriften iiber Zustindigkeiten und Verfahrensfragen ent-
hilt vor allem der Zweite Teil des Dritten Abschnittes dieses Ge-
setzes, der die Eingliederung der Vertriebenen und Flichtlinge
in die Landwirtschaft betrifft (§§ 35 ff). Das ebenfalls hier ein-
schlidgige Flichtlingsnotleistungsgesetz tiberldflt die Bestimmung
der Anforderungsbehérden und der zur Entschiddigungsfestset-
zung zustidndigen Behtérden den Liandern, die dabei im Benehmen
mit dem Bundesminister fiir Vertriebene vorzugehen haben (§§ 3
Abs.1, 29). Uber das Verfahren enthilt es eingehende Vorschrif-
ten (§§ 21 ff). Erwdhnt sollen gleich an dieser Stelle auch die Or-
ganisations- und Verfahrensbestimmungen des Héftlingshilfege-
setzes sein (§§ 9a ff das.).

8) Vgl. Katzenstein, Rechtliche Erscheinungsformen der Macht-
verschiebung zwischen Bund und Lindern seit 1949, S.602.

9) Auf einen besonderen Fall sei dennoch hingewiesen: Der Voll-
zug des Bundesversorgungsgesetzes ist nicht nur durch das
Gesetz liber das Verwaltungsverfahren der Kriegsopferver-
sorgung und das Gesetz Uber die Einrichtung der Verwal-
tungsbehorden der Kriegsopferversorgung sondern vor allem
auch durch die Verwaltungsvorschriften zur Durchfihrung
des Gesetzes {liber die Versorgung der Opfer des Krieges
i,d.F. v. 9.August 1956 (Beilage z, BAnz Nr. 157 bzw. BAnz
Nr.169) und i.d,F, vom 25.Oktober 1957 (BAnz Nr, 208), die
Allgemeinen Verwaltungsvorschriften zur Durchfiithrung des
Gesetzes liber das Verwaltungsverfahren der Kriegsopfer-
versorgung vom 8, Februar 1956 (BAnz Nr. 33) und die Ver-
waltungsvorschriften zur Durchfihrung des Gesetzes iliber
die Errichtung der Verwaltungsbehérden der Kriegsopfer-
versorgung vom 10, August 1951 (BAnz Nr. 155) so eingehend
geregelt, dafl sich die Landesverwaltung praktisch in einer
kaum glinstigeren Lage als der einer Auftragsverwaltung be-
findet (vgl. Kottgen, Der Einflufl des Bundes auf die deutsche
Verwaltung, S. 86, 88).
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(2) Im Firsorgerecht sind Behorden und Verfahren im Ab-
schnitt "A. Triger der Fiirsorge'' der Verordnung iiber die Fiir-
sorgepflicht sehr zurtickhaltend umschrieben. Nur die Institutio-
nen der Fiirsorgeverbidnde und Aufsichtsbehoérden (§§ 2, 3, 4)und
der Einspruchsausschiisse (§ 3a) als solche sind festgelegt, so
dafl dem Landesrecht noch Wesentliches zu regeln bleibt. Das
Gesetz tUber die Tuberkulosehilfe kniipft an die Einrichtung der
Landesfiirsorgeverbidnde an und iibertridgt ihnen den Vollzug (§ 7).
Im iibrigen enthilt das Gesetz nur einige Vorschriften tuber das
Verfahren (§§ 25 ff), zu denen eine sehr merkwirdige Vorschrift
iiber ""Arbeitsgemeinschaften' der ""an der Bekdmpfung der Tu-
berkulose beteiligten Stellen' kommt (§ 26). Das Kérperbeschi-
digtengesetz regelt nur beschrénkt auch Fragen der Behoérden-
einrichtungen und des Verwaltungsverfahrens (§§ 4 ff das.). Ein-
gehende Vorschriften tiber Behérden und Verfahren weist das Ju-
gendwohlfahrtsgesetz auf.

(3) Im Wiedergutmachungsrecht soll zwar nach § 184
Abs.1 Satz 1 des Bundesentschédigungsgesetzes den Lindern die
Einrichtung der Behorden und die Regelung des Verfahrens iber-
lassen bleiben. Trotzdem enthilt das Gesetz aber eingehende
Vorschriften auch iiber das Verwaltungsverfahren (§§ 175 ff, 185
ff). Dariiber hinaus bestimmt § 229 des Bundesentschidigungsge-
setzes sogar, daB diese Verfahrensvorschriften auch fiir ''An-
spriiche nach den Vorschriften der Lénder liber die Anerkennung
und Betreuung der Verfolgten'" maBgeblich sein sollen. 10) Das
Gesetz zur Regelung der Wiedergutmachung fliir Angehdrige des
offentlichen Dienstes enthidlt Verfahrensvorschriften, die auch
gelten, soweit das Gesetz von den Lindern durchzufithren ist

(§§ 24 ff).

(4) Sehr eingehend sind Behérdeneinrichtung und Verfahren fiir
das Versorgungsrecht geregelt durch das Gesetz iber die
Errichtung der Verwaltungsbehtérden der Kriegsopferversorgung

10) Die Giltigkeit der Vorschrift ist, soweit sie nicht das Ver-
fahren vor den Entschidigungsgerichten betrifft (Art. 74 Nr.
1 GG), zu verneinen. Die Kompetenz des Bundes zur Rege-
lung des Verwaltungsverfahrens der Liander besteht, wie
sich aus Art.84 Abs.1 GG klar ergibt, nur im Falle der Aus-
fihrung von Bundesrecht durch die Linder (s.a. Kéttgen,
Der Einflufl des Bundes auf die deutsche Verwaltung, S.91).
Die Anwendung der landesrechtlichen Anerkennungs- und
Betreuungsbestimmungen stellt aber nicht etwa eine mittel-
bare Anwendung von Bundesrecht, des Bundesentschidigungs-
gesetzes, dar; denn dessen Entschidigungstatbestinde sind
von den landesrechtlichen Anerkennungsbestimmungen voll-
kommen geldst (§ 178 BEG).
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vom 12, Mirz 1951 (BGBIL, I S.169) und das - weitaus umféngli-
chere - Gesetz iiber das Verwaltungsverfahren der Kriegsopfer-
versorgung vom 2, Mai 1955 (BGBL1. I S.202). Hier bleibt fiir die
Liander kaum mehr Raum zu eigener organisatorischer Entfal-
tung. 11) Das auch, wenn auch nicht ausschliefllich, in den Be-
reich der Kriegsopferversorgung gehorende Schwerbeschi-
digtengesetz wird teils durch die Bundesanstalt fiir Arbeitsver-
mittlung und Arbeitslosenversicherung, teils aber durch die ur-
spriinglichen Hauptfiirsorgestellen der Lénder, teils im Zusam-
menwirken dieser mit der Bundesanstalt vollzogen. 12) Es enthalt
Vorschriften tiber die Einrichtung der Beschwerdeausschisse bei
der Hauptfiirsorgestelle und tUber das Verfahren (§§ 27, 30).

(5) Auf dem Gebiete der Firsorge fur die ehemaligen Kriegs-
gefangenen enthilt sich das Heimkehrergesetz einer Rege-
lung von Behorden und Verfahren. Dagegen bringt das Kriegsge-
fangenenentschidigungsgesetz (§§ 10 ff, 35 ff) eingehende Vor-
schriften liber das Verfahren und iiber die bei den - landesrecht-
lich fir zustédndig erkldrten - Behorden zu bildenden, in erhebli-
chem Umfange entscheidenden Ausschiisse.

(6) Das auf dem Gebiet des Wirtschaftsrechts in diesem Zu-
sammenhang exemplarisch genannte, von den Landesbehérden
(mit) zu vollziehende Preisgesetz regelt weder die Einrichtung
der Behorden noch ihr Verfahren niher, Das Gesetz gegen
Wettbewerbsbeschrdnkungen {berliaflt dem Landesrecht
die Bestimmung der zustédndigen obersten Landesbehodrde, re-
gelt aber ihre Zusténdigkeiten und Befugnisse sowie ihr Verfah-
ren als Kartellbehtérde eingehend (§§ 4 ff).

(7) Im Arbeitsrecht ist die bundesgesetzliche Regelung hin-
sichtlich des Arbeitsschutzrechtes sehr zuriickhaltend, 13) weit-
gehende Vorschriften iiber das Schlichtungsverfahren und tber
die zur Mitwirkung im Schlichtungsverfahren berufenen Aus-
schiisse enthdlt das Kontrollratsgesetz Nr, 35 betreffend Aus-
gleichs- und Schiedsverfahren in Arbeitsstreitigkeiten. 14) pie

11) s.o. S. 119 'zu Fufin.9

12) Darin liegt jedoch kein unzulidssiger Fall von Mischverwal-
tung; denn es wird kein einvernehmliches Handeln sondern
nur wechselseitiges Benehmen erfordert (vgl. §§ 22, 25
SchwBeschG; Koéttgen, Der Einwand der Mischverwaltung
und das Grundgesetz, S.487).

13) Die zahlreichen, in vielen Gesetzen verstreuten Bestimmun-
gen, die sich im wesentlichen nur auf Zustédndigkeiten bezie-
hen - die Behorden also schon voraussetzen - und kein beson-
deres Verfahren regeln, hier anzufiihren, wirde zu weit ge-
hen; vgl. die oben S. 62 angefiihrten Gesetze.
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nach §§ 4, 5 des Heimarbeitsgesetzes zu errichtenden Heimar-
beitsausschiisse haben neben der Teilnahme an der Rechtsetzung
(§§ 10, 11, 18 1lit.b, 19 des Heimarbeitsgesetzes) auch Aufgaben
im rein administrativen Bereich (§§ 9 Abs.2, 18 lit.a und b des
Heimarbeitsgesetzes), so daBl die Vorschriften liber ihre Einrich-
tung auch hierher zu z&hlen sind.

(8) Fiir den Vollzug des Sozialversicherungsrechts ist die
Einrichtung der Unterbehérden (Versicherungsidmter) zwingend
vorgeschrieben und relativ eingehend geregelt (§§ 36 ff RVO).

Die Existenz oberster Landesbehtrden wird vorausgesetzt und in
den sozialversicherungsrechtlichen Zustandigkeitsbestimmungen
relevant (vor allem §§ 3, 6 des Bundesversicherungsamtsgeset-
zes, § 110 RVO). Ihre Zustidndigkeiten kénnen zum Teil auf ande-
re Behorden, insbes. Mittelbehdrden ilibertragen werden (ebd. ).
Das Verfahren der Versicherungsbehérden ist in der Reichsver-
sicherungsordnung und in den Sondergesetzen der Sozialversiche-
rung teils eingehend, teils punktuell geregelt.

(9) Das Landpachtgesetz besagt iber Verfahren und Behérden
nur ein Minimum (§ 17).

(10) Hinsichtlich des Wohnungswesens regeln weder die bei-
den Bundeswohnungsbaugesetze noch das Wohnraumbewirtschaf-
tungsgesetz, das Bundesmietengesetz, das Gesetz iiber Miet- und
Lastenbeihilfen und das Gesetz uber Bindungen fiir éffentlich ge-
féorderte Wohnungen die Einrichtung der Behoérden. Sie ist den
Lindern tberlassen. 15) ber das Verfahren bestimmen die ge-
nannten Gesetze sporadisch Einzelheiten. Im Siedlungs recht
sind ebenfalls nur Einzelheiten iber Behorden und Verfahren ge-
regelt (am eingehendsten wohl noch in der Kleingarten- und Klein-
landpachtordnung). Reichlich Organisations- und Verfahrensbe-
stimmungen enthilt das Bundesbaugesetz,

(III) Demgegeniiber hat der Bundesgesetzgeber von der Méglich-
keit, der Bundesregierung die Befugnis zu Einzelweisungen
zu erteilen, bisher nur in verschwindendem Umfange Gebrauch

gemacht., In dem hier interessierenden Felde der sozialen Inter-
vention des Staates wurden Einzelweisungen der Bundesregierung
durch § 3 Abs. 2 des Fliichtlingsnotleistungsgesetzes vorgesehen.

14) Zur Charakterisierung dieser Tétigkeit als Ausfiihrung eines
Bundesgesetzes s.o0. S. 69 zu Fufin,25,

15) Zur Erginzung des Ersten Bundesmietengesetzes s. das Ge-
setz zur Ausfiihrung des Ersten Bundesmietengesetzes vom
16. Oktober 1956 (BayBS II S,13),
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(IV) Schliefllich sind die der Bundesregierung im Rahmen der
Rechtsaufsicht zustehenden Befugnisse bisher nicht aktuell
geworden. 16

Einen besonderen Platz nimmt die landeseigene Finanzver-
waltung ein. In bezug auf sie gibt das Grundgesetz dem Bund er-
heblich vermehrte Einmischungsrechte.

Fr kann nicht nur - d4hnlich wie nach Art.84 Abs.2 GG - den Auf-
bau der Landesbehérden und ihr Verfahren regeln; ein Bundesge-
setz mit Zustimmung des Bundesrates kann auch - &hnlich der
Befugnis der Bundesregierung im Rahmen der Auftragsverwal-
tung (Art.85 Abs.2 Satz 2 GG) - die einheitliche Ausbildung der
Beamten regeln (Art.108 Abs.3 Satz 2 GG), Wie bei der Auf-
tragsverwaltung (Art.85 Abs.2 Satz 2 GG) sind die Leiter der
Mittelbehérden im Einvernehmen mit der Bundesregierung zu
bestellen (Art. 108 Abs.3 Satz 3 GG).17) Im ibrigen sind die In-
gerenzrechte dieselben wie in Art.84 GG (s.a. Art.108 Abs.6
GG). Den Lindern ist allerdings die Befugnis garantiert, die
Verwaltung der den Gemeinden (Gemeindebehdrden) zuflieBenden
Steuern diesen zu Ubertragen (Art. 108 Abs.3 Satz 4 GG).

Sachlich erstreckt sich die landeseigene Verwaltung bundes-
rechtlich geordneter Steuern gemdfl Art,108 Abs.3 i.V.m. Art.
108 Abs.1, 2 und 4, Art.106 Abs.2 und 107 GG auf die Steuern
vom Vermogen, von Erbschaften und Schenkungen, auf die Ver-
kehrssteuern mit Ausnahme der Beforderungssteuer und auf die
Realsteuern. An sich miilte hierher auch die Verwaltung der
Landesanteile an der Einkommen- und Kérperschaftsteuer ge-
rechnet werden (Art. 108 Abs.2 GG). Aber eine getrennte Ver-
waltung von Bundesanteil und Landesanteil ist bis zum Endsta-
dium der Verwaltung, der Bereitstellung der Einnahmen fiir die
weitere Verwaltung und ihre Verrechnung, undenkbar. Somit
kommt dieser Unterscheidung hier keine Bedeutung zu.

Auf die Vollziehung sozial intervenierender Gesetze - mit an-
deren Worten: auf die soziale Verwaltung - ist dieses verfas-
sungsrechtliche Institut der Ausfihrung der Bundesgesetze durch

16) Dieses vollige Zuricktreten der Bundesaufsicht ist nicht nur
die Frucht der - sicher vorhandenen - Loyalitdt der Bundes-
lander und der - wohl auch vorhandenen - féderalistischen
Ricksichtnahme des Bundes. Es ist auch das Ergebnis der
intensiven Rechtskontrolle der Verwaltung durch die Gerich-
te. Sie hat die Bundesaufsicht, soweit sie auf die Rechtsauf-
sicht beschrankt ist, einer eigenen Funktion fast beraubt.

17) S. hierzu § 5 FVG.
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die Lander als '"eigene Angelegenheit' in keiner Hinsicht beson-
ders eingerichtet. Kein Zweig der sozialen Verwaltung ist den
Lindern im Grundgesetz ausdriicklich als "eigene Angelegenheit"
zugewiesen. Keine der Eingriffsmoglichkeiten des Bundes ist von
vorneherein nur auf alle oder gewisse soziale Verwaltungsaufga-
ben anwendbar oder auf sie nicht anwendbar. Trotzdem kann einer
genaueren Betrachtung die besondere Problematik und Stellung
der Ausfiihrung von Bundesgesetzen sozialen Gehalts durch die
Linder als "eigene Angelegenheit' nicht verborgen bleiben, ins-
bes. die Eigenart des Raumes, den sie einnimmt. Landeseigene
Ausfihrung von Bundesgesetzen setzt begriffiich das Vorhanden-
sein von Bundesgesetzen voraus. Sie setzt begrifflich ferner Bun-
desgesetze voraus, die des Verwaltungsvollzuges fdhig sind, Die-
se beiden Voraussetzungen umgrenzen den aufzusuchenden Raum
im #duflersten. Er wird eingeengt dadurch, dafl verschiedentlich
bundesnihere Verwaltungsformen (bundeseigene, Bundesauftrags-
verwaltung) Platz greifen, denen gegeniiber die landeseigene Ver-
waltung subsidiidr ist (Art.83 GG). Das Volumen der landeseige-
nen Verwaltung ist eine Funktion des - des verwaltungsméifliigen
Vollzuges fdhigen - Bundesrechts einerseits und des Bereiches
der bundeseigenen und der Bundesauftragsverwaltung anderer-
seits. Nun hat sich schon oben gezeigt, dafl die beiden Grofien
der Bundesgesetzgebung und der Bundesverwaltung (einschlief3-
lich der Bundesauftragsverwaltung) in einer spezifischen Bezie-
hung zum Komplex der sozialen Intervention des Staates stehen.
Das ergibt eine - wenngleich weniger scharf konturierte - Bezie-
hung auch zwischen sozialer Intervention und landeseigenem Voll-
zug der Bundesgesetze. Grundlegend ist einerseits das extreme
Ubergewicht des Bundes auf dem Gebiete der sozialen Gesetzge-
bung, das in der Verfassung teils definitiv, teils potentiell ange-
legt ist. Die Grenzen, in denen Verwaltungsvollzug sozialen Bun-
desrechts lberhaupt denkbar ist, sind von dieser Seite also sehr
weit gezogen. Grundlegend ist andererseits der starke Zug zur
bundeseigenen und auch bundesauftragsweisen sozialen Verwal-
tung, der wiederum in der Verfassung, hier aber ganz iliberwie-
gend potentiell (durch die bundesgesetzliche Disposition liber die
bundesunmittelbare ''Selbstverwaltung' und die Bundesoberbehsr-
den) und nur ausnahmsweise definitiv (Art.87 Abs.2, 108 Abs. 1,
2 und 4, 120 a GG!) angelegt ist. Die Grenzen,in denen landes-
eigener Vollzug sozial tendenzitser Bundesgesetze grundsitzlich
moglich wére, sind also stark zugunsten der bundeseigenen und
der Bundesauftragsverwaltung eingebuchtet. Ist aber der Anteil
der landeseigenen Verwaltung am Vollzug sozial tendenzitser
Bundesgesetze relativ geringer als der Anteil der landeseigenen
Verwaltung am Vollzug der Bundesgesetze im allgemeinen ist -
und nach der Konzeption des Grundgesetzes sein soll -, so ist die
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Masse der dem landeseigenen Vollzug verbleibenden Verwal-
tungsaufgaben dennoch sehr grofl, Die bundesgesetzesakzessori-
sche Verwaltung ist eben insgesamt so voluminés, dafl auch ein
relativ geringerer Anteil der landeseigenen Verwaltung daran
sich - absolut gesehen - noch in recht erheblichen Gréflenordnun-
gen bewegt,

d) Die bundesrechtliche Organisation der Landesverwaltung
und gewisse organisatorische Besonderheiten der sozialen
Verwaltung

aa) Das Problem

An dieser Stelle ist nun noch auf einen Fragenkreis einzugehen,
der die Bundesauftragsverwaltung und die Ausfiilhrung der Bundes-
gesetze in landeseigener Verwaltung in gleicher - oder wenig-
stens dhnlicher - Weise betrifft: auf die Befugnisse des Bundes,
auf der Grundlage der Art,84 Abs.1 und 85 Abs.1 GG den Vollzug
von Bundesrecht durch innerhalb der Landesverwaltung zu bilden-
de Ausschiisse 1) oder durch landesinkorporierte2 rechtsfahige

1) Die bisher recht spérliche Literatur zum Ausschuflwesen hat
erst jingst eine starke Belebung erfahren. Fiir das Aus -
schuBwesen in Deutschland s. inbes. Haas, Ausschiisse in
der Verwaltung, Verwaltungsarchiv Bd.49 (1958) S. 14 ff;
Groeben, Mitwirkung von Ausschiissen in der staatlichen
Verwaltung, A) Der norddeutsche Raum, das. S.231 ff;
Thierfelder, dasselbe, B) Der siuddeutsche Raum, das.
S.249 ff; Maus, Beteiligung von Ausschiissen an Verwaltung
und Normsetzung im Arbeitsrecht. - Zur Systematik des
Ausschuflwesens s. insbes. Haas, a.a.O.

2) Das Grundgesetz gebraucht in Art. 130 Abs.3 GG den Begriff
der "landesunmittelbaren' Kérperschaft und Anstalt. Damit
kann nichts anderes gemeint sein, als dafl die genannten Kor-
perschaften der staatlichen Gesamtheit Land (Gliedstaat) und
nicht der staatlichen Gesamtheit Bund (Zentralstaat) einge-
gliedert sein sollen. Der Begriff ist in uniiberlegter, sprach-
licher Anlehnung an den Begriff der bundesunmittelbaren Kér-
perschaft und Anstalt des 6ffentlichen Rechts geprigt, der in
Art,73 Nr.8, 86, 87 Abs.2 und Abs.3 Satz 1 GG gebraucht
ist, Dieser bezeichnet, indem er sich gegen die Zwischen-
schaltung der Lénder zwischen Bund und Koérperschaft bzw,
Anstalt wendet, die Kérperschaften und Anstalten, die dem
Staatswesen Bund eingegliedert sind. Der Gegensatz dazu ist
die Eingliederung in das Land; denn das ist die entscheidende
Alternative der Koérperschaft oder Anstalt des 6ffentlichen
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Verwaltungseinheiten 3) anzuordnen. Dieser Ausschnitt aus der
insgesamt sehr umstrittenen Exegese der Art.84 Abs.1, 85 Abs.
1 GG4) ist zwar in seiner Bedeutung nicht auf den sozialen Be-
reich beschridnkt. Weder verfassungsrechtlich noch etwa aus
sachlogischen Griinden ist die Verwaltung durch Kollegialorgane,
insbes. Ausschiisse unter Laienbeteiligung (sog. politische Selbst-
verwaltung), 5) oder rechtsfdhige Verwaltungseinheiten, insbes.
Selbstverwaltungskérper (sog. rechtliche Selbstverwaltung), 5)
auBlerhalb des sozialen Bereichs unmdglich. 6) Sie hat aber im
wirtschaftlichen, und hier wiederum im sozialen Bereich einen

Rechts im Bundesstaat, dafl sie nur entweder dem Zentral-
staat oder den Gliedstaaten eingefligt sein kann (vgl. Forst-
hoff, Die 6ffentliche Kérperschaft im Bundesstaat, 1931, S,
42 und passim). Der Begriff der landesunmittelbaren Koérper-
schaft oder Anstalt ist - daran 148t die Durchsicht des Grund-
gesetzes unter diesem Gesichtspunkt keinen Zweifel - der lo-
gisch notwendige Gegensatzbegriff zu dem der bundesunmit-
telbaren Kérperschaft. Das Wort ''landesunmittelbar' driickt
das aber kaum aus., Es wird daher im Text weitgehend ver-
mieden,

3) Zu diesem Begriff und den darunter zu verstehenden kérper-
schaftlichen und anstaltlichen Einrichtungen s. insbes.
Kottgen, Die rechtsfahige Verwaltungseinheit, 1939,

4) Vgl. hierzu allgemein: Rohwer-Kahlmann, Verfassungsrecht-
liche Schranken der Zustimmungsgesetze, ASR Bd. 79 (1953/
54) S.208 ff; Kottgen, Der Einflul des Bundes auf die deutsche
Verwaltung, S. 86 ff; Haas, Bundesgesetze liber Organisation
und Verfahren der Landesbehérden, ASR Bd. 80 (1955/56)
S.81 ff,

5) Zu dieser umstrittenen Terminologie s. z.B. Forsthoff, Lehr-
buch des Verwaltungsrechts, S.415 f mit eingeh. Nachweisen.

6) Die sog. politische Selbstverwaltung oder sonstige Kollegial-
verwaltung ist im Grundgesetz liberhaupt nicht erwahnt (vgl.
Baring, Die politische Selbstverwaltung und die Verwaltungs-
gerichtsbarkeit, DVBI1. 70.Jhg. (1955) S.685ff, 721 {f (689)). -
Die Verwaltung durch rechtsfdhige Verwaltungseinheiten ist
im Grundgesetz zwar erwidhnt (auler Art. 28 fir die Gemein-
den und Gemeindeverbinde s. Art.87 Abs.2 und Abs.3 Satz 1,
Art.73 Nr.8, 75 Nr.1, 130 Abs.3 GG), aber, wenngleich Art,
87 Abs.2 GG mit der empirisch gegebenen Konzentration die-
ser Verwaltungsform auf dem sozialen Bereich korrespon-
diert, in keiner Weise auf den sozialen Bereich beschriankt
(s. z.B. Kottgen, Art. "Selbstverwaltung' im Handwérter-
buch der Sozialwissenschaften).
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Schwerpunkt gefunden. 7

Die Bestimmungsgriinde dieser Erscheinung sind vielféltig und
komplex und konnen hier im einzelnen nicht erértert werden. 8)
Zu den allgemeinsten Determinanten diirfte das existentielle In-
teresse der Betroffenen an der ""Richtigkeit' der zu treffenden
Entscheidungen zu zéhlen sein, Dieses Interesse drédngt nach Si-
cherungen gegen eine "weltfremde' und "knécherne'' Biirokratie,
gegen einen von Parlament und Regierung méglicherweise ''par-
teipolitisch'' einseitig gesteuerten Verwaltungsapparat, gegen das
die individuelle Verantwortlichkeit paralysierende Zuriicktreten
des Entscheidenden im anonymen Regiment der Funktion&dre und
gegen die Gefahr der Willkiir des - nicht der Infrakontrolle kolle-
gialer Organstrukturen unterworfenen - biirokratischen Entschei-
dungstrigers. Es postuliert daher die Entscheidung oder doch
wenigstens Mitentscheidung durch Sachkundige, durch Tréger
gleichgerichteter Interessen, durch Mandatare der Interessen-
gruppe oder wenigstens durch "unverbildete'' Reprisentanten des
sog. ""gesunden Menschenverstandes', durch partei- und politik-
fremde Vertreter einer gedachten "Objektivitdt'" und schlieBlich
durch das Kollegium (das schon um der vorgenannten Postulate
willen unentbehrlich erscheint). Eine andere, auflerordentlich
michtige, mit der erstgenannten verflochtene Determinante ent-
springt der weitgehenden verbandlichen Organisation der sozialen
Interessen. Die Interessenverbinde, ihrer beschrinkten Zielset-
zung und Legitimation wegen von der unmittelbaren Teilnahme an
der allgemeinpolitischen Entscheidung ausgeschlossen, sehen im
Bereich der Verwaltung die von ihnen vertretenen Interessen in
erheblichem Mafle vor diesen spezifisch zugewandten, organisa-
torisch herausgeldsten oder wenigstens herausldsbaren Entschei-
dungstrédgern auf dem Spiel, Die Chance, unmittelbaren Einfluf}
hierauf zu gewinnen, wird ihnen mit Riicksicht auf das Bedirfnis,
sich vor ihren Mandanten als Prokuratoren zu bew&hren, zur

7) S. zum dlteren Recht z.B. E.R.Huber, Rechtsformen der
wirtschaftlichen Selbstverwaltung, Verwaltungsarchiv Bd, 37
(1932) S.301 {f, insbes. S.315 {, 343 ff; zum gegenwirtigen
Stand s. dens., Selbstverwaltung der Wirtschaft, 1958, S.
35 ff, 62 f; s.ferner Scheuner, Wirtschaftliche und soziale
Selbstverwaltung, DOV 5.Jhg. (1952) S.609 ff. Partsch,
Verfassungsprinzipien und Verwaltungsinstitutionen, 1958,
S5.20; Forsthoff, a.a.0. S.416 ff; Maus, Beteiligung von Aus-
schiissen an Verwaltung und Normsetzung im Arbeitsrecht.

8) Einzelnes und Nachweise zum Folgenden s. insbes. unten
Abschnitt 3 (vor allem Ziff, III) (S. 315 ff; insbes. S. 340
ff).
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Notwendigkeit. Die institutionelle Publizitdt ihrer EinfluBnahme
erlaubt ihnen zudem, das Wirken der (jeweils) konkurrierenden
Verbidnde wenigstens teilweise zu kontrollieren (und - wenn die
Umstinde "gilinstig'" sind - zuriickzudridngen). Staatspolitisch ent-
spricht dem die Erwartung, die Verbénde, indem ihr Einflufl re-
guliert und publiziert wird, insoweit unter eine 6ffentliche Kon-
trolle zu bringen und in die Verantwortung fiir die zu fédllenden
Entscheidungen einzubeziehen. Gesteigerte Legitimitit fordert
diese Tendenzen in bezug auf die Arbeitgeberverbédnde und Ge-
werkschaften. Die Verfassung konzipiert sie als die - freiwillig
gebildeten-eigenverantwortlichen Tréger einer weitreichenden
Méachtigkeit, die Wirtschafts- und Arbeitsbedingungen zu gestal-
ten.9) Es entspricht dieser Funktion, daf} sie in die umliegenden
Entscheidungsfelder eindringen, auch wenn diese an sich der
staatlichen Gewalt vorbehalten bleiben. Als eine dritte wichtige
Determinante sei noch das "genossenschaftliche' Prinzip genannt,
das die deutsche Sozialpolitik vor allem in ihren sozialversiche-
rungsrechtlichen Anfdngen beherrscht hat, das aber auch spiter
immer wieder verfolgt wurde und fiir gewisse Probleme (jeden-
falls unter gewissen Voraussetzungen) auch heute noch den sach-
gesetzlich gebotenen Losungsweg vorzeichnet. 10) Mit dem letzt-
genannten Element 13uft vielfach die nicht selten zu beobachtende
unausweichliche Notwendigkeit parallel, sozial zweckbestimmte
Vermogensmassen gesondert zu sammeln und zu bewirtschaften.
Vor allem die Entwicklung der Sozialversicherung bezeugt den
Sachzwang, der auf die Organisation gewisser Zweige der so-
zialen Intervention von dem genossenschaftlichen Element und
dem Element des Zweckvermdgens her ausgeht.

Diese Eigenart des sozialen Verwaltungssektors war schon ein-
mal zu erwdhnen, ndmlich im Zusammenhang mit der Bundesver-
waltung durch bundesunmittelbare Kérperschaften und Anstalten,
Dort hat sich gezeigt, dal das auflerordentliche Ausmafl kérper-
schaftlicher und anstaltlicher Sozialverwaltung im sozialen Sektor
auch eine starke Ausdehnung dieser Art der Bundesverwaltung
mit sich bringt. Dem ebenfalls groflen Volumen der Verwaltung
durch Ausschiisse u. d, kann dagegen nach der Zustdndigkeitsver-
teilung des Grundgesetzes eine derartige - in bezug auf die Ver-
waltungskompetenz der Lénder - kompetenzabsorbierende Bedeu-
tung nicht zukommen,

Unter dem Gesichtspunkt der Art.84 Abs.1, 85 Abs.1 GG steht

in bezug sowohl auf die Beteiligung von Ausschiissen wie von
rechtsfdhigen Verwaltungstridgern eine nachhaltige Ingerenz des

9) S. hierzu unten Abschnitt 2 IV 2 (S. 287 ff).
10) S. hierzu unten S.755.
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Bundes in die Verwaltungseinheit "Land" in Frage. Die Ubertra-
gung von Aufgaben an kollegiale Organe und an rechtsfihige Ver-
waltungseinheiten entfremdet die Erledigung dieser Verwaltungs-
aufgaben dem Willenszusammenhang, der durch die Hierarchie
der staatlichen Verwaltung mit ihrer - von Grenzfdllen abgese-
hen - unbeschrénkten Weisungsgebundenheit und durch die parla-
mentarische Abhingigkeit ihrer ministeriellen Spitze gekennzeich-
net ist. Diese Entfremdung ist umso wirksamer je mehr in den
Ausschiissen verwaltungsexterne Elemente mafgeblich mitwirken
und die Exemtion der Ausschiisse sowie der rechtsfdhigen Ver-
waltungseinheiten aus der Verwaltungshierarchie durch Reduktion
der Aufsichts- und Weisungsrechte ausgebaut wird. Wenn und in-
soweit der Bund also imstande ist, derartige Sonderformen der
Verwaltung zu dekretieren, kann er die Entscheidungseinheit
"Land" in nicht unerheblichem MaRe desintegrieren. 12)

Dabei steht heute nicht das Problem im Vordergrund, ob dem
Bunde lber die Kérperschaften, Anstalten, Ausschiisse usw. ein
stdrkerer IinfluB auf die Verwaltungsarbeit eingerdumt werden
kann, als er ihm nach Art, 84 GG zukommt. (Im Rahmen des Art.
85 GG ist eine Intensivierung der Bundesingerenz ohnedies kaum
denkbar,) Dolose oder aus Unklarheit geborene Praktiken, die auf
diesem Umwege eine Vermehrung des Reichs- bzw. Bundesein-
flusses auf die Landesverwaltung erstrebten, waren friher héufi-
ger. 13) Das Problem der Mischverwaltung zeigt sich in diesem

11) S. z.B. Loening, Der ministerialfreie Raum in der Staats-
verwaltung, DVBIL. 6¢,Jhg. (1954) S.173 ff,

12) Vgl. Forsthoff, Die 6ffentliche Koérperschaft im Bundesstaat,
1931, S.28 {f,

13) (1) s. zur dlteren Entwicklung: Forsthoff, a.a.O., insbes.
S.75 ff, 82 ff, 130 ff. - Die neuere Entwicklung, die auf de-
taillierterer Kompetenzaufteilung durch die Art. 83 ff GG ba-
siert, geht grundsitzlich davon aus, daf 6ffentliche Kérper-
schaften usw., deren Kompetenz sich auf ein Land beschrinkt,
in den Landesbereich fallen und zur Disposition der zustidndi-
gen Landesbehorden zu stellen sind, wdhrend Kérperschaften
usw., die tUber ein L.and hinausreichen, der Bundesverwaltung
zuzuordnen sind (s.a. Art. 87 Abs.2, Abs.3 Satz 1 GG). Das
Bundesversicherungsamtsgesetz hat das Sozialversicherungs-
recht auf diesen Boden gestellt (s, insbes. §§ 1 Abs. 1, 2, 3,
5, 6, 8 Nr.1 des Gesetzes). Auch in der iibrigen ("auerso-
zialen') Rechtsentwicklung unter dem Grundgesetz sind Ver-
stoe gegen dieses Prinzip nicht zu beobachten. - Im iiber-
kommenen Recht finden sich noch einige Reichskompetenzen,
die von der Verwaltungspraxis und vom Schrifttum als auf den
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engeren Sachzusammenhang derzeit im wesentlichen nur in Ge-
stalt der o6ffentlich-rechtlichen Dachorganisationen, die liber den
landesinkorporierten Verb&nden auf der sog. Bundesebene gebil-
det werden. Auf diesen Sonderfall wird zuriickzukommen sein,14)
Grundsétzlich ist die Frage aber die, ob und inwieweit die Ver-
waltungsaufgaben den Léandern in Richtung auf ein Tertium, auf
ein Niemandsland hin entzogen werden diirfen.

bb) Die Ausschiisse

Fir das Ausschuflwesen mufl davon ausgegangen werden, daf} die
Frage der kollegialen Organisation von Behorden, einschlief3lich
der Hereinnahme von Laien, eine Frage der Einrichtung der Be-
hérden i.S. der Art.84 Abs.1, 85 Abs.1l GG ist, 1) Dem stehen
auch kaum Bedenken entgegen, soweit es sich um rein bera-
tende Ausschiisse handelt.

Bundesarbeitsminister libergegangen angesehen werden. Art.

129 Abs.1i.V.m. Art.83 und 87 GG und i.V.m. dem Bun-

desversicherungsamtsgesetz ausgelegt, diirfte hier aber zu

so wesentlichen Korrekturen fithren (s. hierzu auch BSGE 1,

17), daf auf eine Auseinandersetzung mit diesen altrechtli-

chen Kompetenzbestédnden verzichtet werden kann.

(2) Der bundesstaatliche Gedanke, um den es dabei geht,

kommt trefflich in den Worten Forsthoffs (a.a.O. S.42) zum

Ausdruck:
'""Die Korporation des 6ffentlichen Rechts gehért in den
bundesfreien gliedstaatlichen Bereich. Sie hat zum Zen-
tralstaat und seiner Ordnung keine unmittelbare Bezie-
hung. Das gilt nattirlich nur fiir die gliedstaatliche &6ffent-
liche Korperschaft. Da auch der Zentralstaat Staat ist,
hat auch er seinen eigenen organisatorischen Be-
reich und die freie Entscheidung liber das Offentliche.
Auch er kann also 6ffentliche Korporationen ins Leben
rufen, ..." (Sperrung vom Verf.).

14) S. unten S. 160.

1) Vgl. Kottgen, Der Einflufl des Bundes auf die deutsche Ver-
waltung, S.90; Huber, Wirtschaftsverwaltungsrecht Bd.II S.
631, 634; Haas, Bundesgesetze liber Organisation und Verfah-
ren der Landesbehérden, S.92; Hamann, Das Grundgesetz,
Art.84 Anm.C 3; s.a. die im Text angefiihrte Staatspraxis.
A.A. Rohwer-Kahlmann, Verfassungsrechtliche Schranken
der Zustimmungsgesetze, S.212 ff, 222 ff, Zur Natur des
Ausschusses als ""Behorde" s. Rasch, Die Behorde, Verwal-
tungsarchiv Bd.50(1959) S.1 ff (S.14 f) mit weiteren Nachwei-

sen.
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Hierher z#hlen die Beiriite der Flichtlingsverwaltung (§ 22 Abs.
2 BVFQG), die IFiirsorgeausschiisse (§ 3 a der Verordnung liber
die Fursorgepflicht) und, da sie im administrativen Bereich nicht
verbindlich handeln kénnen, auch die Heimarbeitsausschiisse (§§
9 Abs.2, 11, 18, 19 des Heimarbeitsgesetzes).

Soweit - wie das in § 18 Abs.3 BaulBeschG hinsichtlich der dort
vorgesehenen kollegialen Enteignungsbehérden der Fall war - die
Weisungsgebundenheit der Behtrde ausdriicklich und unbe-
schrinkt festgelegt ist, sind auch beschlieflende Ausschiisse
unbedenklich. Der Willenszusammenhang innerhalb der Exekutive
ist gewahrleistet, 2)

Der Konflikt tritt erst zutage bei jenen nicht nur beratenden Aus-
schiissen, hinsichtlich derer die Weisungsgebundenheit
nicht verbirgt ist und hinsichtlich derer, selbst wenn sie
nicht von jeder Weisung und Aufsicht durch libergeordnete Behor-
den frei sein sollen, ihre Zusammensetzung und ihr Verfahrens-
modus eine weitgehende Reduktion der hierarchisch-
birokratischen Einflufnahme mit sich bringen.

(1) Als solche dirfen hier aus dem Bereich der landeseigenen
Verwaltung (Art.84 Abs.1 GG) genannt werden:

(a) Die Beschwerdeausschiisse bei den Hauptfﬁrsorgestellen?’)
fir den Vollzug des Schwerbeschiddigtengesetzes. Das
Land entsendet in sie - ebenso wie die Bundesanstalt flir Arbeits-
losenvermittlung und Arbeitslosenversicherung - nur eines von
sieben Mitgliedern (§ 27 Abs.1). Die Hauptfirsorgestelle beruft
auflerdem zwei schwerkriegsbeschidigte Arbeitnehmer und zwei
Arbeitgeber auf Vorschlag zustidndiger Verbidnde, ferner eine so-
zial erfahrene Personlichkeit (§ 27 Abs.2). Alle Mitglieder sind
auf vier Jahre zu bestellen (§ 27 Abs.4 Satz 1), was die Bedeutung
dieses Berufungsrechts modifiziert. Der mit dem Stichentscheid
ausgestattete Vorsitzende (§ 29 Abs. 2 Satz 3) kann nicht der Ver-

2) Hier kam noch dazu, daf das Land bundesrechtlich nicht ge-
notigt war, in den Ausschufl auch verwaltungsfremde Perso-
nen hereinzunehmen. Die Enteignungsbehérde kann also als
reine Kollegialbehoérde im alten Sinne, fir die der Terminus
""Ausschuf' nur unter Vorbehalt paBt, organisiert werden. -
Nunmehr Gberldft § 104 Abs. 2 des Bundesbaugesetzes die
Entscheidung iiber die Mitwirkung ''ehrenamtlicher Beisitzer"
dem Landesverordnungsgeber,

3) Einen Beschwerdeausschull gibt es auch beim Landesarbeits-
amt (§ 28 SchBesch(). Da dieser Ausschufl aber nicht in die
Landesverwaltung eingeschaltet ist, hat er hier auBer acht
zu bleiben,
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treter der Hauptfiirsorgestelle oder der Bundesanstalt sein (§ 29
Abs.1). Der AusschuBl entscheidet mit Stimmenmehrheit (§ 29
Abs,2). Er ist zustidndig zur Entscheidung liber Beschwerden ge-
gen Anordnungen der Hauptfiirsorgestellen (§ 26 Abs. 1).

(b) Auch in erster Instanz in die Hénde von Ausschiissen ge-
legt ist der Vollzug des Kriegsgefangenenentschadi-
gungs gesetzes, soweit er die Entschidigung betrifft. Der sog.
Feststellungsausschufl, der uber den Antrag auf Entschéddigung in
erster Instanz entscheidet, besteht aus dem Leiter der zum Voll-
zug des Gesetzes bestimmten Behtérde oder Dienststelle oder des-
sen Stellvertreter als Vorsitzendem und zwei ehrenamtlichen, von
den Wahlkorperschaften der Land- und Stadtkreise auf zwei Jahre
gewidhlten Beisitzern, von denen einer ein ehemaliger Kriegsge-
fangener sein muf (§ 12). Uber die Beschwerde entscheidet ein
weiterer Ausschufl, der sich aus einem Behérden- oder Dienst-
stellenleiter oder seinem Stellvertreter und zwei gew&hlten Bei-
sitzern zusammensetzen mufl (§§ 18, 19). - Im Verfahren wegen
Gewdhrung von Beihilfen oder Darlehen sind in erster Instanz der
Feststellungsausschufl und ein weiterer Ausschufl (§ 39) gutacht-
lich tatig (§§ 40, 42), wihrend liber die Beschwerde gegen die Ab-
lehnung des Antrages durch den Dienststellenleiter (§ 41) der Be-
schwerdeausschufl entscheidet (§ 43),

(c) Hier zu nennen ist auch noch der Landesjugendwohl-
fahrtsausschufl (§§ 12 ff des Jugendwohlfahrtsgesetzes), der
als Teil des Landesjugendamtes auch bestimmend, nicht nur be-
ratend, auf dessen Tatigkeit einwirkt (s, insbes. § 14 Abs. 2). Da-
gegen soll hier nicht ndher auf den praktisch weitaus wichtigeren
Fall der als Teil der Jugendimter bei den Landkreisen und kreis-
freien Stadten zu bildenden Jugendwohlfahrtsausschiisse (§§ 9 ft)
eingegangen werden, da diese Ausschiisse in erster Linie in den
Problembereich der bundesrechtlichen Eingriffe in das Kommu-
nalverfassungsrecht auf der Grundlage des Art. 84 Abs.,1 GG ge-
héren, der unten noch nidher zu erdrtern sein wird,

(2) Eine fiir einen umfangreichen Ausschnitt sozialer Verwal-
tung bedeutsame FEinrichtung, die aber im Gegensatz zu den bis-
her genannten Ausschiissen in der Bundesauftragsverwaltung steht,
sind die Ausgleichsausschiisse und Beschwerdeaus-
schiisse der Lastenausgleichsverwaltung, die neben kon-
sultativen auch zahlreiche Fntscheidungszustidndigkeiten haben
(§§ 309, 310, 335, 336, 345 Abs.2, 347 LLAG). Der Ausgleichs-
ausschuf besteht aus dem Leiter der Behdrde, bei der das Aus-
gleichsamt errichtet ist, oder dem Dienststellenleiter oder je-
weils dem Vertreter als Vorsitzenden und zwei ehrenamtlichen
Beisitzern (§ 309 Abs.2). Von den Beisitzern soll einer Geschi-
digter, insbes. - je nach dem geltend gemachten Schaden - Ver-
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triebener oder Kriegssachgeschédigter sein, der andere dagegen
nicht Vertriebener oder Kriegssachgeschidigter sein (§ 309 Abs.
3). Die Beisitzer werden nach Anhérung der Geschédigtenverbén-
de von den kommunalen Wahlkoérperschaften der Kreisebene ge-
wihlt (§ 309 Abs.4). Die Beschwerdeausschiisse, die auch fir
mehrere Stadt- und (oder) Landkreise gemeinsam errichtet wer-
den kénnen, sind entsprechend zusammengesetzt (§ 310). 4)

Wenngleich keinem der genannten Ausschiisse die sachliche Un-
abhidngigkeit bundesrechtlich ausdriicklich garantiert ist, so wére
es doch widersinnig anzunehmen, sie seien der Weisungs- und
Aufsichtsgewalt der hierarchisch gebundenen Verwaltung unbe-
schriankt unterworfen, Eine derartige Bindung wiirde schon im
Rechtsbereich - soweit es sich nicht um offensichtliche Verirrun-
gen sondern um Zweifelsfragen, insbes. auch um die Handhabung
der sog. unbestimmten Rechtsbegriffe handelt - vollends aber im
Ermessensbereich die Absicht durchkreuzen, die der Gesetzgeber
mit der "kunstvollen'' Zusammensetzung der Ausschiisse verfolgt
hat, ndmlich die Absicht, Entscheidungen herbeizufiihren, die
durch die mafigebliche Mitwirkung von Sachkundigen, Interessen-
vertretern oder schlechthin Bilirgern sowohl einem groéfleren Ver-
trauen der Bevolkerung und der Beteiligten begegnen als auch ob-
jektiv ein hoheres MaB an sachlicher Richtigkeit erreichen als die
(allein) von der bilirokratischen Verwaltung getragenen Entschei-
dungen. 5) Die Weisungsgebundenheit miiite dariber hinaus das
fiir die Ausschuftitigkeit mafligebliche Mehrheitsprinzip aufheben,
was insbes. dort wunder nehmen miilte, wo - wie in § 29 Abs.2
SchwerBeschG - das Mehrheitsprinzip ausdriicklich statuiert ist.6)

4) TFlr die Weisungsunabhingigkeit dieser Ausschiisse s, Hau-
eisen, Zur rechtlichen Qualifikation des Rentenbescheides,
NJW 11.Jhg. (1958) S. 441 ff (443) insbes. Fufin.28. - Nach
§ 331 Abs.1 LAG entscheiden ""die Ausgleichsbehsérden und
die bei ihnen gebildeten Ausschiisse... in freier Beweiswilr-
digung dariber, welche flir die Entscheidung mafigeblichen
Angaben als bewiesen oder glaubhaft gemacht anzusehen sind"
Das bezieht sich aber offensichtlich nicht auf die Frage der
Weisungsbefugnis,

5) Zu dieser Bedeutung der Zusammensetzung s.a. Haueisen,
a.a.o.

6) S. z.B. Groeben, Mitwirkung von Ausschiissen in der staat-
lichen Verwaltung, a.a.O. S.237:

""Soweit Entscheidungen getroffen werden kénnen, ist festzu-
halten, dafl die Ausschiisse insofern weitgehend unabhingig
und selbstdndig sind. Sie sind, allgemein gesehen, zwar an
die Gesetze und meist auch an Verwaltungsanweisungen ge-
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Wie immer auch die Einschrinkung der Weisungs- und Aufsichts-
rechte gegeniiber derartigen Ausschiissen beurteilt werden mag,7)
mufl jedenfalls angenommen werden, dafl die blirokratische Ver-
waltung im Rahmen der Ausschulkompetenz aus der Willensbil-
dung im Ermessensbereich total, im Rechtsbereich in mehr oder
weniger enge Grenzen verwiesen wére,

Am vollkommensten sind die Ausschiisse aus der Landesexeku-
tive - i.S. einer Entscheidungseinheit - dort ausgeklammert, wo
ihnen strikt volle sachliche Unabhidngigkeit gewdhrleistet ist. Fiir
solche Ausschiisse gibt es - soweit der Verf. zu sehen vermag -
in dem Bereich der auf der Grundlage der Art.84 Abs.1, 85 Abs.
1 GG geregelten sozialen Landesverwaltung derzeit allerdings
kein Beispiel.

Die Frage, ob auch solche mehr oder weniger unabhéngige,
"ministerialfreie" 8) Ausschiisse auf Grund Art. 84 Abs.1, 85
Abs.1 GG dem Organismus der Landesverwaltung vom Bundesge-
setzgeber oktroyiert werden kénnen, wiirde einfach zu verneinen
sein, wenn fest stiinde, dafl das Grundgesetz sachliche Unabhin-
gigkeit iberhaupt nur bei den Gerichten, nicht aber bei Verwal-
tungsbehérden zuliefle. 9) Ein allgemeiner Satz dieses Inhaltes
148t sich aus dem Grundgesetz aber nicht entnehmen. 10) In Anbe-

bunden, nicht aber an Einzelweisungen der Fachressorts.
Vor allem ist ihnen der Ermessensspielraum iiberlassen, so-
weit ein solcher bei Verwaltungsakten auszuschépfen ist. Das
liegt ja auch in der mit der Bildung der Ausschiisse verfolg-
ten Absicht. Ausschiisse, die keine Mdglichkeit einer Ermes-
sensbetédtigung haben oder gar in ihrer Entscheidung von der
Weisung einer Behorde abhingig sind, scheinen gegen ihre
Natur zu verstofen''.

Ebenso Werner, Weisungsfreie Verwaltungsbehérden, Jurist.
Blatter, 79.Jhg. (1957) S.229 ff (232).

7) S. insbes. Haas, Ausschiisse in der Verwaltung, S.21 {f.

8) Zum Terminus s. Loening, Der ministerialfreie Raum in der
Staatsverwaltung, S.173 und passim.

9) Klar (unabhéngige Verwaltungsbehérden grundsétzlich negie-
rend) in dieser Hinsicht z. B, die Regelung der &sterr. Ver-
fassung, die gerade hierin wieder die klare, doktrinidre Sicht
ihres Schopfers Kelsen verridt. - S, hierzu die interessanten
Ausfiihrungen von Werner, Weisungsfreie Verwaltungsbehor-
den; dens., Kollegiale Verwaltungsbehérden mit richterli-
chem Einschlag, Jurist, Bldtter, 80.Jhg. (1958) S.217 ff und
dessen weit, Nachweise.

10) BVerfGE 9, 268 (279 ff); BVerwGE 7, 66 (73) ~ jedoch sehr
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tracht der deutschen Tradition, der unabhingige Gremien in der
Verwaltung durchaus vertraut sind, 11) hitte es dazu wohl auch
eines ausdriicklichen Verbotes der Verfassung bedurft. Aus der
allgemeinen Bindung der vollziehenden Gewalt an ''Gesetz und
Recht" (Art.20 Abs.3 GG) ergibt es sich nicht; denn die Bindung
auch der weisungs- und aufsichtsunabhingigen Ausschiisse an die
Gesetze ist unbestritten und durch Art. 19 Abs.4 GG in einem fur
den einfachen Gesetzgeber unausrdumbaren Minimum sanktioniert.
Desgleichen ist nichts aus dem Grundsatz der Gewaltenteilung
(Art.20 Abs.2 Satz 2 GG) 12) 2y entnehmen; 13) denn unabhéngige
Exekutivbehdrden sind vom Gesetzgeber und von den Gerichten
nicht weniger distanziert als abhingige. AuBerste Grenzen steckt
lediglich der fir den Bund in Art.65 GG niedergelegte, fiir die
Linder mittelbar aus Art.28 Abs.1 Satz 1 GG zu entnehmende

auf den Fall abgestellt; Huber, Wirtschaftsverwaltungsrecht
Bd.II S.634; Bachof, Wehrpflichtgesetz und Rechtsschutz,
1957, S.47 f; Friesenhahn, Parlament und Regierung im mo-
dernen Staat, Veroffentlichungen der Vereinigung der Deut-
schen Staatsrechtslehrer, Heft 16, 1958, S.9 ff (72); a. A. mit
hier nicht interessierenden Modifikationen Loening, a.a.O.;
zweifelnd Haueisen, Anm. zum Urt. des LSG Schleswig vom
15.Juli 1954, DOV 8.Jhg. (1955) S.60 (s.diesen auch: Zur
rechtlichen Qualifizierung des Rentenbescheides, S. 443, mit
weit. Nachw. (Fuflnote 33)); vermittelnd in Richtung auf die
Unverzichtbarkeit der Rechtskontrolle: Haas, Ausschiisse
in der Verwaltung, insbes, S.22 f,

11) Bachof, a.a.O. S.48.

12) Ob Art.20 Abs.2 Satz 2 GG unmittelbar fiir die Lander gilt,
kann hier dahingestellt bleiben. Fiir die Linder ergibt sich das
Gewaltenteilungsprinzip jedenfalls aus der Rechtsstaatsgaran-
tie des Art.28 Abs.1 Satz 1 GG (s.f.v.a. v.Mangoldt-Klein
Art.28 Anm. Il 2a i.V.m. Art.20 Anm.VI 2 und V 5 b). Wenn
Vogel (Das Bundesverfassungsgericht zum Bremer Personal-
vertretungsgesetz - Probleme der Gewaltenteilung, der Re-
gierungsverantwortung und der hergebrachten Grundsitze des
Berufsbeamtentums, MDR 13.Jhg, (1959) S. 894 ff, insbes,
S.895) dem Bundesverfassungsgericht (BVerfGE 9, 268) vor-
wirft, man tue dem Rechtsstaatsprinzip keinen Gefallen, wenn
man ihm auch noch den Gedanken der Regierungsverantwor-
tung einbaue, man miisse diesen vielmehr aus der Gewalten-
teilung ableiten, so ist er zu fragen, ob denn die Gewaltentei-
lung auBerhalb der Rechtsstaatlichkeit steht. Diesen Zusam-
menhang hat Vogel ibersehen. Ndheres hierzu s. unten Ab-
schnitt 6 II (S. 890 ff).

13) Vgl. BVerfGE 9, 279 f.
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Grundsatz der Verantwortlichkeit der Regierung. 14) poch ist die-
ser erst verletzt, wenn die Ausgliederung von Verwaltungsaufga-
ben auf unabhidngige Behoérden der Regierung die Erfillung ihrer
Aufgabe, die Gesamtpolitik zu leiten und zu verantworten, unmég-
lich macht. 15) Das ist eine Grenze, die die liblichen Fille unab-
hidngiger Ausschiisse usw. nicht trifft, 16) pas im Hinblick auf Art.
84, 85 GG aufgeworfene Problem wird durch sie nicht gegenstands-
los.

Darum ist zu fragen: \Welche Grenzen ergeben sich aus Art. 84,
85 GG selbst ? Sie bestehen fiir die landeseigene Verwaltung (Art.
83, 84 GG) darin, daB dem Land die Moéglichkeit erhalten bleiben
muBl, die T&tigkeit der Ausschiisse - eventuell mit genau vorbe-
zeichneten Aufsichtsmitteln - wirksam dahin zu liberwachen, da@
diese das Recht, das das Land gem, Art.83 GG zu vollziehen und
dariber hinaus nach Art.20 Abs.3, 31 GG zu beachten hat, und
die allgemeinen Verwaltungsvorschriften, die der Bund nach Art.
84 Abs.2 GG erlassen kann, einhalten, 17) wirden Ausschiisse

14) BVerfGE 9, 281 ff, - Loening, Der ministerialfreie Raum in
der Staatsverwaltung, S.176, liest aus Art.65 GG weiterge-
hend ein umfassendes Verbot "ministerialfreier' Verwaltung
heraus. -

15) BVerfGE 9, 282.

6) S. hierzu bereits die vom Bundesverfassungsgericht nicht be-
anstandete Regelung unabhédngiger Ausschiisse in Personalan-
gelegenheiten der 6ffentlichen Angestellten und Arbeiter
(BVerfGE 9, 284); ferner die Zuldssigkeit einer unabhéngigen
Einigungsstelle, die nicht - wie beanstandet (ebd. S.282 f) -
fiir die Personalangelegenheiten der Beamten sondern nur fiir
deren soziale Angelegenheiten zusténdig ist (ebd. S.285).
S.a. BVerwGE 7, 66 (73).

17) Vgl. Haas, Ausschiisse in der Verwaltung, S.22 f. - Es mag
wunder nehmen, daB sich die "Rechtskontrolle' auch auf die
Einhaltung von "Verwaltungsvorschriften' erstrek-
ken soll, Es soll hier nicht mit denen gerechtet werden, die
zwischen Rechts- und Verwaltungsvorschriften andere Unter-
scheidungen aufwerfen als diejenigen des Adressatenkreises
grundsétzlich gleicherweise generell-normativer Rechtsbe-
fehle. Was im gegebenen Zusammenhang die Erstreckung der
Kontrolle auf Gesetz (im materiellen Sinn) und Verwaltungs-
vorschrift veranlaflt, ist nichts anderes als der Umstand, daf
gem. Art.84 Abs.3 Satz 1 GG das Land auch dafiir verantwort-
lich ist, dafl die Verwaltungsvorschriften (oder - wenn man
will - Art. 84 Abs.2 GG) beachtet werden. Daran kann kein be-
rechtigter Zweifel bestehen, obwohl nach Art. 84 Abs.3 Satz 1
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weitergehend ""ministerialfrei' gestellt, so wiirde das Land da-
durch der Méglichkeit beraubt, seiner Pflicht zu geniligen, die
Bundesgesetze ""dem geltenden Rechte gemifR' auszufiihren
(Art.84 Abs.3 Satz 1 GG), fur deren Erfillung das Land als sol-
ches, nicht etwa die handelnde Behorde - hier also: Der Aus-
schul -, einzustehen hat (ebd. Abs. 4) 18). Auf die Erfillung
dieser grundgesetzlichen Pflicht der Lander kann der einfache
Bundesgesetzgeber auch nicht verzichten. 19) Die Richtigkeit die-
ser Ansicht bestétigt sich in der Gegenprobe. Diese hat anzuset-
zen an dem Umstand, dafl dem Bund nach Art.84 Abs.1 GG keine

und Abs.4 GG die Léander ausdriicklich nur die Einhaltung des
"Rechts' zu gewdhrleisten haben. "Dem geltenden Rechte ge-
maR' (Art.84 Abs.3 Satz 1 GG) wird im Hinblick auf Art, 84
Abs.2 GG das Bundesrecht eben doch nur dann ausgefihrt,
wenn auch die Verwaltungsvorschriften beachtet werden. Et-
was anders liegt die Problematik hinsichtlich der Einzel-
weisungen nach Art.84 Abs.5 GG, die Haas (a.a.O. S.23)
von vorneherein in den Vorbehalt zugunsten der Landesver-
waltung gegentliber den Ausschiissen mit aufnehmen mochte.
Diese Einzelweisungen bediirfen der speziellen gesetzlichen
Legitimation. Nun wiirde aber ein Gesetz, das einerseits un-
abhédngige Ausschiisse einrichten, andererseits aber gerade

in bezug auf den Zusténdigkeitsbereich dieser Ausschisse Ein-
zelweisungen der Bundesregierung an die Linder zulassen wiir-
de, sich selbst widersprechen. Uber die Folgen dieses inneren
Widerspruchs braucht hier nicht weiter gehandelt zu werden.

18) S. z.B. Bullinger, Der Anwendungsbereich der Bundesauf-
sicht, AR Bd.83 (1957/58), S.279 If (284 ff).

19) Die Einrichtung unabhéngiger Verwaltungsgremien als Ver-
zicht des Parlaments auf seine Kontrollrechte gegeniiber der
Verwaltung zu erkldren (so Haas, Verwaltungsstreit zwischen
Behoérden des gleichen Rechtstridgers, D6V 5.Jhg. (1952) S.
133 ff(137); ders., Ausschiisse in der Verwaltung, S.22 f),ist
dariiber hinaus auch innerhalb desselben Staatsorganismus
(Bund oder Land) verfehlt (s.a. Loening, Der ministerial-
freie Raum in der Staatsverwaltung, S.176). Dadurch wiirde
nicht nur die grundsitzliche Unverzichtbarkeit verfassungs-
rechtlich begrindeter Kompetenzen ignoriert. Dadurch wiirde
auch der Gesetzgeber unzuldssig mit dem Parlament gleichge-
stellt. Wenn auch in den Lindern (von Bayern wegen des Se-
nats abgesehen) ein Unterschied zwischen Parlament und Ge-
setzgeber im allgemeinen nicht sichtbar wird, so gilt das
doch nicht fir den Bund, wo sich Bundestag und Bundesrat
jeweils in parlamentarischer Kontrolle und Gesetzgebung in
sehr verschiedenen Positionen befinden.
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anderen Organisationsbefugnisse zustehen als diejenigen, die oh-
ne die bundesgesetzliche Regelung den Lé&ndern selbst zuste-
hen. 20) Wiirde also dem Bundesgesetzgeber das Recht einge-
raumt, voll unabhingige Ausschiisse einzusetzen, so mifte die-
ses Recht - soweit eine bundesgesetzliche Regelung fehlt - auch
den Lindern zugestanden werden. Die Linder wiirden mit einer
derartigen Regelung sich aber selbst der Moglichkeit berauben,
der Pflicht zur gesetzmifigen Exekutive nachzukommen. Sobald
ein Ausschufl - solchermaflen unkorrigierbar - dann Bundesrecht
verletzt, miiBte das Land gem&R Art.84 Abs.3 und 4 GG dafiir
einstehen, ohne sich auf sein Landesgesetz berufen zu kénnen, 21)
vielmehr gerade deshalb, weil es mit dieser Regelung die Rechts-
kontrolle preisgab. Die Vorschrift, durch die das Land die Aus-
schiisse dermaflen verselbstidndigte, wiirde - ungeachtet der Fra-
ge, ob auch in diesem Falle dadurch schon ihre Ungiiltigkeit be-
wirkt wiirde - gegen Art.83, 84 Abs.3 Satz 1 GG verstoflen.

Noch weiter gehen diese Beschrinkungen im Rahmen der Bun-
desauftragsverwaltung (Art.85 GG). Hier mufl der Bundesgesetz-
geber die im Rahmen der Landesverwaltung zu bildenden Aus-
schiisse nicht nur der Rechtskontrolle durch das Land unterwer-
fen und auch nicht nur der Kontrolle liber die Einhaltung der all-
gemeinen Verwaltungsvorschriften, die der Bund nach Art. 85
Abs.2 Satz 1 GG erlassen kann. Hier mufl der Bundesgesetzgeber
dariiber hinaus den Landern die Befugnis belassen, die Ermessens-
ausiibung, auf die sich die Bundesaufsicht ebenfalls erstreckt
(Art.85 Abs.4 GG), zu uberprufen. Sonst sind die Lander nicht in
der Lage, ihrer Pflicht nachzukommen, den Vollzug der Weisun-
gen d2ezr) obersten Bundesbehorden sicherzustellen (Art. 85 Abs.3
GG).

Es ist nicht Aufgabe dieser Untersuchung, tber diese Grundli-
nien hinaus den Fragen unabhingiger Verwaltungsgremien weiter
nachzugehen. Insbes. muB hier dahingestellt bleiben, wie diese
Rechts- und Ermessenskontrolle geregelt werden kann und darf,23)

20) Dazu kommt freilich, dafl der Landesgesetzgeber an Landes-
verfassung und Grundgesetz, der Bundesgesetzgeber nur an
dieses gebunden ist. Das ist hier jedoch ohne Bedeutung.

21) S. Bullinger, Der Anwendungsbereich der Bundesaufsicht,
S.284 ff,

22) S. Haas, Ausschiisse in der Verwaltung, S.23. Diese Grund-
sétze sind insbes, fiir die Handhabung der Vorschriften iiber
die Ausschiisse in der Lastenausgleichsverwaltung bedeutsam.,

23) S. allgemein Haas, a.a.O. S.21 ff, - Ein besonderes Pro-
blem bildet dabei der beliebte und allgemein als hinreichende
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Es ist auch nicht weiter zu erortern, ob das geltende Gesetzes-
recht diesen Erfordernissen immer geniigt. 24) Grundséatzlich ist
zu sagen, daf der Bundesgesetzgeber Ausschiisse im Rahmen der
landeseigenen Verwaltung nur von der Ermessensaufsicht - unge-
achtet der durch allgemeine Verwaltungsvorschriften eintretenden
Ermessensbindung -, im Rahmen der Bundesauftragsverwaltung
nur von der Aufsicht in dem Ermessensraum, den nicht Weisun-
gen und Verwaltungsvorschriften des Bundes ausfiillen, freistellen
darf, Damit steht eine relativ geringe Variationsbreite zur Dispo-
sition. Sie erkldrt sich aber aus der Notwendigkeit, das Spannungs-
verhédltnis zwischen Bund und Land, das bei der Ausfiihrung von
Bundesrecht durch die L&nder auftritt, durch Ingerenzrechte des
Bundes und korrespondierende Verantwortlichkeiten der L&nder
auszugleichen.

Zusammenzufassen ist: Der Ermessensraum (in bezug auf die
Ausfiihrung von Bundesgesetzen) kann jedenfalls der hierarchisch-
burokratischen - und so auch: mittelbar parlamentarischen - Wil-
lensbildung der Linder durch die Einrichtung unabhingiger Aus-
schiisse entzogen werden, die ohnedies sekundidre Rechtskontrolle
nicht.

Rechtskontrolle anerkannte Ersatz verwaltungsinterner Auf-
sichtsmittel durch das Recht der (hierarchisch gebundenen)
Verwaltung, gegen Ausschuflentscheidungen die Gerichte
anzurufen (vgl. hierzu BVerwGE 7, 66 (73); Loening, Der
ministerialfreie Raum in der Staatsverwaltung, S.179; Baring,
Die politische Selbstverwaltung und die Verwaltungsgerichts-
barkeit, DVBI. 70.Jhg. (1955) S.684 ff, 721 ff (691); Haas,
a.a.0. S.28f; Groeben, Mitwirkung von Ausschiissen in der
staatlichen Verwaltung, S.238; Haueisen, Die rechtliche Qua-
lifizierung des Rentenbescheids, S.443 f; s.a. deren Nachwei-
se und Beispiele; s. ferner LLSG Schleswig, Urteil v. 15.Juli
1954, DOV 8.Jhg. (1955) S.59). Dieses Institut ist als Ersatz
fir verwaltungsinterne Aufsichtsmittel aber nur bedingt taug-
lich, wohl vor allem nur dort, wo es einerseits (nur) um
Rechtsfragen geht und wo andererseits subjektive Rechte in
Frage stehen, hinsichtlich deren in jedem Ialle die Gerichte
das letzte Wort hétten (Art.19 Abs.4 GG). - Gegen die Zulas-
sung des Insichprozesses gegen Ausschuflentscheidungen prae-
ter legem: Rasch, Die Behorde, S.29.

24) Zur Kritik - allerdings von seinem weitaus strengeren Stand-
punkt aus - s, vor allem Rohwer-Kahlmann, Verfassungsrecht-
liche Schranken der Zustimmungsgesetze, S.210 ff, 222 ff,
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cc) Rechtsfihige Verwaltungseinheiten

1. Problemiubersicht. Differenzierter zu sehen sind die
Probleme der Einrichtung landesinkorporierter, rechtsfiahiger
Verwaltungseinheiten und ihrer Einbeziehung in den Vollzug des
Bundesrechts gemifR Art. 84, 85 GG,

(I) Dabei ist zundchst zu unterscheiden zwischen der Heranzie-
hung schon vorhandener, nicht auf Bundesrecht beruhender rechts-
fihiger Verwaltungseinheiten einerseits - auf die unter (II) zuriick-
zukommen sein wird - und der Einrichtung besonderer
Verwaltungseinheiten durch Bundesrecht zum Vollzug be-
stimmter, ebenfalls bundesrechtlicher Verwaltungsauftrige. 1

(1) Als derartige spezifische Verwaltungstréger sind zu nen-
nen die INirsorgeverbéidnde, die aber bundesrechtlich (als
solche tiberhaupt) nur konzipiert sind, wiahrend ihre Tréigerschaft
und die Weisungs- und Aufsichtsgewalt der landesrechtlichen Re-
gelung unterstellt ist (§§ 2, 3 der Filirsorgepflichtverordnung). 2)

(2) Das klassische Beispiel sind die Sozialversiche-
rungstridger einschliefllich der jingst hinzugekommenen Fa-
milienausgleichskassen und landwirtschaftlichen Alterskassen.
Sie sind den Lindern inkorporiert, soweit ihre Zustdndigkeit nicht
iiber das Gebiet eines Landes hinausreicht (Art.87 Abs. 2 GG). Die
Aufsicht liber sie steht den Landesbehorden zu (§§ 3, 5 des Bun-
desversicherungsamtsgesetzes; s.a. §§ 16, 20 des Kindergeldge-
setzes und § 12 des Gesetzes liber eine Altershilfe fur Landwirte).
Den Landesbehodrden stehen auch zahlreiche Gestaltungs- und Mit-
wirkungsbefugnisse bei der Errichtung, Verinderung und Aufl6-
sung der Versicherungstriger zu, 3) Die Wahrnehmung der Versi-
cherungsaufgaben ist aber den von den Beteiligten nach Mafigabe

1) S. zu der Unterscheidung der Vollzugsauftrige an Gemeinden
einerseits und an spezielle Institutionen andererseits Kottgen,
Die Gemeinde und der Bundesgesetzgeber, 1957, S.65 f, 88.
2) Der Entwurf eines Bundessozialhilfegesetzes (Deutscher Bun-
destag, 3.Wahlperiode, Drucksache 1799) verzichtet auf die
Anordnung besonderer IFlursorgeverbinde.
3) Der Hinweis auf den urspriinglichen Standort der Regelung
- fir die Krankenversicherung vorwiegend
die §§ 225 - 305 RVO,
fiir die Unfallversicherung vorwiegend die
§§ 623 - 648, 783 - 798, 956 - 960 RVO,
flir die Arbeiterrentenversicherung vorwiegend die
§§ 1326 - 1337 RVO -
niitzt hier allerdings wenig; denn die Uberleitung der alten,
aus der hinsichtlich der Position der offentlich-rechtlichen
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des Selbstverwaltungsgesetzes zu widhlenden Organen anvertraut,
deren Wahl die Léinder nur iiberwachen kénnen (§ 11 des Selbst-
verwaltungsgesetzes). Die Aufsicht beschrinkt sich auf die
Rechtsaufsicht (§ 30 Abs.1 RVO).

(II) Die Heranziehung schon vorhandener Verwaltungstrédger
zum Vollzug des Bundesrechtes auf der Grundlage der Art. 84, 85
GG stellt sich vornehmlich als Vollzugsauftrag an die Gemein-
den und Gemeindeverbédnde dar, mit deren Existenz der
Bundesgesetzgeber gem. Art.28 Abs.2 GG rechtsnotwendig rech-
nen kann, -/ Diesem Fragenkreis fehlt zwar der spezifische Bezug
zum Sozialen. Die Heranziehung der Gemeinden oder Gemeinde-
verbidnde zum Vollzug des Bundesrechts ist aber nicht nur auch
im sozialen Bereich sehr weit verbreitet, sie kann - als Pro-
blem - auch schwerlich aus dem Gesamtzusammenhang der Her-

Korperschaften und Anstalten unklaren Konzeption des Kai-
serreichs und des Weimarer Reichs (s.o0. S. 129 Fufin. 13)
oder aus dem Einheitsstaat von 1933 stammenden Kompetenz-
normen, die vielfach Reichsorgane und -behorden berechti-
gen, auf das neue Recht ist im Text dieser Bestimmungen
noch nicht vollzogen. Bedenkt man aber, dafl hinsichtlich der
hier in Frage stehenden, i.S. des Art.87 Abs.2 GG landesun-
mittelbaren Sozialversicherungstriger

a) die Kompetenzen schon immer in gewissem Umfange auf
die Landesregierungen, die obersten Landesbehorden laute-
ten und diesen Stellen auch erhalten geblieben sind,

b) die den Oberversicherungsdmtern zugewiesenen Zustidndig-
keiten nunmehr gem. § 6 des Bundesversicherungsamtsgeset-
zes auf die obersten oder andere Landesbehorden libergegan-
¢gen sind (zu den entsprechenden Kompetenzbeschrinkungen
der Oberversicherungsédmter s. LSG Baden-\Wirttemberg,
Urt.v. 11.Dezember 1959 - L IV b K 2299/56 - Breithaupts
Sammlung Bd.49 (1960) S.870),

¢) die den Versicherungsiamtern zugewiesenen Zustindigkei-
ten diesen, also Landesbehorden, erhalten geblieben sind,

d) die Kompetenzen des Reichsversicherungsamtes gem, § 3
des Bundesversicherungsamtsgesetzes auf die obersten oder
andere LandesbehoOrden ilibergegangen sind,

e) die Befugnisse des Reichsarbeitsministers - insbes, auch
die gem. dem Gesetz vom 14, Februar 1934 (RGBI. [ S, 89)
vom Reichsrat auf ihn libergegangenen - gem. Art, 129 Abs.1
GG i,V.m. Art.83 {f GG in nicht unerheblichem Umfang an
die obersten Landesinstanzen fallen (vgl. BSGE 1, 17) oder
vielleicht sogar gem. Art,123 Abs.1 GG erldoschen missen,
so wird klar, daf der Tatbestand der Inkorporation in die
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einnahme rechtsfihiger Verwaltungseinheiten in die landeseige-
ne Verwaltung gem. Art. 83 ff GG geldst werden. Eine erschop-
fende Typologie der Vollzugsauftréige an die Gemeinden und ihrer
nidheren Regelung zu geben, ist hier nicht mdéglich. Unklare, wan-
delbare und sich wandelnde Konzeptionen haben hier zu viel Un-
terschiede geschaffen. Es seien daher nur einige wenige, im so-
zialen Bereich besonders interessierende Formen herausgegrif-
fen.

(1) Die das Organisationsrecht der Linder schonendste Form
ist der fakultative Vollzugsauftrag, die bloe bundes-
rechtliche "Erlaubnis' an die Linder, zur Erledigung einer be-
stimmten Verwaltungsaufgabe auch die Gemeinden oder Gemein-
deverbinde heranzuziehen, wie sie z.B. in § 305 Abs,.2 LAG und
§ 111 Abs.1 Nr,3 RAO enthalten ist, aber auch von § 3 Abs. 1
und 3 des Flichtlingsnotleistungsgesetzes impliziert wird.

(2) Problematischer ist dagegen schon die definitive Zu-
weisung bestimmter Verwaltungsaufgaben an die Gemeinden
oder Gemeindeverbidnde, wie sie sich fiir den hier interessieren-
den Bereich insbes. in §§ 8 ff des Jugendwohlfahrtsgesetzes fin-
det. Aber auch die Reichsversicherungsordnung hat den Gemein-
den und Gemeindeverbinden zahlreiche Aufgaben zugewiesen (s.
z.B. §§ 120, 231, 265, 305, 389 f, 453 ff, 466, 967, 1020 f
RVO).

(3) Diese Vollzugsauftrige werden verschiedentlich mit der
Anordnung verbunden, daf sie als eigene (Selbstverwaltungs-)
Angelegenheit der Gemeinden zu betrachten sind (so § 8
Abs.1 des Jugendwohlfahrtsgesetzes) oder als iibertragene
(Auftrags-) Angelegenheiten (s. z.B. § 3 Abs.3 Satz 1 des
Flichtlingsnotleistungsgesetzes; so wohl auch § 305 Abs.2 LAG
fur den Fall, dafl die Lastenausgleichsverwaltung auf Gemeinden
oder Gemeindeverbinde libertragen wird).

(4) Schlieflich sehen derartige bundesrechtliche Regelungen
vereinzelt auch noch Eingriffe in das kommunale Ver-
fassungsrecht vor (soindem § 3 Abs.3 Satz 2 des Fliicht-
lingsnotleistungsgesetzes die Leistungsanforderung durch kolle-
giale Gemeindebehdrden ausschlieflt; noch eingehender die bun-
desrechtliche Ausgestaltung der obligatorischen Jugendwohlfahrts-
ausschisse bei den Triagern der Kreisjugenddmter nach §§ 9 ff
des Jugendwohlfahrtsgesetzes).

Landesorganisation und die Abtrennung vom Bunde nicht
mehr zweifelhaft sein kann.
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2. Rechtsfdahige Verwaltungseinheiten grundsitz-
lich keine "Behorden" i.S. des Art.84 Abs.1, 85
Abs.1 GG. Fir die Wirdigung der durch diese Praxis - und
wohl auch durch die ihr zugrunde liegenden Notwendigkeiten - auf-
geworfenen Fragen ist ein Umstand von besonderer Wichtigkeit,
der weithin nicht oder nicht klar genug gesehen wird: Rechtsf&hi-
ge Verwaltungseinheiten sind als solche keine Behérden; sie ha-
ben vielmehr Behérden.4) Es mag rechtsfidhige Verwaltungsein-
heiten geben, die der Sache nach nicht mehr als eine - finanz-
technischer Griinde wegen mit der Rechtsfdhigkeit ausgestattete -
staatliche Behorde sind (und auch nur durch eine einzige Behorde
reprisentiert werden). 5) Derartige Abarten interessieren hier
nicht. Ihre Willensbildung kann sich nicht wesentlich von der ei-
ner staatlichen Behoérde unterscheiden. Sie sind vor allem keine
Zellen der Selbstverwaltung (im rechtlichen Sinne), deren breite
Ausdehnung eines der hier gegenstidndlichen Sonderprobleme des
sozialen Bereichs in der Verwaltung ist. Die typischen Formen
der rechtsfihigen Verwaltungseinheiten, die Anstalten und Kor-
perschaften des 6ffentlichen Rechts, sind aber als solche keine
Behérden. Ist dem so, so kann auch die Vollmacht, die die Art.
84 Abs.1l, 85 Abs.1 GG dem Bunde erteilen, die Einrichtung der
Behorden der Landesverwaltung zu regeln, grundséitzlich
nicht auf die Einrichtung rechtsfihiger Verwaltungseinheiten als

4) Rasch, Die Behorde, S.20 und S.24 (Fufln.143) mit weit.
Nachw.; Buf}, Sind juristische Personen des 6ffentlichen
Rechts Behorden? DOV 12.Jhg. (1959) S.293 f; Gerth, Die
juristischen Personen des o6ffentlichen Rechts, ihre Organe
und ihre Behérden, DOV 12.Jhg. (1959) S. 849 ff; Schifer,
Die Bundesauftragsverwaltung, S,647. - Fir die Sozialver-
sicherungstridger s. z,.B., L. Richter, Sozialversicherungs-
recht, 1931, S.189 f. - Grundlegend verkannt wird die Not-
wendigkeit dieser Unterscheidung bei Schneider, Koérper-
schaftliche Verbundverwaltung, AR 83.Bd. (1958/59) S.1
ff; ders., Die 6ffentlich-rechtliche Alterssicherung freier
Berufe und das Grundgesetz, 1960, S.57 ff. Er glaubt, das
wesentliche Argument dafiir, dafl der Bund die Einrichtung
rechtsfahiger Verwaltungstriger innerhalb der Landesver-
waltung aufgrund Art.84 Abs,1, 85 Abs.1 GG anordnen kann,
damit gewonnen zu haben, daB er dartut, der Begriff "Ein-
richtung' schliefle auch den der "Errichtung' ein (a.a.O.
S.16 ff bzw. S.58 f).

5) Vgl. Kottgen, Die rechtsfdhige Verwaltungseinheit, 1939,
S. 72 ff und seine Beispiele.
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solcher bezogen werden. 6)

Einem anderen Verstindnis des Wortes ''Behorden' steht auch
die Parallelvorschrift zu Art. 84 Abs.1, 85 Abs.1 GG fur die Bun-
desverwaltung, Art.86 Satz 2 GG entgegen. Dort ist - Art, 86
Satz 1 und 2 GG zusammen gelesen - gesagt: "I'iihrt der Bund
die Gesetze durch bundeseigene Verwaltung oder durch bundes-
unmittelbare Korperschaften oder Anstalten des &ffentlichen
Rechts aus, so (regelt) die Bundesregierung, ... soweit das Ge-
setz nichts anderes bestimmt, die Einrichtung der Behérden'',
Es ist ganz ausgeschlossen, insbes. wenn auch noch Art. 87 GG
in die Interpretation einbezogen wird, hier etwas anderes anzu-
nehmen, als daB der Grundgesetzgeber das Wort "Behorden"
nicht fir rechtsfdhige Verwaltungstrdger, wohl aber fiir ihre und
des Staates unmittelbare Organe gebraucht hat.

3. Die Regelungskompetenz aus der Sachkompe-
tenz, Damit ist nicht gesagt, dafl das Grundgesetz liberhaupt
rechtsfahige Verwaltungseinheiten im Rahmen der Landesverwal-
tung ausschliefen wollte. Das Grundgesetz setzt landesinkorpo-

6) A.A. Kottgen, Kommunale Auftragsverwaltung und Grundge-
setz, Die Selbstverwaltung, 5.Jhg. (1951) S.346 ff (247);
ders,, Der EinfluR des Bundes auf die deutsche Verwaltung,
S.90, 115; ders., Die Gemeinde und der Bundesgesetzgeber,
1957, S.75 f; Schneider, Koérperschaftliche Verbundverwal-
tung, insbes. S.16 ff; ders., Die 6ffentlichrechtliche Alters-
sicherung freier Berufe und das Grundgesetz, S.58 ff; Spe-
ziell die Gemeinden bezeichnen als Behorden i, S, des Art,
84 Abs. 1 dariiber hinaus Kessler, Der Bund und die Kommu-
nalpolitik, DVBI1. 68.Jhg. (1953), S.1 ff (4), und Forschbach,
Grundsétzliche Erwidgungen zum Fliichtlingsnotleistungs ge-
setz DVBI1. 68.Jhg. (1953) S.331 f (332). Bemerkenswert ist
der Zirkelschluf}, der Koéttgen in diesem Punkt unterlaufen
ist, wenn er (Kommunale Auftragsverwaltung und Grundge-
setz, S.347) ausfiihrt, die Zustandigkeit des Bundes zur
Einbeziehung der rechtsfdhigen, landesinkorporierten Ver-
waltungseinheit in den Vollzug des Bundesrechts auf der
Grundlage des Art.84 Abs.1 GG ergebe sich schon daraus,
dafl die Gemeindebehérden doch immer als Behodrden ange-
sehen worden seien. Die Frage, die sich aul Grund der Art.
84 Abs.1, 85 Abs.1 GG stellt, ist also - wie Koétigen selbst
dabei libersieht - in Wahrheit die, ob die Behérden der
rechtsfdhigen Verwaltungseinheiten Behérden i.S. dieser
Verfassungsbestimmungen sind, nicht die, ob die Verwal-
tungseinheiten selbst '"Behorden' sind.
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rierte, rechtsfihige Verwaltungseinheiten vielmehr voraus (s.
Art.75 Nr.1i,V.m. Art.73 Nr.8, 87 Abs.2, 130 Abs.3 GG).
Damit ist auch nicht gesagt, dafl das Grundgesetz dem Bundesge-
setzgeber verbietet, der Landesverwaltung von sich aus rechts-
fahige Verwaltungseinheiten zum Vollzuge des Bundesrechts ein-
zufiigen. Art.87 Abs.2 GG wiirde dem klar widerSprechen;7)
denn der Grundgesetzgeber konnte unmdaglich davon ausgegangen
sein, dafl alle nicht uber den Bereich eines Landes hinaus zu-
stdndigen Sozialversicherungstriger auf Landesrecht beruhten.
Nur auf Art.84 Abs.1l, 85 Abs.1 GG kann der Bundesgesetzgeber
sich dabei nicht stiitzen.

Die Legitimation des Bundesgesetzgebers, die Einrichtung lan-
desinkorporierter, rechtsfdhiger Verwaltungseinheiten zu re-
¢geln, kann sich demnach grundsétzlich - d,h. von der Einrich-
tung der Schrumpfformen behordengleicher Verwaltungseinhei-
ten abgesehen - nur aus der sachlichen Regelungskompetenz fir
das Gebiet ergeben, auf dem die Korperschaft oder Anstalt tatig
werden soll.8) Gerade fir das Gebiet der Sozialversicherung -
das in diesem Zusammenhang nicht nur wegen seines sozialen
Bezuges sondern auch deshalb prototypisch ist, weil Art.87 Abs.
2 GG9) speziell dafiir den Beweis erbringt, dafl landesinkorpo-

7)  Zur Argumentation aus Art.87 Abs.2 GG s.a. BVerfGE 11,
105 (123 f).

8) Haas, Bundesgesetze lber Organisation und Verwaltung der
Landesbehoérden, S.98 f. S.a. Bettermann, Das Verwaltungs-
verfahren, Veroéffentlichungen der Vereinigung der Deutschen
Staatsrechtslehrer, Heft 17, 1959, S.118 ff (157): ""In der
Tat schlieflen die Art. 73 ff GG auch organisationsrechtliche
Kompetenzen in sich ein', - Schief gesehen ist der Zusam-
menhang dagegen bei Schneider (Die 6ffentlichrechtliche Al-
terssicherung der freien Berufe, S.59 ), wenngleich gerade
Glieder seiner Argumentation ihn zum Ergebnis des Textes
hitten fihren miissen.

9) Hinzuweisen ist ibrigens auch auf Art, 120 Abs.1 GG, Wenn
dort gesagt ist ""Der Bund trigt ... die Zuschisse zu den
Lasten der Sozialversicherung...', so bedeutet das einer-
seits, daB nach den Vorstellungen des Grundgesetzgebers
die Sozialversicherung (wenigstens grundsétzlich) von
rechtsfdhigen Verwaltungseinheiten und nicht unmittelbar
vom Staat durchgefithrt wird; denn wiirde die Sozialversiche-
rung unmittelbar von der staatlichen Verwaltung durchge-
fihrt, so wiare der Ausdruck ''Zuschiisse' verfehlt. Ande-
rerseits liegt dieser Vorschrift die Vorstellung zugrunde,
daB die Verwaltungseinheiten, die die Sozialversicherung
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rierte Verwaltungseinheiten auf bundesrechtlicher Grundlage
moglich sein missen - steht auch aufler Zweifel, dafl die Zu-
standigkeit des Bundes zur Gesetzgebung (Art. 74 Nr. 12 GG) die
Befugnis beinhaltet, die Einrichtung landesinkorporierter,
rechtsfidhiger, offentlichrechtlicher Versicherungstréager anzu-
ordnen. 10} Und zwar ergibt das nicht nur das historische,

von Art.74 Nr. 12 GG gewifl auch involvierte Erscheinungsbild
der deutschen Sozialversicherung, die eine vom Staat unmittel-
bar durchgefiihrte Versicherung - von der sog. Eigenversiche-
rung abgesehen, auf deren Besonderheiten hier, die Abweichung
rechtfertigend, nicht eingegangen zu werden braucht - nicht
kennt. Es ergibt sich auch nicht nur aus dem das deutsche So-
zialversicherungsrecht mit schwankender Griindlichkeit beherr-

durchfiihren, sowohl dem Bunde wie auch den Lindern inkor-
poriert sein kénnen. Konnten sie nur dem Bunde inkorpo-
riert sein, so wére die ausdriickliche Festlegung der Kosten-
tragungspflicht des Bundes liberfliissig (Art. 109 GG).

10) (1) Vgl. Haas, Bundesgesetze Uber Organisation und Verfah-
ren der Landesbehorden, S.98 f; ebenso, jedoch im weiteren
Verlauf seiner Untersuchung nicht ganz konsequent, Peters,
Verfassungsrechtliche Fragen des Entwurfs eines Gesetzes
iiber die Regelung der Beziehungen zwischen Arzten, Zahn-
drzten und Krankenkassen (Kassenarztrecht) S.2; vgl. fer-
ner BVerfGE 11, 105 (123 f).

(2) So ging man - allerdings im besondern unter Berufung
auf den Selbstverwaltungscharakter, auf dessen Bedeutung
gleich noch zurickzukommen sein wird, - auch fiir die Re-
gelung des Kassenarztrechtes durch das Gesetz liber Ande-
rungen von Vorschriften des Zweiten Buches der Reichsver-
sicherungsordnung und zur Erginzung des Sozialgerichtsge-
setzes (Gesetz uber Kassenarztrecht - GKAR) vom 17. August
1955 (BGB1.1 S.513) iiberwiegend davon aus, daB die Zustin-
digkeit des Bundes zur Regelung der kassenédrztlichen Selbst-
verwaltungsorganisation sich aus Art.74 Nr, 12 GG und nicht
aus Art.83 ff GG ergebe (vgl. den noch beim Ersten Bundes-
tag eingebrachten, auch noch dem zum Gesetz fiihrenden, im
Zweiten Bundestag eingebrachten Initiativentwurf zugrunde-
liegenden Regierungsentwurf, Deutscher Bundestag, 1.\Wahl-
periode Drucksache Nr, 3904, Begr. S.17 f; s.a. die Stel-
lungnahme des Berichterstatters des Vermittlungsausschus-
ses bei den abschlieflenden Beratungen des Bundesrates in
dessen 144.Sitzung vom 8.Juli 1955, Verhandlungen des Bun-
desrates 1955, S.196 f).

(3) Im besonderen zu den Familienausgleichskassen s,
BVerfGE 11, 105 (112 ff, 123 ff).
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schenden Prinzip der Selbstverwaltung. Sondern es ergibt sich
schon ganz einfach aus dem Versicherungsgedanken, der die
Ausgrenzung von Risikogemeinschaften und Garantievermogen
erfordert. Die rechtsfihige Verwaltungseinheit ist also der Ge-
samtregelung der Sozialversicherung als Medium sachlogisch
vorgegeben. 11) Mutatis mutandis dhnlich verhilt es sich hinsicht-
lich der Regelung gewisser stdndischer Organisationen im Wege
der Einrichtung von Korporationen 6ffentlichen Rechts; so ergibt
sich die Zustédndigkeit zur Errichtung von Rechtsanwaltskammern
aus Art.74 Nr.1, 12) gje Zustidndigkeit zur Errichtung von Indu-
strie- und Handelskammern und von Handwerkskammern, In-
nungen und Kreishandwerkschaften 14) aus Art.74 Nr.11 GG. Um-
gekehrt ist dem Bund die Zustédndigkeit zur Regelung der &rztli-
chen Berufsorganisation 15) oder der landwirtschaftlichen Selbst-

11) Vgl. BVerfGE 11, 105 (113). S. ferner oben S. 86 zu Fufin.
2 und die dortigen Nachw. Aus dem vorgrundgesetzlichen
Schrifttum s. vor allem L. Richter, Sozialversicherungs-
recht, 1931, S.,10. - Zu den sachgegebenen und traditionel-
len Strukturprinzipien des deutschen Sozialversicherungs-
rechts s. umfassender Richter ebd., S.9 ff, Zu den Motiven
der Errichtung der Sozialversicherungstriger als rechtsfihi-
ge Verwaltungseinheiten s, dariiber hinaus Kéttgen, Die
rechtsfdhige Verwaltungseinheit, S.77 ff.

12) Vgl. Haas, Bundesgesetze lUber Organisation und Verfahren
der Landesbehorden, S.99. - Auch die Regierungsentwiirfe
einer Bundesrechtsanwaltsordnung, die auch das Kammern-
wesen regeln soll (Deutscher Bundestag, 1.Wahlperiode,
Drucks.3650; 2. Wahlperiode, Drucks.1014) berufen sich nur
auf Art.74 Nr.1 GG als Kompetenzgrundlage.

13) (1) vgl. Haas, a.a.O.; Reuss, Die Organisation der Wirt-
schaft, in: Bettermann-Nipperdey-Scheuner, Die Grundrech-
te, Bd.III, 1, Halbbd. 1958, S.91 ff (98).

(2) So ist auch zu dem Initiativentwurf eines Gesetzes zur
vorldufigen Regelung des Rechts der Industrie- und Handels-
kammern (Gesetz vom 18. Dezember 1956, BGBI.I S.920) in
dem AusschuBlbericht des Bundestages (Deutscher Bundestag,
2. Wahlperiode, Drucks. Nr.2380, Begr.S.2) ausgefiihrt, die
Zustédndigkeit des Bundes zum Erlafl des Gesetzes ergebe
sich aus Art.74 Nr.11 GG, wihrend die Zustimmung des
Bundesrates deshalb notwendig sei, weil das Gesetz auch
eine Bestimmung iiber das Verwaltungsverfahren enthilt,
ndmlich hinsichtlich des Verfahrens der Beitragsbeitrei-
bung (!)

14) Reuss, a.a.O.

15) So hat das Bundesverfassungsgericht daraus, daB nach Art.
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verwaltung 16) deshalb abzusprechen, weil eine entsprechende
Sachkompetenz fehlt, 17) Dementsprechend wére aber auch - um
wieder zu dem hier im Vordergrund stehenden Sachgebiet zuriick-
zukehren - dem Bund die Regelung der Einrichtung besonderer
Filirsorgeverbéande 18) als Instrumente der 6ffentlichen Firsorge
untersagt; denn irgend ein notwendiger sachlicher Zusammenhang
zwischen der offentlichen Firsorge und auflerhalb der staatlichen
Verwaltung und der vorhandenen kommunalen Verbidnde zu den-
kendig)sachlichen oder personalen Einheiten ist nicht erkenn-
bar.

Ergibt sich die Zustidndigkeit des Bundes zur Einrichtung rechts-

74 Nr.19 GG der Bund nur zur Regelung des drztlichen Zu-
lassungswesens zustdndig ist, geschlossen, dafl ihm die Re-
gelung der drztlichen Berufsorganisation versagt sei
(BVerfGE 4, 74 (83 ff), noch deutlicher in BVerfGE 7, 59(60)).

16) Vgl. Haas, a.a.O. S.99 und die das. S.97 (Fufin. 39) angege-
benen weiteren Nachweise, S. ferner die Stellungnahme des
Rechtsausschusses des Bundesrates zu dem Entwurf eines
Gesetzes uber die Selbstverwaltung der Landwirtschaft (Bun-
desratsdrucksache Nr.96/1/53 und Verhandlungen des Bun-
desrates, 104.Sitzung vom 27.Midrz 1953, Sitzungsber. S.
157 £).

17) Nichts anderes gilt von den von Schneider (Die 6ffentlich-
rechtliche Alterssicherung freier Berufe und das Grundge-
setz, S.59) als Beweis der Bundeszustidndigkeit aus Art. 84
Abs.1 GG angefiihrten Flurbereinigungs-Teilnehmergemein-
schaften (Art.74 Nr.17 u. 18 GGQG).

18) Die der Entwurf eines Bundessozialhilfegesetzes nun auch
fallen 146t (s.o0. S. 140 zu Fufn.2).

19) Ob sich daraus ein Bedenken gegen die gegenwértige Rege-
lung der §§ 1 ff der Firsorgepflichtverordnung herleiten 148t,
wie vereinzelt angenommen wird (Haas, a.a.O. S.99) kann
aber nicht allein aus der aufgestellten These beantwortet wer-
den. Die positivrechtliche Regelung diirfte vielmehr unbedenk-
lich sein. Sie sagt nur, dafl die Linder bestimmte Einheiten
als Landes- oder Bezirksfursorgeverbinde zu erkldren und
die Stellen, die ihre Aufgaben und Befugnisse wahrnehmen,
zu bezeichnen haben. Da fiir den Sachbereich "6ffentliche
Fiirsorge' auBer Zweifel steht, daf die Fiirsorge einen be-
stimmten Verband als Triger haben mufl und dafl bestimmte
Stellen fiir ihn handeln miissen, in den weiteren organisatori-
schen Details den Lindern jedoch nicht vorgegriffen wird,
entspricht diese - der Sache nach gewifl duflerst zurilickhalten-
de - bundesrechtliche Regelung nicht den aufgestellten Grund-
sédtzen.
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fahiger Verwaltungseinheiten aus der Sachkompetenz und nicht
aus Art. 84, 85 GG, so entfdllt damit auch der Zusammenhang
zwischen der Bundeskompetenz und dem Verwaltungsvollzug von
Bundesrecht, wie er fiir die Befugnisse aus Art.84 Abs.1 GG, 85
Abs.1 GG besteht. Dem Bund ist es also nicht verwehrt, Selbst-
verwaltungskdrperschaften einzurichten, deren Bundesrechtsvoll-
zug sich in der Selbstverwirklichung, d.h. in der Selbstverwal-
tung erschopft. Vorausgesetzt ist nur, dafl die Selbstverwaltung
in diezsoer reinen Form zum Gesetzgebungsbereich des Bundes ge-
hort.

Andererseits beschrinkt sich die Bundeszustidndigkeit nicht auf
die Regelung der Einrichtung von Selbstverwaltungsverbé&nden.
Wo sachlogische Zusammenhénge zwischen dem vom Bunde zu
regelnden Sachbereich und der (ganzen oder teilweisen) Durchfiih-
rung der Regelung durch andere Verwaltungstrédger bestehen, ist
der Bund auch fir die Einrichtung rechtsfdhiger Verwaltungsein-
heiten zustédndig, die nicht im engeren Sinne Selbstverwaltungs-
verbinde sind.21),

20) So beanstandet Kottgen, Die Gemeinde und der Bundesgesetz-
geber, S.88 (Fufin, 14),zu Unrecht, dafl sich die in § 1 des Ge-
setzes zur vorldufigen Regelung des Rechts der Industrie-
und Handelskammern den Kammern gestellten Aufgaben nur
schwerlich als Ausfiihrung von Bundesgesetzen deuten lieflen.
Die Durchfiihrung des Gesetzes realisiert eben im wesentli-
chen die Standesorganisation der Industrie und des Handels.
Die Beanstandung Koéttgens beweist, da die Bundeskompetenz
zur Regelung des Industrie- und Handelskammerwesens ver-
niinftigerweise nicht bestritten werden kann, nur einmal mehr,
dafl nicht Art.84 Abs.1, 85 Abs.1 GG sondern der Sachkompe-
tenzkatalog der Art. 73 ff GG der Sitz der Regelung ist.

21) (1) In das gegenteilige Extrem scheint vor allem Haas, Bun-
desgesetze liber Organisation und Verfahren der Landesge-
setze, 5.98 f, verfallen zu sein, dessen Vorstellungen inso-
weit aber unklar bleiben. Tin Festhalten an organisatori-
schen Abgrenzungskriterien wie dem der Selbstverwaltung
oder dem der korperschaftlichen Struktur wiirde aber schon
der Ankniipfung an die Sachkompetenz widersprechen. Sie
fordert, wenn sie schon zugrunde gelegt wird, den freien
Lauf der Sachgesetzlichkeit. Abgesehen davon, wiirde die
fragliche Beschrédnkung ganz eindeutig dem vorrechtlichen
Gesamtbild widersprechen. Am drastischsten bezeugt dies
der Beispielsfall der Sozialversicherungstriger. Der ma-
teriellen Bundeskompetenz des Art.74 Nr. 12 GG unterfallend,
waren sie seit je (und sind sie noch) teils Anstalten, teils
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Neben diesen diversen Moglichkeiten des Bundes, auf Grund sei-
ner Sachkompetenzen die Rechtsverhiltnisse besonderer Verwal-
tungstréger zu regeln, die den Léndern inkorporiert sind, be-
steht die Befugnis des Bundes, auf der Grundlage des Art.87
Abs,.3 Satz 1 GG bundesunmittelbare Verwaltungseinheiten zu
schaffen. Die Akzente sind dabei - ganz abgesehen von den ver-
schiedenen verfassungsrechtlichen Grenzen der Verwendbarkeit
bundes- und landesinkorporierter Einheiten - verschieden ge-
setzt. Will der Bund eine bundesunmittelbare Kérperschaft oder
rechtsfdhige Anstalt des 6ffentlichen Rechts errichten, so kann
er dies, wenn der zu errichtende Verwaltungstriger auf einem
Gebiet tidtig werden soll, das der Gesetzgebungskompetenz des
Bundes unterfillt (Art.87 Abs.3 Satz 1 GG). Will der Bund dage-
gen landesinkorporierte Verwaltungstriger anordnen, so steht

Korperschaften und war die dem Grundgesetz vorausliegende
Entwicklung der Selbstverwaltung (einschliefllich der Ver-
bands- und Selbstverwaltungsbasis der Anstalten) keine ein-
heitlich und eindeutig auf eine verbandliche und Selbstverwal-
tungsstruktur aller Sozialversicherungstrédger zulaufende
(Grundziige s. bei Bogs, Entwicklungen und Rechtsformen
der Selbstverwaltung in der Sozialversicherung, in "Gegen-
wartsfragen sozialer Versicherung', hrsg. v. Walter Bogs,
1950, S.137 ff; Selpien, Die Selbstverwaltung in der Praxis
der Versicherungstriger, ebd. S.159 ff; s.a. die weiteren
Beitrdge und Diskussionsbeitrdge ebd. S.169 {f). Ndheres s.
unten S, 244, insbes. Fufin, 10 (S. 245).

(2) In Frage kommt - neben der Verwaltung durch reine
Selbstverwaltungskoérperschaften - die Verwal-
tung durch Anstalten, denen zwar eine verbandliche Ge-
stalt gegeben sein kann, die im engeren Sinne jedoch immer
im Gegensatz zur Koérperschaft stehen. Ihnen kann jeglicher
Selbstverwaltungscharakter fehlen. Dennoch kénnen sie die
kompetenzgerechte Regelung darstellen. Zu denken ist auch
an die sog. Leitungs-(Lenkungs-)verbdnde (zu ihnen
s. z.B. Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, S.427
f, m.w.Nachweisen), denen ebenfalls der Selbstverwaltungs-
charakter fehlt, Dagegen wird die Einrichtung rechtsfiahiger
Behorden (s.o. S.143 zu Fufin.5 und den Text hierzu) wohl
in keinem Falle aus der Sachkompetenz abgeleitet werden
kénnen. Fraglich ist aber auch, ob sie unter Art.84 Abs. 1,
85 Abs.1 GG f&llt, Das mag hier dahinstehen. Solite der
Bund auflerstande sein, den Léndern Produkte dieses verwal-
tungssystematischen Wildwuchses einzupflanzen, so briuch-
te das wohl niemand zu bedauern.



- 151 -

ihm eine entsprechende, generelle Kompetenz hierzu nicht zu.
Nicht einmal die Art.84 Abs.1, 85 Abs.1 konnten, wiirden sie
die Regelung der Einrichtung rechtsfidhiger, landesinkorporierter
Verwaltungseinheiten erlauben, als gleichwertige Kompetenz-
grundlage angesehen werden; denn sie lassen die Regelung der
Behordeneinrichtung durch den Bundesgesetzgeber nur im Zu-
sammenhang mit einem bestimmten Vollzugsauftragzz) zu, was
Art.87 Abs.3 Satz 1 GG auch dann nicht in gleicher Weise vor-
aussetzt, wenn diese Kompetenz davon abhéngig ist, dafl der
Bund auf dem fraglichen Sachgebiet nicht nur gesetzgeberisch ta-
tig werden kann sondern auch schon gesetzgeberisch tidtig gewor-
den ist.23) MuB der Bund aber nicht nur die Akzessorietét zu
einem Vollzugsauftrag wahren sondern die Organisationskompe-
tenz aus der Sachkompetenz deduzieren kénnen, so ist die Gren-
ze noch enger gezogen.

4, Organisationskompetenz fiir die Behodrden
rechtsfihiger Verwaltungseinheiten. Berechtigen
somit die Art.84 Abs.1, 85 Abs.1 GG den Bund nicht, die Ein-
richtung rechtsfdhiger Verwaltungseinheiten an sich zu regeln,

so sind diese Verfassungsbestimmungen fiir die mittelbare Lan-
desverwaltung doch nichts weniger als bedeutungslos, Sie bezie-
hen sich nicht nur auf die Beht6rden der unmittelbaren Staatsver-
waltung sondern auch auf die der rechtsfdhigen Verwaltungstriger.
Das ergibt sich aus dem allgemeinen Begriff der Behérde.24) Es
ergibt sich ebenso aus dem in Art. 86 Satz 2 GG zum Ausdruck ge-
kommenen Sprachgebrauch des Grundgesetzgebers. Wenn die Art.
84 Abs.1, 85 Abs.1 GG die Behorden der mittelbaren Staatsver-
waltung nicht entsprechend dem Art.86 GG besonders erwéhnen,
so hat das seinen Grund darin, daf fiir die Landesverwaltung eine
ausdriickliche Erwédhnung der mittelbaren Staatsverwaltung in den
Art.83 - 85 GG durchwegs fehlt. Die Art.83 - 85 GG sprechen

die Lander in ihrer Gesamtheit an, in die auch die Verwaltung
durch rechtsfdhige Verwaltungseinheiten gehort. 25

22) Zur strengen Akzessorietit der Befugnisse aus Art. 84 Abs.
1, 85 Abs.1 GG s, vor allem Kottgen, Kommunale Auftrags-
verwaltung und Grundgesetz, S.347; ders., Die Einflufnahme
des Bundes auf die deutsche Verwaltung, S.91; ders., Die Ge-
meinde und der Bundesgesetzgeber, S.77; Rohwer-Kahlmann,
Verfassungsrechtliche Schranken der Zustimmungsgesetze,
S.221 1,

23) S. oben S. 85 zu Fufin.1.

24) S. nochmals oben S. 143 zu Fufin. 4.



Indem sich die Art.84 Abs.1, 85 Abs.1 GG auf die Behorden
der rechtsfidhigen Verwaltungseinheiten erstrecken, ergibt sich
eine liickenlose Organisationskompetenz, wo dem Bunde auch die
Sachkompetenz, einschliefllich der Befugnis, die Einrichtung
rechtsfihiger Verwaltungseinheiten zu regeln, zusteht. 26) Umge-
kehrt ist eine Divergenz der Organisationskompetenz dort ausge-
schlossen, wo die Einrichtung rechtsfdhiger Verwaltungseinhei-
ten schon von der Sache her unmoglich ist. Die Differenz wird
dort fithlbar, wo dem Bunde die entsprechende, die Einrichtung
rechtsfdhiger Verwaltungstréiger einschliefende Sachkompetenz
fehlt. Hier diirfen die Bestimmungen des Bundes liber die Behor-
deneinrichtung nicht zu einer Beeintridchtigung der Gestaltungs-
freiheit der Lédnder filhren. Wo die Lénder entsprechende Verwal-
tungseinheiten nicht errichtet haben, diirfen sie nicht tiber Art.
84, 85 GG vom Bund dazu gezwungen werden, Wo der Bund die
Existenz entsprechender Verwaltungseinheiten tatsdchlich oder
rechtsnotwendig voraussetzen kann, darf er nicht mehr in die
Organisationskompetenz der Lé&nder eingreifen als das jeweils
der in Frage stehende Vollzugsauftrag erfordert. 27)

5. Der sachlich beschrédnkte Vollzugsauftrag.
Noch nicht abschliefend beantwortet ist damit die Frage, ob der
Bundesgesetzgeber befugt ist, landesinkorporierten Verwaltungs-
einheiten, die als solche nicht zu seiner Disposition stehen, de-
finitive Vollzugsauftrédge zu erteilen. Sie muBl bejaht wer-
den, soweit es dem Wesen der Aufgabe und dem \Wesen der Ver-
waltungseinheit entspricht, dafl jene durch diese wahrgenommen
wird, Im librigen ist sie zu verneinen. Aus Art,84 Abs.1, 85
Abs.1 GG 148t sich eine allgemeinere Bundeskompetenz nicht
herleiten. Die rechtsfihige Verwaltungseinheit ist keine "Behor-
de''. Auch wenn der Vollzugsauftrag als die Abbreviatur eines an
die Behorden der fraglichen Verwaltungseinheit gerichteten Voll-
zugsauftrages verstanden wird, kann nicht tibersehen werden, daf§
er den Aufgabenkreis der Verwaltungseinheit verdndert. Schlief3-
lich verschlidgt auch die Lrwidgung nicht, dafl der Bundesgesetz-

25) Grundlegend zur Eingliederung der besonderen Verwaltungs-
einheiten in die Staatsverwaltung Forsthoff, Die 6ffentliche
Koérperschaft im Bundesstaat, insbes. S,28 ff.

26) Dabei ist zu beachten, daB die Kompetenz aus Art.84 Abs.1,
85 Abs.1 GG immer eine konkurrierende ist, wihrend die
Sachkompetenz des Bundes eine ausschlieiliche, konkurrie-
rende oder Rahmenkompetenz sein kann,

27) S. oben S. 151 zu IFuBin.22. - Zu weitgehend Schneider, Die
offentlichrechtliche Alterssicherung freier Berufe und das
Grundgesetz, S.59.
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geber, indem er die Einrichtung der Behorden regeln kann, diese
so gestalten kann, dafl sie nach Struktur und Stellung denen der
parallel gedachten rechtsféhigen Verwaltungseinheiten weitestge-
hend gleichen. Immer kénnen nur Behérden (als solche) und nicht
Verwaltungseinheiten (als solche) geschaffen werden. Die Abgren-
zung des Aufgabenkreises der rechtsfidhigen Verwaltungseinheiten
ist nicht eine Frage der organisatorischen Kompetenz - im spe-
ziellen Sinne der Art.84 Abs.1l und 85 Abs.1l GG - sondern der
Sachkompetenz.zg) Liegt diese, wie eingangs unterstellt, hin-
sichtlich der Einrichtung gewisser Verwaltungseinheiten bei den
Ldandern, so mufl der Bund in Ausiibung seiner Organisationskom-
petenz daran ankniipfen, wie die Lé&nder die Aufgaben verteilt ha-
ben; (ebenso wie die Linder die Aufgabenverteilung, die der Bund
auf Grund seiner Sachkompetenz vornimmt, zu respektieren ha-
ben, soweit sie selbst noch iiber die Behérdeneinrichtung bundes-
rechtlich eingerichteter Verwaltungseinheiten disponieren koén-
nen). Diese Sachkompetenz ist im Prinzip unteilbar. Hinsichtlich
der Aufgabenzuweisung ist sie es jedoch nicht notwendigerweise.
Dem Bund kdnnen Sachregelungen zustehen, deren Vollzug we-
sensmiflig Verwaltungseinheiten zukommt, die hinsichtlich ihrer
allgemeinen Gestaltung in die (ausschlieflliche) Landeskompetenz
fallen. Sinnvoll ist das im allgemeinen jedoch nur dann, wenn die
Kompetenzordnung davon ausgehen kann, dafl die fraglichen Ver-
waltungseinheiten auch wirklich bestehen, wenn die L&nder also
entweder rechtlich oder tatsédchlich gehindert sind, sie nicht

zu errichten. 29)

Entsprechende Grundsidtze miissen fir den bundesgesetzlichen
Ausschlufl rechtsfihiger Verwaltungseinheiten vom Vollzug vom
Bundesrecht gelten. 30)

6. Zur Exemplifikation der Problematik am Kom-
munalverfassungsrecht. Die Probleme, die sich aus die-
sen Grundregeln im einzelnen ergeben, hier erschopfend zu be-
handeln, ist weder m¢glich noch veranlaflt. Angedeutet miissen
sie jedoch werden. Sie treten im besonderen hervor hinsichtlich

28) In diesem Zusammenhang ist noch einmal auf die bedingte
Parallele des Art.86 GG zu verweisen. Art.86 GG regelt
die Behordeneinrichtung (auch fur die besonderen Verwal-
tungseinheiten). Die Einrichtung der besonderen Verwal-
tungseinheiten ist dagegen in Art. 87 ff geregelt.

29) Zur praktischen Beschridnkung des Problems auf das Kom-
munalrecht s. unten 6. Nachweise s. S.154 zu Fufin. 33

30) Zum Kommunalrecht s, die Nachweise S. 155 Fufin. 34,
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der Gemeinden und Gemeindeverbinde.31) Ihre Existenz als lan-
desinkorporierte, rechtsfihige Verwaltungseinheiten kann der
Bund nach Art.28 Abs.2 GG voraussetzen., Ihre Rechtsverhiltnis-
se kann er aber - von Art.75 Nr.1 GG und noch allgemeineren Re-
gelungszusammenhéngen abgesehen - nicht regeln. Die Probleme
des Spannungsverhiltnisses zwischen Bundesgesetzgebung und
Kommunalrecht sind daher prototypisch fiir die durch das Ausein-
anderklaffen der Kompetenz zur Einrichtung der Behérden der
Landesverwaltung und zur Regelung der Rechtsverhiltnisse der
landesinkorporierten, rechtsfdhigen Verwaltungseinheiten poten-
tiell angelegten Konfliktslagen.

Das Problem der Zuldssigkeit des sachlich beschrinkten bundes-
gesetzlichen Vollzugsauftrages 32) verengt sich von vorneherein
auf die Gemeinden und Kreise. Sie sind die einzigen landesinkor-
porierten und - im Prinzip - der Landeskompetenz unterstehen-
den Verbinde, deren Bestand bundesverfassungsrechtlich gesi-
chert ist (Art. 28 GG) und Uberdies wohl auch tatsdchlich-politisch
nicht in Frage gestellt werden kann, deren umfassender Wirkungs-
kreis einer Ausgliederung besonderer Kompetenzzuweisungsfel-
der Raum 148t und die ihrem Wesen nach entsprechend verschie-
denartige Aufgaben aufnehmen kénnen. Fir sie wird die bundes-

gesetzliche Zuweisung von Aufgaben daher in Betracht kommen,33)

31) Aus der umfangreichen Literatur zu dem Problemkreis sei-
en hier insbes. genannt: Koéttgen, Kommunale Auftragsver-
waltung und Grundgesetz; ders., Die Gemeinde und der Bun-
desgesetzgeber; Bleek, Bundesebene, 1953; Kessler, Der
Bund und die Kommunalpolitik, DVBI1, 68.Jhg. (1953) S.1 ff;
Bohm, Rechtsprobleme der Gesetzgebungszustédndigkeit des
Bundes, DVBI. ebd. S.321 ff (insbes. S.324); Forschbach,
Grundsitzliche Erwdgungen zum Fliichtlingsnotleistungsge-
setz, DVBI. ebd. S.331 f; Rohwer-Kahlmann, Verfassungs-
rechtliche Schranken der Zustimmungsgesetze, insbes. S.
221 f; Haas, Bundesgesetze liber Organisation und Verfahren
der Landesbehoérden, insbes. S.95 f; G, Kichenhoff, Bund
und Gemeinde, BayVBIl. n.F. 4,Jhg. (1958) S.65 ff, 110 ff;
von Hausen-von der Heide, Die rechtliche und funktionelle
Bedeutung der Art.84 und 85 GG, DOV 11.Jhg. (1958) S. 753
ff; von Hausen, Nochmals: Die Zustindigkeit des Bundesge-
setzgebers aus Art. 84 und 85 GG, DOV 13.Jhg. (1960) S. 1
ff; ders., Zur Diskussion liber die Bundeszustidndigkeit aus
Art.84 und 85 GG, ebd. S.441 ff; Schifer, Die Bundesauf-
tragsverwaltung, S.647.

32) S. oben S, 152.

33) Das Schrifttum hat sich leider mit den notwendigen Differen-
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Entsprechendes gilt fiir den bundesgesetzlichen Ausschlul der
Gemeinden und Gemeindeverbinde vom Vollzug des Bundes-
rechts.34)

Wie dargetan, kann der Bund, nachdem auch die Behorden be-
sonderer Verwaltungstriger ""Behérden' i.S. der Art.84 Abs.1,
85 Abs.1 GG sind, lber die innere Zusammensetzung der am
Vollzug beteiligten Behérden ohne Riicksicht darauf disponieren,
ob die Aufgabe der unmittelbaren oder mittelbaren Staatsverwal-
tung uUbertragen ist. 35) Er kann daher dort, wo er einen Vollzugs-
auftrag unmittelbar an die Gemeinden oder Gemeindeverbénde
richten kann, in deren Verfassungsrecht eingreifen. Er kann fer-
ner dort, wo er den Lindern die Disposition liber die Zuweisung
an die unmittelbare oder mittelbare Staatsverwaltung vorbehalten
mufl, die Ubertragung an kommunale Behérden von ihrer beson-
deren Ausgestaltung abhéngig machen. 36) Er muB sich dabei nur

zierungen noch nicht hinreichend befa3t. Einhellig wird ange-
nommen, daf grundsitzlich (primér) die Linder dariiber ent-
scheiden, welche Vollzugsaufgaben den Gemeinden - die Krei-
se werden meist nicht erwdhnt - zukommen (vgl. Haas, Bun-
desgesetze Uber Organisation und Verfahren der Landesbe-
horden, S.96; Koéttgen, Die Gemeinde und der Bundesgesetz-
geber, S.22, 72, 74, 78). Ganz lUberwiegend wird aber auch
eine konkurrierende Zustédndigkeit des Bundes angenommen,
den Gemeinden - immer unter Anlehnung an eine entsprechen-
de Sachkompetenz des Bundes, die ja auch sub specie der
Art.84 Abs.1, 85 Abs.1 GG nicht fehlen darf - gewisse Auf-
gaben zuzuweisen (Kéttgen, Kommunale Auftragsverwaltung
und Grundgesetz, S.347 f; ders., Die Gemeinde und der Bun-
desgesetzgeber, S.72 ff, 78; Kessler, Der Bund und die Kom-
munalpolitik, S.4; v.Hausen, Nochmals: Die Zustidndigkeit
des Bundesgesetzgebers aus Art.84 und 85 GG; ders., Zur
Diskussion liber die Bundeszustdndigkeit aus Art. 84 und 85
GG; s.a. den bei v, Hausen (Zur Diskussion usw. S.441) wie-
dergegebenen Beschlufl der Kommission des Rechtsausschus-
ses des Bundesrats, A, A. Haas, a.a.O. S.95).

34) Fur die Befugnis des Bundes, die Gemeinden vom Vollzug in
gewissen Angelegenheiten auszuschlieBen: Koéttgen, Die Ge-
meinde und der Bundesgesetzgeber, S.76; Helmreich-Widt-
mann, a.a.O. - Dagegen: Haas, a.a.O. S.95f.

S. oben S. 151.

36) Im Schrifttum wird die Befugnis des Bundes, in das Kommu-
nalverfassungsrecht - unter Wahrung der Akzessorietét zu
bundesrechtlichen Vollzugsauftrigen - einzugreifen, teils be-
jaht (Kessler, Der Bund und die Kommunalpolitik, S.4;
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immer in den Grenzen der Akzessorietdt zu dem Vollzugsauftrag
halten, da ihm ein Mandat, die Organisation des besonderen Ver-
waltungstrédgers zu regeln,im lbrigen fehlt. 37)

Ein besonders wichtiger aber auch schwieriger Schnittpunkt der
gegenldufigen Kompetenzen des Bundes und der Linder ist der
Sitz der Zustidndigkeit, die Aufsichtsbefugnisse zu regeln, insbes,
die Frage zu entscheiden, ob die Behdrden des rechtsfidhigen Ver-
waltungstrédgers mit der hierarchisch-staatlichen Verwaltung
durch deren Rechts- oder auch durch deren Ermessensaufsicht
verbunden sein sollen, Daf} die Entscheidung tiber das Maf an
Unabhéngigkeit, das selbstindigen Verwaltungstrigers zukommen
soll, grundséitzlich eine Frage ist, die der Gesamtregelung der
Rechtsverhditnisse eben des selbstdndigen Verwaltungstrigers
als solchem angehort, durfte auler Zweifel stehen. 38) Anderer-

Forschbach, Grundsétzliche Erwédgungen zum Flichtlingsnot-
leistungsgesetz, S.332; Bleek, Aktuelle Fragen der Kommu-
nalpolitik in der Bundesebene, S.7 f; Kéttgen, Die Gemeinde
und der Bundesgesetzgeber, S.89 ff; von Hausen-von der
Heide, Die rechtliche und funktionelle Bedeutung der Art. 84
und 85 GG, insbes. S.755; Schéfer, Zehn Jahre Grundgesetz,
DVBI. 74.Jhg. (1959), S.341 ff (343); ders., Die Bundesauf-
tragsverwaltung, S.647; von Hausen, Nochmals: Die Zustin-
digkeit des Bundesgesetzgebers aus Art. 84 und 85 GG; ders.,
Zur Diskussion liber die Bundeszustidndigkeit aus Art.84 und
85 GG), teils jedoch verneint (Bohm, Rechtsprobleme der
Gesetzgebungszustindigkeit des Bundes, S.324; Rohwer-
Kahlmann, Verfassungsrechtliche Schranken der Zustim-
mungsgesetze, S,221; Maunz, Deutsches Staatsrecht, S.174;
s. ferner die Mehrheit der zustidndigen Kommission des
Rechtsausschusses des Bundesrates, zit. bei von Hausen,
Zur Diskussion usw., S.441).

37) S. nochmals insbes. Kéttgen, a.a.O.

38) Am entschiedensten zum Ausdruck kommt das hinsichtlich
jener Grenzfille der Kérperschaft bzw. Anstalt des &ffentli-
chen Rechts, die einen dieser Namen flihren, ohne der weit-
hin als begrifflich eingeschlossenen Hypothek der Staatsauf-
sicht zu unterliegen, der Kirchen und der Rundfunkanstalten.
Wer die Zustédndigkeit zur Regelung des Rundfunkwesens hat,
kann auch die Rundfunktanstalten, die heute wohl nach herr-
schender Ansicht (und vor allem nach der gefestigten Praxis
der Nachkriegszeit) keiner Staatsaufsicht im herkémmlichen
Sinn unterliegen miissen sondern in einer - durch die Rund-
funkrite und Verwaltungsrite und durch Ernennungsrechte
hergestellten - organischen Verbindung zum Gesamtstaats-
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seits aber gehoért zur Regelung der Einrichtung der Behorden -
wie die Ausfithrungen iiber das Ausschuflwesen gezeigt haben -
auch die Ordnung der Aufsichts- und Weisungsrechte, denen eine
Behérde unterworfen sein soll. Da die ""Behérden' i.S. der Art,
84 Abs.1, 85 Abs.1 GG alle Landesbehorden, also mittelbare und
unmittelbare sind, gehoért zu den aus diesem Bestimmungen flie-
Benden Regelungskompetenzen auch die zur Entscheidung tiber die
Abhédngigkeit der Behorden eines rechtsfdhigen Verwaltungstra-
gers gegeniiber den staatlichen Behorden. Auch hier ist jedoch,
soll die Zusténdigkeit zur Ordnung der Gesamtverhiltnisse des
Verwaltungstrigers nicht verletzt werden, die strenge Akzesso-
rietdt zum jeweiligen Verwaltungsauftrag zu wahren. Auch hier
wird es sich ferner, da der Bund einen definitiven Vollzugsauf-
trag an die landesinkorporierten Verwaltungseinheiten nur in Aus-
nahmefillen erteilen kann, in der Regel nur um bedingende Aufla-
gen handeln, die die Lander, wollen sie das ihnen nach Art, 83 ff
GG zustehende Vollzugsgeschift auf rechtsfdhige Verwaltungsein-
heiten libertragen, einhalten miissen. 39) In diesem Rahmen diirf-
te es auch zulidssig sein, dafl der Bund Vollzugsauftrige an Ge-
meinden dem eigenen oder iibertragenen Wirkungskreis zuweist. 0)
Dabei darf nicht ibersehen werden, dafl gerade diese Unterschei-

wesen stehen kénnen (wie sie tibrigens dhnlich bei der Bun-
desnotenbank verwirklicht ist), mit der aufsichtslosen Selb-
stdndigkeit ausstatten. Das ergédbe sich - gerade das Bei-
spiel des Rundfunkwesens diirfte das sehr plausibel verdeut-
lichen - dann aus der Sachkompetenz zur Regelung des Rund-
funkwesens. Hier aus Art.84 Abs.1l GG heraus irgendwelche
generelle Abweichungen zuzulassen, verbietet sich.

39) So meint Koéttgen (Die Gemeinde und der Bundesgesetzgeber,
S.76), der Bund kénne die Aufgabeniibertragung auf die Ge-
meinden davon abhéngig machen, daf die Gemeinden sie in
voller Weisungsgebundenheit zu erledigen haben.

40) Fir die Zuldssigkeit der Zuweisung eigener, d.h. im Er-
messensbereich weisungsfreier Aufgaben (Selbstverwaltungs-
aufgaben) einerseits und Ubertragener, d.h. auch im Ermes-
sensbereich weisungsgebundener Aufgaben andererseits:
Kottgen, Kommunale Auftragsverwaltung und Grundgesetz,
5.324; Kessler, Der Bund und die Kommunalpolitik, S.4;
Bohm, Rechtsprobleme der Gesetzgebungszustidndigkeit des
Bundes, S.324; Bleek, Aktuelle Fragen der Kommunalpolitik
auf Bundesebene, S.6 f; Schéfer, Die Bundesauftragsverwal-
tung, S.647; von Hausen, Nochmals: Die Zusténdigkeit des
Bundesgesetzgebers aus Art,84 und 85 GG; ders., Zur Dis-
kussion liber die Bundeszustidndigkeit aus Art. 84 und 85 GG.
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dung an die sachliche Struktur der betreffenden Verwaltungsein-
heit rithrt. Die Befugnis aus Art.84 Abs.1, 85 Abs.1 GG wird
also auf Grenzen stoBen, die sich sowohl aus der Sachkompetenz
als auch - wie vor allem in bezug auf die Gemeinden und Gemein-
deverbidnde (Art.28 GG) - aus den eigentlich sachregelnden Nor-
men der Verfassung ergeben kénnen. Spezifische Grenzen erge-
ben sich weiter gerade insofern aus Art.84 Abs.1, 85 Abs.1 GG
selbst. Der Bund darf dem Land die Rechtsaufsicht iiber die Be-
hoérden der rechtsfihigen Verwaltungseinheiten nicht entziehen,
damit das Land seinen sich aus Art.84 GG ergebenden Verpflich-
tungen gerecht werden kann, Er darf im Rahmen der Auftragsver-
waltung den Lindern auch nicht die Moéglichkeit nehmen, die Wei-
sungen des Bundes voll, also auch im Ermessensraum, durchzu-
setzen.41) Die Griinde dafiir sind dieselben, wie die hinsichtlich
der Ausschiisse ausgefiihrten. Es darf darauf verwiesen werden.

Eine wiederum gerade im sozialen Bereich besonders héufige
Verbindungs- oder Ubergangsform zwischen dem Vollzugsauftrag
an landesinkorporierte Korperschaften und der Regelung der Be-
hérdeneinrichtung besteht schliefllich darin, dafl die Gemeinden
oder Gemeindeverbidnde zum Vollzug von Bundesrecht in der Wei-
se herangezogen werden, dafl ihnen die Wahl von Beisitzern zu
Ausschiissen der sozialen Verwaltung tUbertragen wird.

So die Wahl der Beisitzer zu den Ausgleichsausschiissen und zu
den Beschwerdeausschiissen der Lastenausgleichsverwaltung (§§
309 Abs.4, 310 Abs.3 LAG) und zu den Ausschiissen zur Durch-
filhrung des Kriegsgefangenenentschidigungsgesetzes (§§ 12 Abs.
4, 19 Abs.3 KgfEG); s.a., die Nomination der Vertreter der 6f-
fentlichen Kérperschaften in den Gremien der Bundesanstalt fiir
Arbeitsvermittlung und Arbeitslosenversicherung (§ 12 Abs.3 und

A.A. Laforet (Verwaltung und Ausfihrung von Gesetzen nach
dem Bonner Grundgesetz, S.222), Wessel (Verwaltung, S.327),
Rohwer-Kahlmann (Verfassungsrechtliche Schranken der Zu-
stimmungsgesetze, S.221 f) und Maunz (Deutsches Staats-
recht, S.174); die Mehrheit der zustédndigen Kommission des
Rechtsausschusses des Bundesrates (s.von Hausen, Zur Dis-
kussion usw., S.441).

41) Vgl. Schifer, Die Bundesauftragsverwaltung, S.647. - Umge-
kehrt diirfen die Lénder, wenn sie die Gemeinden in Auftrags-
angelegenheiten (Art.85 GG) am Vollzug beteiligen, sich nicht
der Weisungsmoglichkeiten begeben, die sie haben miissen,
um den Ermessensweisungen des Bundes nachkommen zu kén-
nen. Eine Ubertragung als "eigene Angelegenheit' - ohnedies
fast eine contradictio in adiecto- wird daher schlechthin aus-
scheiden (vgl. Kottgen, Die Gemeinde und der Bundesgesetzge-
ber, S.78 {).
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4 AVAVG).

Die Bundeskompetenz, dies anzuordnen, kann wohl als Regelung
der Behordeneinrichtung gerechtfertigt werden. Die Ausschiisse,
in die die Gemeinden wéhlen bzw. fiir die sie nominieren, sind
Behoérden, iiber deren Zusammensetzung der Bund nach Art. 84
Abs.1, 85 Abs.1l GG entscheiden kann. Eine liber die Mitwirkung
an der Bildung der Ausschiisse hinausgehende Beteiligung am Ge-
setzesvollzug ist nicht vorgesehen. Dieses unmittelbare mit der
Behérdeneinrichtung zusammenhingende Minimum auch in bezug
auf die Gemeinden zu regeln, mufl aus Art.84 Abs.1, 85 Abs.1
GG dem Bund zugestanden werden. Sonst ergibe sich eine - si-
cher nicht im Sinne dieser Vorschriften liegende - unsystemati-
sche, sachliche Beschrénkung der Art und Weise, in der der
Bund die Einrichtung der Behorden regeln kann. Die Gemeinde
und Kreisvertretungen sind die verfassungsrechtlich verbilirgte
Unterstufe der Demokratie (Art,28 Abs. 1 Satz 2 GG), auf die zu-
riickzugreifen dem Bundesgesetzgeber nicht verwehrt werden
kann,

7. Abschlielende Bemerkungen. Zusammenfassend
kann gesagt werden: Die Art.84, 85 GG geben dem Bund keine
Moglichkeit, aus den Landern rechtsfdhige Verwaltungseinheiten
auszugliedern und dadurch den Einflul des Gesamtverbandes auf
die Verwaltungserledigung zu mindern. Moglichkeiten in dieser
Richtung ergeben sich fiir den Bund nur aus der Sachkompetenz.
Da die Sachkompetenz des Bundes in sozialen Angelegenheiten
duflerst umfangreich ist und wegen des wesensméfligen Zusam-
menhanges zwischen den Veranstaltungen staatlicher, sozialer
Intervention und dem technischen Mittel der rechtsfdhigen Ver-
waltungseinheit in hohem Mafle auch die Befugnis zur Einrichtung
selbstindiger Verwaltungseinheiten umfaflt, ist diese Kompetenz-~
grundlage allerdings in vielen Fidllen gegeben, Andererseits ist
aber in dieser Befugnis des Bundes nur bedingt ein Schwund der
eigenen Organisationshoheit zu sehen; denn, da die Heranziehung
rechtsfahiger Verwaltungseinheiten sachgegeben sein muf}, wi-
ren in der Regel der I'dlle die Li#nder - wollen sie nicht sach-
widrig vorgehen - selbst gezwungen, rechtsfihige Verwaltungs-
einheiten einzurichten, soweit sie selbst die gleichen sachlichen
oder organisatorischen Fragen zu regeln hétten. Der Schwund
eigenstaatlicher Organisationshoheit ist weniger in dem "ob" der
Einrichtung landesinkorporierter Verwaltungseinheiten zu sehen
sondern in der entsprechenden Befugnis des Bundes, diese Ver-
waltungseinheiten in ihrer inneren Struktur und ihren Verbindungs-
fdden zum Staat und den Ubrigen innerstaatlichen Verbinden usw.
zu definieren. Die Art.84 Abs.1 und 85 Abs.1 GG geben anderer-
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seits dem Bund das Recht, iliber die Einrichtung nicht nur der un-
mittelbaren sondern auch der mittelbaren Landesbehorden zu ver-
fugen. Insofern ist also die Bundeskompetenz durch die weitrei-
chende Verwendung rechtsfdhiger Verwaltungseinheiten und die
teils ausschlieBlichen Gesetzgebungskompetenzen der Liander in
bezug auf diese weder erweitert ncch geschmailert,

dd) Die kdrperschaftliche Verbundverwaltung

Abschlielend ist nun noch auf eine neue Erscheinungsform der
Mischverwaltung auf dem Wege iiber die Verwaltung durch rechts-
fahige Verwaltungseinheiten wenigstens hinzuweisen. Schon zu An-
fang dieses Exkurses 1) war darauf aufmerksam gemacht worden,
dafl die Heranziehung von Kérperschaften und Anstalten derzeit im
allgemeinen nicht mehr Probleme der Mischverwaltung in jenem
technischen Sinne, der ein administratives Zusammenwirken von
Zentralstaat und Gliedstaaten ausdriickt, mit sich bringt. Wa&h-
rend nun aber die kombinierte Einwirkung von Zentralstaat und
Gliedstaaten auf ein- und dieselbe Verwaltungseinheit heute be-
deutungslos geworden ist, hat sich eine neue Form der Mischver-
waltung herausgebildet: die korperschaftliche Verbundverwal-
tung.2 Sie ist dadurch gekennzeichnet, dafl eine Verwaltungsauf-

1) S. oben S.125,

2) (1) Die bisher eingehendste Untersuchung, die allerdings durch
eine Reihe nicht zu billigender Prédmissen beeintrichtigt ist,
ist die schon zitierte Abhandlung '""Kérperschaftliche Verbund-
verwaltung' von Schneider (s. diesen nunmehr auch: Die 6f-
fentlichrechtliche Alterssicherung freier Berufe und das
Grundgesetz, S.61 f), Von ihr ist auch der Terminus "kor-
perschaftliche Verbundverwaltung'' ibernommen, der an sich
zu eng ist, da er durch Gebrauch des Wortes "kodrperschaft-
lich' die entsprechende Form '"anstaltlicher' Verwaltung aus-
zuschlieflen scheint. Nun wére allerdings eine anstaltliche
Verbundverwaltung nicht weniger denkbar als eine korper-
schaftliche. Sie wiirde, indem sie z.B. nicht etwa auf beson-
deren, in Kérperschaften zusammengefaten Gemeinden auf-
baut sondern unverbrdmt nur auf Bund und Léindern als 'I'réd-
ger der Sonderverwaltung, sogar eine reinere Form der Misch-
verwaltung darstellen als die ""kérperschaftliche''. Aber ge-
genwirtig findet sich dieser Typ der Mischverwaltung nur im
koérperschaftlichen Rahmen verwirklicht,

(2) Zur korperschaftlichen Verbundverwaltung haben sich frii-
her schon - im wesentlichen negativ - Koéttgen (" Foderalis-
mus und Dezentralisation in der Bundesrepublik Deutschland'
in Deutsche Landesreferate zum IV, Internat. Kongref fiir
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gabe durch eine Vielheit landesinkorporierter Verwaltungseinhei-
ten und eine bundesunmittelbare Verwaltungseinheit gemeinsam
erledigt wird, wobei die letztere im Regelfalle als Dachverband
iiber den landesinkorporierten Verwaltungseinheiten steht. Diese
Verwaltungsform, bei der der Einflul des Bundes auf die Verwal-
tungserledigung im Raum des Landes nicht liber die verfassungs-
miRig in Art.84, 85 GG vorgesehenen Kanéle verlduft sondern zu-
nichst tiber die EinfluBnahme des Bundes auf die bundesunmittel-
bare Verwaltungseinheit und von dieser - ohne die (parlamentari-
sche) Exekutivspitze der Lédnder zu durchlaufen - unmittelbar auf
die landesinkorporierten Kérperschaften zu, hat ihre mit Abstand
umfassendste Anwendung bisher gerade im sozialen Bereich ge-
funden.

(1) Am #ltesten und entwickeltsten ist die kérperschaftliche Ver-
bundverwaltung wohl im Bereich der Krankenversicherung, wo
auf der Versicherungsseite neben den Krankenkassen und den
landesinkorporierten Kassenverbidnden die Bundesverbénde der
verschiedenen Arten von Krankenkassen bestehen (vgl. fir den
heutigen Rechtszustand: das Bundesgesetz liber die Verbinde vom
17. August 1955, BGB1.I S, 524, und die §§ 406 ff RVO), wihrend
auf der Arzteseite neben den landesinkorporierten kassenirztli-
chen Vereinigungen auch die kassenérztlichen Bundesvereinigun-
gen am Vollzug des Krankenversicherungsrechts teilnehmen (vgl.
fir den derzeitigen Rechtszustand: das Gesetz iber Kassenarzt-
recht und die §§ 368 ff RVO).

(2) Auf dem Gebiete des Kindergeldrechts wurde neben den
Familienausgleichskassen (§§ 15 ff), die - je nach dem Zustén-
digkeitsbereich der Berufsgenossenschaft, der sie angeschlossen
sind (§ 16, a.a.O.; Art.87 Abs.2 GG) - teils landesinkorporiert,
teils bundesunmittelbar sind, der bundesunmittelbare Gesamtver-
band der Familienausgleichskassen eingerichtet (§§ 19 ff des Kin-
dergeldgesetzes). 3

(3) Der bisher wohl jingste Fall findet sich im Gesetz tber
eine Altershilfe fiir Landwirte. Die bei den landwirtschaftlichen

Rechtsvergleichung in Paris, 1955, S.298 (Anm. 55a); Der
Einwand der Mischverwaltung und das Grundgesetz, DOV 8.
Jhg. (1955) S.485 ff (491)) und Gerner (Zur Frage der Misch-
verwaltung im Verhéltnis zwischen Bund und L&ndern,
BayVBI1. n.F. 1(1955) S.193 ff (195)) geduBert.

3) Zur VerfassungsméBigkeit dieser Vorschriften s, BSGE 6,
213 (238), 238(243); BayLSG Urt.v. 18.Nov. 1957, Breithaupts
Sammlung von Entscheidungen, 47.Jhg. (1958), S.322 (324);
weitaus zuriickhaltender dagegen BVerfGE 11, 105 (123 ff),
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Berufsgenossenschaften errichteten und daher wie sie entweder
landesinkorporierten oder bundesunmittelbaren landwirtschaftli-
chen Aiterskassen (§§ 11 f) sind in dem bundesunmittelbaren Ge-
samtverband der landwirtschaftlichen Alterskassen zusammenge-

schlossen (§§ 16 ff).4)

Das Problem der kérperschaftlichen Verbundverwaltung ist -
wie allgemein zutreffend erkannt wird - ein Spezialproblem der
Mischverwaltung, Die Grundsétze iliber die Mischverwaltung er-
fordern eine saubere, sachliche Trennung der Verwaltungsaufga-
ben zwischen Bund und Léndern. Ein Komplex von Verwaltungs-
aufgaben darf nicht zur funktionell verzahnten, gemeinsamen Er-
ledigung Bund und Lé&ndern zugewiesen werden. 5) Das wiirde
zur Vermengung der Verantwortlichkeiten fiihren und somit dem
foderalistischen Gedanken, der Bund und Lénder als selbstédndige,
jeweils staatliche Entscheidungseinheiten postuliert, widerspre-
chen. Thm ist nicht dadurch genligt, daf die Lander und der
Bund an der Erledigung moéglichst vieler Verwaltungsaufgaben be-
teiligt werden. 5a) Auf den Bahnen der Mischverwaltung wiirde
der Bundesstaat im - oberfldchlich - kompliziert organisierten
Einheitsstaat enden.

Eine sachliche Aufgabenteilung ist jedoch nicht ausgeschlossen.
DaB diese nicht ins Miniaturformat gehen soll, ist zwar selbst-
verstdndlich, im Grunde aber nur eine rechtspolitische Forde-
rung. Die Untergrenze des Ineinanders und Nebeneinanders von
Bundes- und Landesverwaltung 148t sich nicht quantitativ bestim-
men sondern nur qualitativ: danach, ob eine sachliche Aufteilung
moglich ist. Wo immer noch das Urteil méglich bleibt, daf die
eine Verwaltungsaufgabe der Bund, die andere die Lidnder wahr-
nehmen, ist bei aller sonstigen, sachlichen, systematischen oder

4) Zur VerfassungsmiBigkeit dieser Vorschriften s. insbes.
Schneider, Kérperschaftliche Verbundverwaltung, dessen Aus-
fiilhrungen die ""ergénzte Aufsatzfassung eines Gutachtens iiber
die Verfassungsmifligkeit des Gesetzentwurfs liber die Alters-
sicherung fiir Landwirte' darstellen,

5) s. hierzu die oben S. 86 zu Fufin.2, S. 105 zu FufBn, 13 und
S. 114 zu FuBln,9 Zitierten.

5a) Die gegenteilige Grundtendenz durchzieht allerdings die Aus-
fihrungen Schneiders, Koérperschaftliche Verbundverwaltung,
- Es entspricht auch nur dem Minderwertigkeitskomplex der
Linder und nicht der Idee des Bundesstaats, wenn die Liander
damit beruhigt werden, dal nicht die Impermeabilitdt der
Landesverwaltung sondern nur diejenige der Bundesverwal-
tung gestért wird (so aber Schneider, Die 6ffentlichrechtliche
Alterssicherung freier Berufe und das Grundgesetz, S.61 f),
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nur irgendwie duflerlichen Zusammengehorigkeit der beiden in
Frage stehenden Verwaltungsaufgaben ihre getrennte Wahrneh-
mung durch Bund und Liander zuléssig.G) Hieraus sind die not-
wendigen Schliisse auch fiir die kérperschaftliche Verbundverwal-
tung zu ziehen. 7) Auch sie darf nicht durch funktionelle Vermen-
gung der Verwaltungserledigung durch Bundes- und Landesverwal-
tungstridger mittelbar zu einer Mischverwaltung fiihren, Eine
sachliche Aufgabenteilung unter bundesunmittelbaren und landes-
inkorporierten, rechtsfdhigen Verwaltungseinheiten ist aber nicht
unzulédssig. Wo aber dieselbe Verwaltungsaufgabe in funktioneller
Verzahnung, insbesondere also in notwendigem Zusammenwirken
oder in instanziellem Hintereinander von (mittelbaren) Landes-
und Bundesbehorden durch rechtsfihige Verwaltungseinheiten des
Bundes und der Linder gemeinsam durchgefithrt wird, dort wir-
de die ''Verbundverwaltung' die Verantwortlichkeiten verwi-
schen.8

Keine Bedenken bestehen jedoch dagegen, dal Bundeskdrper-
schaften aus entsprechenden Landesk&drperschaften hervorgehen,
Diese Verflechtung allein stellt noch keine unzulédssige Mischver-
waltung dar. 9) 10)

6) S. hierzu die immer noch gililtigen, klassischen Ausfiihrun-
gen von Forsthoff in seinem Buch ''Die 6ffentliche Kérper-
schaft im Bundesstaat', insbes. S.28 ff, 122 ff,

7) Davon geht im Prinzip auch Schneider (Kérperschaftliche
Verbundverwaltung) aus, nur honoriert er sein Prinzip nicht
im Detail .

8) Vgl. Kottgen, Der Einwand der Mischverwaltung und das
Grundgesetz, S.491; Gerner, Zur Frage der Mischverwal-
tung im Verhiltnis zwischen Bund und L&indern, S.195 (unter
nicht zutreffender Berufung auf Art.87 Abs.3 Satz 2 GG);
Schneider, Korperschaftliche Verbundverwaltung, S. 10 ff,

24 { und Die 6ffentlichrechtliche Alterssicherung usw., S.61
(der allerdings die Grenzen zu weit zieht), - S.a. BSGE 6,
213 (238), 238 (243) (wo auf die Weisungsbefugnis der Bundes-
korperschaft abgestellt ist); BVerfGE 11, 105 (123 ff) (wo
rein '""technische Koordinationsaufgaben' vom Verbot der
Mischverwaltung ausgenommen werden),

9) Kottgen, a.a.O.; Gerner, a.a.O.,; Schneider, a.a.O. und
passim,

10) Schneider (Koérperschaftliche Verbundverwaltung, S.11) be-
hauptet unter Berufung auf Forsthoff (Die 6ffentliche Kérper-
schaft im Bundesstaat, S.76 f), ein Dachverband landesinkor-
porierter Kérperschaften, der iiber das Territorium eines
Landes hinausreiche, konne 'iiberhaupt nur als Bundeskér-
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e) Die reine Landesverwaltung

Spielt sich der Vollzug des Bundesrechts teils im ausschliefili-
chen Herrschaftsbereich des Bundes, teils zwar primér im Herr-
schaftsbereich der Linder, jedoch unter nachhaltiger Ingerenz
des Bundes ab, so verbleibt den Léndern zur ausschliefllichen
eigenstidndigen Erledigung nur der Teil der gesetzesakzessori-
schen Verwaltung, der im Vollzug des Landesrechts besteht (Art.
30, 83 ff GG). 1) In diesem Bereich hat der Bund keine Einmi-
schungsbefugnisse, soweit die Lénder das Grundgesetz und das
librige Bundesrecht nicht verletzen. 2) Die Impermeabilitit der
Entscheidungseinheit Land, an sich ein Erfordernis der Bundes-
staatlichkelit, 3) tiir den Vollzug des Bundesrechts aber vielfach
durchbr-ochen,‘lf ist fir diesen exekutiven Bereich noch ge-

—

perschaft konstituiert werden'. Nun sagt zwar Forsthoff
(a.a.0. S.77), der einem einzelnen Land inkorporierte
(rechtsfihige) Verband 6ffentlicher Korperschaften diirfte
nicht den Gliedkdrperschaften vorgeordnet werden, die einem
anderen Lande inkorporiert sind. Er negiert damit aber nicht
die Moglichkeit, daBl derartige Verbédnde durch zwischen-
staatliche Ubereinkiinfte unter den Lindern geschaffen wer-
den. Verbidnde landesinkorporierter Korperschaften mussen
also nicht schon deshalb, weil ihre Zustédndigkeit iiber den
Bereich eines Landes hinausgeht, notwendig in den Raum des
Bundes fallen. Das Grundgesetz hat in Art, 130 Abs.3 dem-
entsprechend auch ausdriicklich die "auf Staatsvertriagen zwi-
schen den Lindern beruhenden Koérperschaften und Anstalten
des offentlichen Rechts' den landesunmittelbaren gleich und
mit ihnen den bundesunmittelbaren Koérperschaften und An-
stalten gegeniibergestellt, Hier ist also eine Rechtsform von
Dachverbidnden, die - weil sie zugegebenermafien nicht ein-
fach zu handhaben ist - bisher unausgenitzt geblieben ist,

die aber eine echte Alternative zum bundesunmittelbaren
Dachverband darstellt.

1) Zum Vollzug von Landesrecht durch Bundesbehorden s,
Zeidler, Ausfihrung von Landesgesetzen durch Bundesbe-
hérden, DVBIL. 75.Jhg. (1960) S.573 ff.

2) Im Vordergrund stehen die in Art.93 Abs.1 Nr.2, 3 und 4
GG umschriebenen Klageméglichkeiten des Bundes gegen die
Lénder zum Bundesverfassungsgericht. Der Bundeszwang
(Art.37 GG) spielt nur eine sekundédre Rolle.

3) S. hierzu insbes. Forsthoff, Die tffentliche Kérperschaft im
Bundesstaat, S.28 ff, 91 ff, 122 ff und passim.

4) S. hierzu z.B. die grundsétzlichen Bemerkungen bei Kétigen,
Der Einwand der Mischverwaltung und das Grundgesetz, S.
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wahrt. 5)

So schmal aber der legislative Bereich der Linder ist, so
schmal ist auch der Bereich der reinen Landesverwaltung; zu
nennen ist vor allem die Schulverwaltung. Die Kommunalverwal-
tung ist den Landern durch bundesrechtliche Vollzugsauftrige
schon nicht mehr unerheblich entfremdet. Im tbrigen fallen
darunter alle diejenigen Bereiche, in denen dem Bund zwar die
Gesetzgebungszustidndigkeit konkurrierend oder als Rahmenkom-
petenz zusteht, er aber noch nicht davon Gebrauch gemacht hat.
Wie geringfligig diese Zone heute noch ist, braucht hier nicht
noch einmal auseinandergesetzt zu werden.

Besonders zu erwédhnen ist noch die reine Landessteuerverwal-
tung. Zwar ist der sachliche Geltungsbereich des Art. 108 Abs.3
und 6 GG nicht ausdriicklich auf den Vollzug von Bundesrecht be-
schridnkt. So entsteht der Anschein, als erstreckten sich die dort
dem Bunde eingerdumten Ingerenzrechte - hinsichtlich der Be-
horden und des Personals sowie der allgemeinen Verwaltungs-
vorschriften - auf alle 'iibrigen Steuern' (Art.108 Abs.3 Satz
1 GG), also auch auf die in Vollzug von Landesrecht erhobenen.6)
Der vergleichende Blick auf Art.83 ff GG 146t jedoch - orientiert
auch an Art.30 GG - keine andere Annahme zu, als daf} sich die-
se Ingerenzrechte auf den Vollzug des Bundesrechts beschrin-
ken.7) Die praktische Bedeutung dieses Reservates der Linder

487; dens., Der Einflufl des Bundes auf die deutsche Ver-
waltung, S.71 ff,

5) Doch will das nicht allzuviel heiflen, da ''Impermeabilitit'"
an sich wohl nicht "teilbar" ist.

6) So Nawiasky, Die Grundgedanken des Grundgesetzes, S.52 f;
Wacke, Das Finanzwesen der Bundesrepublik, S.52 f; v. Man-
goldt, Bonner Grundgesetz (1. Aufl.), Art.108 Anm.5 (fir
die Befugnisse aus Art. 108 Abs.3); Bettermann, Das Ver-
waltungsverfahren, S.157, 160 f (unter Annahme einer kon-
kurrierenden Landeszustidndigkeit der Linder im Bereich
der "Landesfinanzverwaltung').

7) Das bestétigt vor allem die Gesetzgebungspraxis: vgl., § 3
AO i.d.F. des Gesetzes v.11.Juli 1953 (BGBI1. 1 S.511). Der
Gesetzgeber wollte, indem er die Geltung des kardinalen
Steuerverwaltungsgesetzes, die Reichsabgabenordnung auf
die Steuern beschrinkte, ''die nach Art.105 Abs.1 und 2 des
Grundgesetzes der Gesetzgebung des Bundes unterliegen',
das Steuerverwaltungsrecht des Bundes bewuf3t den Grenzen
der steuerrechtlichen Gesetzgebungskompetenz des Bundes
anpassen (vgl. Begrindung des Entwurfs eines Gesetzes zur
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ist freilich gering. In Frage kommt die reine Landesverwaltung
nur fir die ""Steuern mit értlich bedingtem Wirkungskreis' (Art.
105 Abs.2 Nr.1 GG). Diese fliefen zudem liberwiegend den Ge-
meinden und Gemeindeverbidnden zu, denen die Linder - unter
AusschluBl jeder organisatorischen Bundesingerenz - auch die
Verwaltung iibertragen kénnen (Art.108 Abs.3 Satz 4 GG).

f) Zusammenschau

Seit der Weimarer Zeit gehort es zu den beliebtesten '"Wahrhei-
ten'" des deutschen Bundesstaatsrechts, dafl die Gesetzgebung
iberwiegend beim Zentralstaat, die Verwaltung dagegen iiberwie-
gend bei den Gliedstaaten liege. Auch fir das Grundgesetz ist das
oft und oft behauptet worden. Allein der Schein triigt. Richtig ist
zwar, dal der Anteil der Linder an der Masse der Verwaltungs-
aufgaben relativ grofler ist als ihr Anteil an der Gesetzgebung
und umgekehrt der Anteil des Bundes an der Gesetzgebung gro-
Ber als sein Anteil an der Verwaltung. Aber der Gedanke, auf
dem Verwaltungssektor wére die auf dem Gebiete der Gesetzge-
bung herrschende Proportion ins Gegenteil verkehrt und dadurch
das Ungleichgewicht zugunsten der Lénder wieder ausbalanciert,
wiére irrig. Die Verhiltnisse im Sachbereich der sozialen Inter-
vention, die zwar nicht pars pro toto gesetzt werden diirfen, de-
ren ungeheure Bedeutung fiir das gegenwirtige Staatsleben ihnen
jedoch Gewicht und Strahlkraft gibt, demonstrieren diese Situation
treffend.

Anderung von Vorschriften der Reichsabgabenordnung, Ver-
handlungen des Deutschen Bundestages, 1.Wahlperiode 1949,
Drucks. Nr.3926 S, 4; Stellungnahme der Bundesregierung
zu der AuBerung des Bundesrates, ebenda, S.10; Ausschuf3-
bericht Verhandlungen des Deutschen Bundestages, 1.Wahl-
periode 1949, Drucksache Nr,4179 S.2; Berichterstatter
Abg. Dr.Miessner in der 257. Sitzung des Bundestages, 1.
Wahlperiode 1949, StenBer. Bd. XV S5.12467 B/C). - Das
Schrifttum pflichtet dieser Auffassung ausdricklich meist
nur fiur die Verwaltungsvorschriften (Art. 108 Abs.6 GG) bei:
v. Mangoldt, a.a.O. Art.108 Anm. 8; Biihler, Bonner Kom-
mentar, Art.18 Anm.II 6; Hamann, Das Grundgesetz, Art.
108 Anm.C 11. A.A. (speziell in bezug auf die Verwaltungs-
vorschriften): Klein, Von der féderativen zur stidrker unita-
rischen Gestaltung des Finanzwesens der Bundesrepublik
Deutschland, S.120 f; Bettermann, a.a.O, S.160 f Fufin.131
(unter Annahme einer konkurrierenden Zustindigkeit des
Bundes und der Léinder fiir den Bereich der '""Landesfinanz-
verwaltung').



- 167 -

Entsprechend der geringfligigen sozial relevanten Gesetzgebungs-
kompetenz der Linder ist der Raum der sozialen, reinen Landes-
verwaltung, in die der Bund sich nicht aufsichtlich einmischen
kann, bescheiden. Die Masse der sozialen Verwaltungsarbeit be-
steht im - mehr oder weniger streng gesetzesakzessorischen -
Vollzug von Bundesrecht. Sie liegt daher im Einflulbereich des
Bundes, wenngleich die Intensitédt der bundesseitigen Befugnisse
stark abgestuft ist. Dabei ist fiir den sozialen Bereich typisch,
daB soziale Verwaltungsaufgaben nur in geringem Umfange zu
den grundgesetzlich notwendigen Zustindigkeitsbereichen bundes-
eigener staatlicher Verwaltung gehdren. Das eigentiimlichste
Ausdehnungsgebiet der sozialen Bundesverwaltung ist die Verwal-
tung durch bundesunmittelbare Kérperschaften und Anstalten.

Ist der Zustidndigkeitsbereich der Linder von hier aus auch
stark eingebuchtet, so liegt der Grofiteil des Vollzuges sozial re-
levanten Bundesrechts aber doch bei ihnen. In den Uberschnei-
dungsbereich, in dem der Bund legislativ, die Linder dagegen
exekutiv titig werden, dringt nun aber der Bund selbst - nicht
nur, wie vorausgesetzt, legislativ, sondern auch - exekutiv ein.
Intensiver geschieht das in dem - wiederum gerade im sozialen
Sachgebiet nicht unerheblichen - Feld der Bundesauftragsverwal-
tung. Beschrinkter, jedoch trotzdem noch von grofler Wirksam-
keit ist der Einfluf}, den der Bund auf den landeseigenen Vollzug
des Bundesrechts nehmen kann. Soweit die Ladnder nicht ihr eige-
nes Recht ausfiihren, ist so ihre Impermeabilitédt als exekutive
Entscheidungseinheit zerstort. Der Bund kann rein exekutive Ent-
scheidungen vorwegnehmen. Er kann sich in den Gesetzesvollzug
durch die Linder dariiber hinaus mittels seiner akzessorischen
Kompetenz, ihre Verwaltungsverfahren und die Einrichtung ihrer
Verwaltungsbehérden zu regeln, einschalten.

Die Verwaltung ist aber an sich schon eingekeilt zwischen der
Gesetzgebung einerseits und der Rechtsprechung andererseits.
Es wird noch an anderer Stelle 1) darauf zuriickzukommen sein,
wie sehr das verschiedentlich als Entdeckung gefeierte Schlag-
wort vom '"Verwaltungsstaat'' geeignet ist, die Situation des Le-
bens der staatlichen Gemeinschaft unserer Tage zu verzeichnen.
Nicht nur das Volumen der Verwaltung, auch das Volumen der
Gesetzgebung und das Volumen der Rechtsprechung ist gewach-
sen. Ein '""Mehr an Staat' ist das Kennzeichen der Situation. Das
""Mehr an Verwaltung' ist nur die Ausstrahlung dieser Entwick-
lung auf dem Verwaltungssektor. Dieses ''Mehr an Verwaltung'
besteht aber nicht in einem gréfleren Mafl an Entscheidungsfrei-

1) S. unten Abschnitt 4 II 2b, aa (S.418 ) und 4 (S. 603 ff).
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heit der Verwaltung, sondern - vornehmlich quantitativ zu ver-
stehen - in einem '""Mehr' an Aufgaben, ja an anbefohlener Akti-
vitdt. Die Entscheidungsfreiheit der Verwaltung ist in stidndiger
Schrumpfung begriffen. Vor allem von der Gesetzgebung her wird
der Verwaltung immer mehr ihr Ermessensspielraum verkirzt,
Aus verschiedenen Grinden, auf die hier zuné&chst nicht ein-
zugehen ist, differenziert der Gesetzgeber seine an die Verwal-
tung gerichteten Befehle in zunehmendem Mafle. Das gilt im be-
sonderen fiir die Gesetzgebung auf dem sozialen Gebiet. Sie re-
gelt nicht Gnadenausteilung oder Barmherzigkeitsiibung durch

die Verwaltung, nicht Hilfe an Untertanen, sondern die Rech-
te, die moglichst gleich allen sozial Schutzbediirftigen zustehen,
die sich in jeweils der gleichen Lage befinden. Auf der anderen
Seite unterliegt die Verwaltung einer erschopfenden Rechtskon-
trolle durch die Gerichte. Zwischen einer Gesetzgebung, die sich
extrem scheut, eine Entscheidung dem Ermessen der Verwaltung
anheim zu geben, und der umfassenden Rechtskontrolle durch
die Gerichte wird so die Verwaltung als selbstédndige Entschei-
dungsfunktion erstickt, Sie wird progressiv zum Automatismus
eines subalternen Rechtsvollzuges herabgemindert.Das ist gera-
de hier von hervorragender Wichtigkeit. In dem Raum, in dem
sich legislative Bundeszustédndigkeit und exekutive Landeszustin-
digkeit iiberschneiden, der also fiir die ""Schwerpunktverlagerung'
Legislative - Bund/ Exekutive - Land entscheidend sein miifite,
geht der zu vollziehende Gesetzesbefehl vom Bunde aus. Wo Bun-
desrecht zu vollziehen ist, wird - regelméfig - die Verwaltung
in letzter Instanz durch ein oberes Bundesgericht kontrolliert.
Die Landesverwaltung ist also eng zwischen Bundeslegislative
und Bundesjudikatur eingelagert. Nimmt man das Ausmaf der
Bundesingerenz im rein exekutiven Raum des Bundesrechtsvoll-
zugs durch die Linder hinzu, so kann man ermessen, wie wenig
es noch bedeutet, wenn die Lidnder grundsitzlich das Bundes-
recht vollziehen. I'rotzdem ist freilich dieses wenige im Sinne
des foderalistischen Prinzips noch nicht wertlos. 2)

1

Mit dem verinderten Verhiltnis zwischen Gesetzgebung und Ver-
waltung hat die Assoziation Bund/Legislative - Lénder/Exekutive
einen anderen Sinn bekommen. Verleitet von der Méglichkeit, auf
die in den Mittelpunkt des Staatslebens gerilickten Verwaltungs-
agenden Einflufl zu nehmen, und gedringt von dem Erfordernis,
dem Verwaltungshandeln rechtsstaatliche Grenzen und Grundla-
gen zu geben, hat sich die Gesetzgebung in einem {rither nicht
gekannten Sinn zur Herrin der Verwaltung aufgeworfen. Somit

2) S. hierzu z.B. Nawiasky, Die Grundgedanken des Grundge-
setzes flr die Bundesrepublik Deutschland, S.63 {.
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wurde auch die legislative Vormachtstellung des Bundes im exe-
kutiven Raum in ganz neuer Weise relevant. Die Weiche fiir die
exekutive Kompetenzverteilung wird heute bereits im Raum der
legislativen Kompetenzverteilung gestellt! Von hier aus wird die
Verwaltungskompetenz der Lander ausgeho¢hlt und unterwandert.3)
Nicht nur verdichtet sich als Reflex auf die grofere Dichte der
bundesgesetzlichen Regelung das Netz der lber den Landesvoll-
zug des Bundesrechts gezogenen Rechtsaufsicht des Bundes. In-
dem sich die Distanz zwischen Gesetz und Verwaltungserledi-
gung vermindert hat, wurde der Landesvollzug enger an das Bun-
desgesetz und dartiber hinaus an den Bund tliberhaupt herangezo-
gen, Die durch die Gesetzgebungskompetenz gegebene Moglich-
keit, das Verwaltungshandeln zu initiieren, zu dirigieren und zu
limitieren, drangt zur Vervollkommnung. Die funktionale Einheit
von verwaltungsrechtlicher Gesetzgebung und gesetzesakzessori-
scher Verwaltung dringt auch zur kompetenzméifigen Einheit und
auf diesem Wege zur Einheit des tragenden politischen Willens,
Das verursacht die Tendenz, auch die Verwaltungsagende in den
Herrschaftsbereich des legislativ kompetenten Bundes zu ziehen,
sei es nun durch Ubernahme in die Bundesverwaltung, sei es
durch umfangreiche Ingerenzrechte gegeniiber den Lindern, 4)

Diese Tendenz mufite im sozialen Bereich schon wegen seines
politischen Gewichts besonders wirksam werden. Der Boden da-
fur ist durch die umfassende Gesetzgebungskompetenz des Bun-
des bereitet worden. Dazu kommt die dem Sozialen wesensmiBig
eigene egalitdre Tendenz, die ldnderweise Unterschiede nicht
gerne hinnimmt und somit iber die einheitliche Gesetzgebung
hinaus auch den bundeseinheitlichen Vollzug als Ziel postuliert.
Die von der Finanzverfassung ausgehenden - in speziellem Zu-
sammenhang noch zu erdrternden - Ausstrahlungen, die fiir den

3) Kreutzer, Bund und Lénder in der Bundesrepublik Deutsch-
land, in "Bund und Linder', hrsg. von Flechtheim, 1959,
S.1 (15 f).

4) Es ist das wohl kaum zu lberschitzende Verdienst Kottgens,
entgegen den iiberkommenen, bequemen Klischee-Vorstellun-
gen auf diesen Strukturwandel hingewiesen zu haben. - S,
zum Vorstehenden und erginzend hierzu die folgenden Aus-
filhrungen Koéttgens: Der Einflufl des Bundes auf die deutsche
Verwaltung, S.81 f; Sachverantwortung als verfassungsrecht-
licher Maflstab des Finanzausgleichs, S.358 {; Gemeindli-
ches Satzungsrecht und Grundgesetz, DVBI1. 70.Jhg. (1955)
S.445 ff (450); Der Einwand der Mischverwaltung und das
Grundgesetz, S.486 f; Die gegenwirtige Lage der deutschen
Verwaltung, DVBI1. 72.Jhg. (1957) S. 441 ff (444).
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sozialen Bereich ihren besonderen Akzent durch Art. 120 GG er-
halten, haben desgleichen auf die Konzentration der Verwaltung
oder wenigstens ihre Oberleitung beim Bund hingewirkt. 5)

3. Die Rechtsprechungskompetenz

Die unabhidngigen Gerichte verhalten sich zu der Entscheidungs-
einheit Land oder Bund, in die sie eingebettet sind, zwar wesent-
lich anders als etwa die Gesetzgebung und die Verwaltung. Trotz-
dem ist es keineswegs unwichtig, welchem Gemeinwesen sie zu-
gehoéren. Es ist umso bedeutsamer als der gestaltende Einflufl
der Gerichtsbarkeit heute grofler ist denn je zuvor. 1)

Die Zustédndigkeitsverteilung beziiglich der Rechtsprechung weist
keine urspriingliche Relation zur sozialen Intervention des Staa-
tes auf. Was sich an speziellen Zusammenhéngen ergibt, beruht
in dem Ubergewicht des sozialen Bundesrechts im Verhiltnis zum
sozialen Landesrecht, dem ein erhohter Wirkungsgrad des Bun-
desgerichts in sozialen Angelegenheiten folgt.

Inder Verfassungsgerichtsbarkeit 2) kommt dem Bun-
desverfassungsgericht das entschiedene Ubergewicht zu. Die Lan-
desverfassungsgerichte kénnen nur innerhalb des Staatsgebildes
Land - mit seinen rdumlichen und sachlichen Zustidndigkeits-
grenzen - wirken. Die Vorlagemoglichkeiten nach Art.100 GG
zdhlen im Vergleich hierzu kaum. Das Bundesverfassungsgericht
wirkt dagegen nicht nur im Bund, als Zentralstaat, sondern im
Gesamtstaat. Es hat das Grundgesetz nicht nur gegeniiber dem
Bund sondern auch gegeniiber den Landern, also in Bund und
Lindern und im Verhiltnis zwischen Bund und L&ndern durchzu-
setzen. Daraus ergibt sich auch die Relation der Kompetenzen
im sozialen Bereich. Je mehr das Grundgesetz soziale oder so-
zial relevante Fragen geregelt hat, je mehr es ihre Regelung
(mit Vorrang) dem Bund vorbehalten oder liberlassen und je mehr
es auf diese Weise soziale FFragen der ausschlie3lichen Erledi-
gung innerhalb der Entscheidungseinheit Land entzogen hat, de-
sto grofler ist auch die Ingerenz des Bundesverfassungsgerichts
und desto schmiler sind die Wirkungsmoglichkeiten der Landes-
verfassungsgerichte im Bereich der sozialen Intervention., Wel-
cher Lowenanteil dem Bundesverfassungsgericht demnach zukom-
men mufl, haben schon die bisherigen Darlegungen liber die Ver-
teilung der Gesetzgebungszustédndigkeit ergeben,

5) S. unten II. (S. 175 ff) - Zur Bedeutung des Art. 120 GG s.
insbes, unten II 3 ¢, bb. (S. 196 ).

1) S. hierzu unten Abschnitt 4 II 3 (S. 508 ff).

2) Néiheres und Nachweise hierzu s. unten S.564.
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Anders verhilt es sich hinsichtlich der sonstigen (nicht-
verfassungsgerichtlichen) Gerichtsbarkeit, Fir sie ist die
grundsitzliche Zustédndigkeit der Landesgerichte garantiert (Art.
92 ff GG). Bundesgerichte kénnen - von dem nicht errichteten
Obersten Bundesgericht (Art.95 GG), den Dienst- und Dienst-
strafgerichten fiir die Bediensteten des Bundes und von den Wehr-
strafgerichten, die hier nicht in Betracht kommen, abgesehen -
nur als obere Bundesgerichte eingerichtet werden (Art. 92, 95, 96
GG). Grundsitzlich missen in gerichtlichen Verfahren in minde-
stens einer Instanz Landesgerichte entscheiden, ehe ein Bundes-
gericht (oberes Bundesgericht) angegangen werden kann, Nur
ausnahmsweise kénnen obere Bundesgerichte auch in erster (und
letzter) Instanz zustindig sein.3) Nicht einmal dafiir besteht eine
verfassungsmaiaBige Garantie, dafl jede Sache bis an ein oberes
Bundesgericht gefiihrt werden kann. Das nicht errichtete Oberste
Bundesgericht sollte in seinem Zustdndigkeitsbereich wiederum
durch den Aktionsradius der oberen Bundesgerichte begrenzt sein
(Art.96 Abs.2 GG).

Damit ist der Landesgerichtsbarkeit ein unbestreitbares, quan-
titatives Ubergewicht schon durch die verfassungsrechtliche Kon-
zeption des Aufbaues der Gerichtsbarkeit gesichert. Die Zahl
der von den oberen Bundesgerichten zu entscheidenden Fille ist
schon deshalb geringer als diejenige der von den Landesgerich-
ten zu entscheidenden, weil selbst dort, wo Rechtsmittel an eine
Instanz fihren, diese stets nur in einem Teil der Fille ergriffen
werden. Iin weiterer Grund ist der, dafl sich grundsétzlich in
jedem Instanzenzug die Zustédndigkeitspyramide nach oben ver-
jungt und - rechtspolitisch gesehen - verjiingen mufl: einerseits
dadurch, dafl Rechtsmittel gegen gewisse erst- oder zweitin-
stanzliche Entscheidungen liberhaupt nicht zugelassen werden,
andererseits dadurch, daf die oberen Gerichte in der Nachprii-
fung der angefochtenen Entscheidungen beschriankt sind. Diese
Griinde fiir einen verdiinnten Zuflufl von Rechtsprechungsaufga-
ben zu den oberen Bundesgerichten werden dadurch potenziert,
daf dort, wo ein mehr als zweistufiger (insbes. drei- oder vier-
stufiger) Gerichtsaufbau notwendig erscheint, alle Instanzen mit
Ausnahme der letzten, Landesgerichte sein miissen. Zwei Vor-
instanzen filtern mehr Sachen ab als eine. Wo - wie derzeit nur
in der ordentlichen Gerichtsbarkeit - ein vierstufiger Aufbau ge-
geben ist, wird, da ein mehr als dreistufiger Instanzenzug nicht
praktikabel ist, das bei der untersten Stufe ansetzende Verfahren

3) Zu den Grenzen der erstinstanzlichen Zustindigkeit oberer
Bundesgerichte vgl., BVerfGE 8, 174,
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regelméfig in einer landesgerichtlichen zweiten oder dritten In-
stanz enden. An ein oberes Bundesgericht kann es dann eventuell
noch lber gewisse Vorlagepflichten letztinstanzlicher Landesge-
richte kommen.

Es braucht hier nicht im einzelnen dargelegt zu werden, von
welch grofler Bedeutung dieser Kompetenzbereich der Landesge-
richtsbarkeit ist, Die unz&hligen Fille, die ihrer Natur nach oder
aus praktischen Griinden, insbesondere wegen der besonderen Si-
tuation der Parteien, endglltig oder jedenfalls in tats&chlicher
Hinsicht abschlieflend vor den Landesgerichten entschieden oder
wenigstens verhandelt und verglichen oder sonstwie erledigt wer-
den, geben ihrer Eigenart Raum, sich zu entfalten.

Nicht libersehen werden darf auch die meinungsbildende Wirksam-
keit, welche die Landesgerichtsbarkeit, in der Vorhand stehend,
entfalten kann. Auch grundsétzliche Iragen hat sie - regelmifig
- zuerst zu entscheiden. An den erst- und obergerichtlichen Ent-
scheidungen entziindet sich die Diskussion iber jene zuerst. Die
Hochstgerichte missen sich, wenn sie an die Entscheidung heran-
gehen, nicht selten bereits mit einer umfangreichen Judikatur der
Landesgerichte auseinandersetzen,

Trotzdem ist das qualitative Ubergewicht der oberen Bundesge-
richte eindeutig.4) Sie unterscheiden die grundsétzlichen Rechts-
fragen. Das ist ihre legitime Funktion; und die Verfahrensgesetze
sind so eingerichtet, dafl grundsétzliche Rechtsfragen moglichst
vollstdndig an die oberen Bundesgerichie herangebracht und Ab-
weichungen unterer Gerichte von der Ansicht der oberen Bundes-
gerichte diesen zur Nachpriifung gestellt werden kénnen,

Bei dieser Situation kommt der Frage eine besondere Bedeutung
zu, ob die oberen Bundesgerichte auch zur letztinstanzlichen
Auslegung des Landesrechts berufen sind bzw. durch Bun-
desgesetz berufen werden diirfen, oder ob diese den Landesge-
richten vorbehalten ist., Diese Frage ist gerade in jiingster Zeit
kontrovers geworden, 5) und vom Bundesverfassungsgericht zu-

4) S. Nawiasky, Grundgedanken des Grundgesetzes, S.48;
Werner Weber, Die Verfassung der Bundesrepublik in der
Bewidhrung, S.17; Kreutzer, Bund und Léinder in der Bundes-
republik Deutschland, in ""Bund und Léinder', hrsg. v.
Flechtheim, S.1 ff (S.14 I).

Vgl. Haas, Landesrecht vor Bundesgerichten, DVBI1. 72,
Jhg. (1957) S.368 ff, 567; Arndt, Landesrecht vor Bundes-
gerichten, DVBI1. 72.Jhg. (1957) S.566 {; IForster, Revisib-
les Landesbeamtenrecht? BayVBI. n. . 3.Jhg. (1957)

[
~
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gunsten der Bundeskompetenz entschieden worden. 6) Die Frage
kann hier nicht ndher geprift werden. Soviel kann aber gesagt
werden, dafl es weder moglich noch geboten ist, die oberen Bun-
desgerichte von der Anwendung des Landesrechts {iberhaupt aus-
zuschliefen. Die Frage nach der Zuldssigkeit der Anwendung
von Landesrecht durch die oberen Bundesgerichte rennt offene
Tiiren ein; denn bei der Verwobenheit von Bundes- und Landes-
recht, wie sie die bundesstaatliche Rechtsordnung im allgemei-
nen, unsere konkrete deutsche Rechtsordnung im besonderen aus-
zeichnet, wire ein Gericht, das entweder Bundes- oder Landes-
recht in irgend einer Weise nicht anwenden kénnte, von vorne-
herein partiell geldhmt. 7) Die Frage, die allein einer ernsthaf-
ten Diskussion bedarf, ist die, ob der Bundesgesetzgeber von
sich aus den Instanzenzug auch in Angelegenheiten, bei denen lan-
desrechtliche Rechtsfragen im Vordergrund stehen oder sogar
ausschlieBlich entscheidend sind, zu den oberen Bundesgerichten
hinauffithren darf. Der Landesgesetzgeber darf es (Art.99 GG).
Dem Bundesgesetzgeber sollte es grundsétzlich verwehrt sein.
s wiirde - wie schon gesagt - zu weit fihren, hier das Fiir und
Wider der Argumente abzuwédgen. Die grundsétzlichen bundes-
staatlichen Bedenken gegen die gegenteilige herrschende Lehre
diirfen jedoch nicht verschwiegen werden. 8) DaR der Bundesge-

S.279 ff; Werthauer, Die Kompetenz der oberen Bundesge-
richte zur Anwendung von Landesrecht, NJW 10.Jhg. (1957)
S. 1387 ff; Miller, Diirfen die oberen Bundesgerichte auch
anderes als Bundesrecht anwenden? NJW 11,Jhg. (1958)S.11;
Bettermann, Grundgesetz und Revisibilitédt, JZ 13.Jhg. (1958)
S.235 ff; Zippelius, Beamten-Landesrecht vor Bundesgerich-
ten, DVB1. 74.Jhg. (1959) S.41 f[; s.a. deren weitere Nach-
weise,

BVerfGE 10, 285. S. dort ebenfalls weitere Nachweise.

) Vgl. BVerfGE 6, 45 (51 {); s.a. BVerfGE 10, 285 (292 ff).
Das Problem stellt sich insbes, auf dem Gebiet der Verwal-
tungsgerichtsbarkeit (im weitesten Sinne als gerichtliche Kon-
trolle der Verwaltung). Soll in Bundesgerichten ein zweiter
Arm der Bundesrechtsaufsicht entstehen, wie er in Art. 84,
85 GG nur fir die Ausfiihrung von Bundesrecht durch die Lén-
der, nirgends aber fiir die Ausfihrung von Landesrecht durch
die Liander vorgesehen ist? Gewifl ist die bundesgerichtliche
Kontrolle landesgerichtlicher Entscheidungen keine Bundes-
aufsicht i.S. der Art. 84, 85 GG (vgl. z.B. Schifer, Bundes-
aufsicht und Bundeszwang, ASR Bd, 78 (1952/53) S.1 ff (13)).
Aber praktisch kommt die Tatigkeit der oberen Bundesgerich-
te, soweit sie gegeniiber den Lindern oder Landesgerichten

-~
~
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setzgeber die ihm von besagter herrschender Ansicht zugeschrie-
bene Befugnis, auf Grund des Art.74 Nr.1 GG auch die Revision
wegen Verletzung des Landesrechts an die oberen Bundesgerichte
zu fiihren, nicht voll ausgeschopft hat, ist im Hinblick auf die
sonstige Kompetenzfreudigkeit des Bundes als eine - vielleicht
unbewuBlite - Verbeugung vor den Erfordernissen der Bundesstaat-
lichkeit zu werten,

Insgesamt ergibt sich also fiir die Rechtsprechung ein merkwiir-
diges Ineinander und Nebeneinander von Bundesgerichtsbarkeit
und Landesgerichtsbarkeit. Berlicksichtigt man aber, daf den obe-
ren Bundesgerichten die mafigebliche Auslegung des Bundesrechts
obliegt und zu diesem Ende regelméilig ihre Entscheidung lber
Rechtsfragen des Bundesrechts herbeigefiihrt werden kann, und
beriicksichtigt man weiter, welchen Raum das Bundesrecht im so-
zialen Bereich einnimmt, so kann daraus ersehen werden, welche
sozialgestaltende Wirksamkeit von der Bundesgerichtsbarkeit -
zu der auch das Bundesverfassungsgericht zu z&hlen ist - ausgeht.
Das quantitative Ubergewicht der Landesgerichtsbarkeit darf aber
in seiner Bedeutung gerade auch fiir die sozialen Fragen nicht un-
terschitzt werden. Fir unabsehbar viele Fédlle kommt es nicht
darauf an, von welchem Geist die grundsitzlichen Entscheidungen
der Bundesgerichte getragen sind sondern nur darauf, aus wel-

ausgeiibt wird, einer Bundes(rechts)aufsicht sehr nahe (vgl.
Baur, Die dritte Instanz im kinftigen Zivilprozef}, Zeitschrift
fiir zivilistische Praxis, 71.Bd. (1958) S.161 ff (177, 179);
Bullinger, Der Anwendungsbereich der Bundesaufsicht, S.
306), wie auch die Ausiibung der Reichs- (Bundes-)Verfas-
sungsgerichtsbarkeit gegeniiber den Lindern nicht zu Unrecht
als "unparteiische Reichsaufsicht" ("unparteiische Bundes-
aufsicht") bezeichnet wird (vgl. Schifer, a.a.O. S.20 m.weit.
Nachw.). In diesem Zusammenhang ist auch auf die Bedenken
hinzuweisen, die in der Weimarer Zeit gegeniiber der Errich-
tung eines Reichsverwaltungsgerichts unter bundesstaatlichen
Gesichtspunkten von Forsthoff (Die 6ffentliche Kérperschaft
im Bundesstaat, S.129) vorgetragen worden waren, wenn-
gleich diese Gedankenginge auf die konkrete, grundgesetzli-
che Ordnung nur mutatis mutandis bezogen werden diirfen
(s.a. Nawiasky, Grundprobleme der Reichsverfassung, Teil
1, Das Reich als Bundesstaat, 1928, S.96 ff). Der Parlamen-
tarische Rat schlug diese Erwédgungen nicht schlechterdings
in den Wind, Die Gegner eines Bundesverwaltungsgerichts,
die mit ihrer Forderung wohl auch zu weit gegangen waren,
unterlagen jedoch (vgl. Doemming-Fiisslein-Matz, Die Ent-
stehungsgeschichte der Artikel des Grundgesetzes, S. 706 ff).
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chem Geist und Gesetzesverstindnis das erst- oder zweitinstan-
zielle Landesgericht das Verfahren fiihrt und entscheidet.

Abschlieend ist auf die Kompetenznorm des Art. 74 Nr.1 GG
hinzuweisen, die das gerichtliche Verfahren und die Gerichtsver-
fassung der konkurrierenden Gesetzgebung zuweist. Der Bund hat
somit - wie schon bisher hervorgetreten - eine umfassende Voll-
macht, die Verfassung und das Verfahren auch der Landesgerich-
te zu r'egeln.g)

II. Die Verteilung der Mittel auf Bund und Léinder,
insbes. die bundesstaatliche Finanzverfassung

1. Allgemeines

Die Aufgaben der sozialen Intervention zu erfiillen, bedarf der je-
weilige Tréager der Aufgabe der notwendigen Mittel: des Personals,
der sachlichen Verwaltungsmittel und der Finanzmittel. Die Gren-
zen innerhalb deren die sozialen Aufgaben erfiillt und gesucht wer-
den konnen, bestimmen sich weitgehend nach dem Maf}, in dem die
entsprechenden Mittel aufgebracht werden kénnen. Gewifl gibt es
soziale MafBnahmen, die den Staat sachlich nicht belasten. Es sind
dies die direkt zwischenbiirgerlichen Ausgleichsordnungen, wie
etwa die soziale Gestaltung des Arbeitsvertrags- und des Miet-
und Pachtrechts, Aber selbst die soziale Regelung von Gegenstin-
den der zwischenbiirgerlichen Sphédre, die nicht unmittelbar einen

9) Problematisch ist bis heute geblieben, ob der Bundesgesetz-
geber auf Grund dieser Bestimmung auch in den Raum der
Verfassungsautonomie der L&nder eindringen und - wie in §
15 ArbGG geschehen - die Verwaltung und Dienstaufsicht fir
einen bestimmten Gerichtszweig einem bestimmten Regie-
rungsressort Ubertragen darf (zu § 15 ArbGG s, Baur, Ist
der Bundesgesetzgeber befugt, eine Vorschrift dariiber zu
treffen, dafl Landesgerichte einem bestimmten Landesmini-
ster unterstellt werden? DRiZ 34.Jhg. (1956) S.119 ff). Den
Bedenken hat vor allem die Entscheidung BVerfGE 11, 77
(85 f) neue Nahrung gegeben: "... ein Eingriff der Bundesge-
walt in die Verfassungsordnung der Linder ist nur zuldssig,
soweit es das Grundgesetz ausdriicklich bestimmt oder zu-
14Rt. Vor allem dort, wo das Grundgesetz die Grenze zwi-
schen den Kompetenzen des Bundes und denen der Lénder
zieht, verzichtet es in der Regel darauf, die Verfassungsor-
gane der Linder zu bestimmmen, die die Landeskompetenzen
wahrzunehmen haben;...; es verweist ... auf das Landesver-
fassungsrecht; aus ihm ergibt sich, welches Organ die Zu-
stindigkeit wahrzunehmen hat"'.
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staatlichen Aufwand zu verursachen scheint, kann je nach Art

und Intensitédt doch einen staatlichen Mittelaufwand bedingen: die
Verwaltungseinrichtungen zur Durchsetzung, desgleichen die not-
wendigen Gerichte, Ausgleichsleistungen an die Belasteten, Er-
ganzungsleistungen an die Beglinstigten usw. Soziale Mafinahmen,
die in keiner Weise staatliche Mittel bedingen, stellen - man kann
wohl sagen - die Ausnahme dar., Im ibrigen aber wird der Ak-
tionsradius der sozialen Intervention des Staates durch sein Po-
tential an personellen, sachlichen und finanziellen Mitteln mehr
oder weniger schroff determiniert.

Von dieser Gesetzmifligkeit werden in erster Linie die Berei-
che potentieller sozialer Intervention betroffen, hinsichtlich de-
ren der budgetdren Disposition nicht schon vorgegriffen ist. Wo
eine verfassungsrechtliche - oder fiir die L&dnder auch: bundes-
gesetzliche - Verpflichtung zu einem gewissen Sozialaufwand be-
steht oder wo gewisse soziale Einrichtungen vorhanden sind, die
schon aus psychologisch-politischen Gegebenheiten heraus nicht
beliebig - meist sogar tiberhaupt nicht - reduziert werden kén-
nen, da miissen eken staatliche Mittel eingesetzt werden. Die
Fesseln, die der sozialen Intervention des Staates von der Mittel-
seite her angelegt sind, hindern daher vor allem den Vorsto in
sozialpolitisches Neuland - etwas einseitig ausgedriickt: den so-
zialen Fortschritt - und den weiteren Ausbau der vorhandenen
Einrichtungen und Leistungen. Die Gemeinwesen kénnen am wei-
testen voranschreiten, denen die Kette der Mittel, an der sie lie-
gen, am lidngsten geschmiedet ist.

2. Die Verteilung der personellen und sachli-
chen Mittel

Die Aufteilung der personellen Mittel - als solcher, die
auch der finanziellen Mittel zur Unterhaltung des Personals - auf
Bund und Lénder hat im Grundgesetz keine grundsitzliche Rege-
lung gefunden. Das Grundgesetz setzt Dienstkrifte des Bundes
und der Linder als vorhanden voraus (vgl. Art.73 Nr.8, 75 Nr. 1
GG). Es 148t Dienstpflichten zu (Art.2 und 3 GG). Es kennt ver-
einzelte Kompetenznormen, die Dienstpflichten involvieren. */ Es
regelt den ""Blutsanteil' der Linder an der Gesamtzahl der Bun-

1)  Am deutlichsten ist das wohl in Art.73 Nr.1 GG: Der Bund
ist ausschlief8lich zustdndig zur Gesetzgebung liber die Ver-
teidigung und den Schutz der Zivilbevdlkerung, also auch die
Dienstpflicht, d.h. nicht nur die im Grundgesetz ausdriick-
lich genannte Wehrpflicht sondern auch den zivilen Ersatz-
dienst und den sonstigen zivilen Dienst.
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desbediensteten (Art.36 GG) - was einigermaflen das Gegenteil
einer Aufteilung des insgesamt vorhandenen Kriéftepotentials auf
Bund und Lénder ist -. Aber mehr sagt es nicht, Unter den gege-
benen Verhiltnissen wird dieser Mangel nicht sehr fihlbar wer-
den. Zumindest unter Verzicht auf wahlerische Ausleseprinzipien
werden bei konkurrenzfihiger Entlohnung (Besoldung) alle Teile
ihren Personalbedarf gleicherweise decken kénnen. Der Frage
nachzugehen, welche Wege das Grundgesetz eroffnet, um fir den
Fall eines akuten Personalmangels anteilig Bund und Léinder aus
dem vorhandenen Reservoir zu versorgen, wiirde hier zu weit
fiithren. 2

Die Aufteilung der sachlichen - exklusive der finanziellen-
Mittel hat das Grundgesetz sporadisch in Angriff genommen. Be-
deutsam ist vor allem die Uberleitungsvorschrift hinsichtlich des
ehemaligen Reichsvermégens: Art. 134 GG. 3) Nach dieser - aus-
weislich ihres Absatzes 4 - immer noch der Ergédnzung durch ein
Bundesgesetz harrenden4) Vorschrift wird das Vermogen des

2) Zu lberlegen wire in negativer Hinsicht, wo die Grenzen lie-
gen, die den Bund hindern, durch attraktive Gestaltung sei-
nes Dienstes (Art.73 Nr, 8 GG) und nachteilige Gestaltung des
Landesdienstes (Art.75 Nr.1 GG) den Zustrom unter Schaden
fiir die Lander auf sich zu lenken. (Den Lindern einen solchen
Weg in umgekehrter Richtung abzuschneiden,ist dem Bunde
auf Grund der Kompetenz nach Art. 75 Nr.1 GG ohnedies je-
derzeit moglich). Hier diirfte der Grundsatz der Bundestreue,
der auch zulasten des Bundes wirkt, eine Schranke bilden. -
In positiver Hinsicht wére zu erwégen, ob der Bund auf Grund
seiner Kompetenz nach Art. 73 Nr.8, 75 Nr.1 GG einen Ver-
teilungsschliissel oder ein Verteilungsverfahren einfiihren
koénnte oder ob derartiges durch Ubereinkommen zwischen
Bund und Lidndern geschehen konnte. - Die letzte Moglichkeit,
die Einfiihrung einer Dienstpflicht, ist nach Art.12 Abs.2
Satz 1 GG nur beschrinkt gegeben. Wer in dem verbleiben-
den, materiellen Rahmen die Regelung einer allgemeinen
Dienstpflicht - jenseits von Verteidigung und zivilem Bevdlke-
rungsschutz - vornehmen koénnte, sagen die Art. 73 ff nicht
ausdricklich. Sollten es die Liander sein (Art,30 GG)? Oder
wire eine ausdehnende Auslegung der Bundeskompetenz aus
Art.73 Nr.8, 75 Nr.1 GG zuldssig?

3) Die Zuweisung der ehemaligen Reichswasserstrafien, -auto-
bahnen und -stralen an den Bund (Art.89 Abs.1, 90 Abs.1
GQG) interessiert hier nicht.

4) Zur Frage der unmittelbaren oder verbindlich-programmati-
schen Geltung der Vorschrift s. z.B. Holtkotten, Bonner
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Reichs grundsétzlich Bundesvermogen (Abs. 1), Iflir das Verwal-
tungsvermogen statuiert jedoch Abs.2 Satz 1 a.a.O. eine wichti-
ge Ausnahme:

Soweit es nach seiner urspriinglichen Zweckbestimmung liber-
wiegend fiir Verwaltungsaufgaben bestimmt war, die nach diesem
Grundgesetz nicht Verwaltungsaufgaben des Bundes sind, ist es
unentgeltlich auf die nunmehr zustédndigen Aufgabentriger und,
soweit es nach seiner gegenwirtigen, nicht nur voribergehenden
Benutzung Verwaltungsaufgaben dient, die nach diesem Grundge-
setz nunmehr von den Lindern zu erfillen sind, auf die Liédnder
zu Ubertragen.

Ohne dafl hier in eine detaillierte Interpretation dieser Vorschrift
eingetreten werden mifte, kann gesagt werden, dafl damit im
groflen und ganzen das Verwaltungsvermogen des Reiches auf
Bund und Lénder aufgabengerecht verteilt ist.

Das '"sonstige Vermogen', also das IFinanzvermaogen des Rei-
ches, das grundsétzlich dem Bund zusteht (Art. 134 Abs. 1 GG)
und, soweit es nicht nach Art.134 Abs.3 GG heimfillt, den L&n-
dern lUbertragen werden kann - nicht mufl - (Abs.2 Satz 2 a.a.O.),
dient nicht unmittelbar der Verwirklichung gewisser Staatsaufga-
ben. Seine Nutzungen kdnnen daflir eingesetzt werden; einzelne
Vermogensstiicke kénnen in Verwaltungsvermogen umgewandelt
werden., Aber diese Moglichkeit ist von vorwiegend finanziellem,
haushaltlichem Interesse.

Abgesehen von dem ehemaligen Reichsvermogen besitzt der
Bund an sachlichen Mitteln im wesentlichen 9) das, was er seit
1949 erwerben konnte, und verfiigen die Lander liber das, was
sie 1945 noch besaBen und seither erwerben konnten.6) Damit
wird bereits sichtbar, daf die Fortentwicklung des Bestandes an
sachlichen Mitteln wiederum vom lI'inanzhaushalt abhidngt. Das
gilt umso mehr, als eine unmittelbare Beschaffung sachlicher
Mittel durch den Staat ohne finanziellen Ausgleich infolge der
Eigentumsgarantie des Art. 14 Abs.3 Satz 2 und 3 GG heute un-
moglich ist. 7) Auch die Regelung der Enteignungskompetenz (Art.

Kommentar, Art.134 Anm.,II A 1 mit eingehenden Nachw.

5) S.a. Art.133 GG: Rechtsnachfolge in das Vermogen des Ver-
einigten Wirtschaftsgebietes. - S.ferner die Beteiligung des
Bundes am Vermogen ehemaliger Linder nach Art. 135 GG.

6) S. die Modifikation bei Verdnderungen im Bestand der Lé&n-
der - insbes. zum Problem der Preuflen-Nachfolge - in Art.
135 GG.

7) Zu der dadurch eingetretenen Verlagerung aller Entzugs-,
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74 Nr. 14 GQG) ist daher von sekundidrer Bedeutung. Immerhin ist
daran zu beachten, dafl die Zustédndigkeit zur Enteignungsgesetz-
gebung der Kompetenz zur Gesetzgebung liber den Gegenstand
folgt, mit dem die Enteignung zusammenhéngt, also nicht der
Verwaltungskompetenz, 8) Was das fir den sozialen Sektor bedeu-
tet, bedarf im Hinblick auf das oben zur Gesetzgebungskompetenz
Ausgefihrte keiner weiteren Erdrterung.

3. Die bundesstaatliche Finanzverfassungl)
a) Vorbemerkung

Schon der kurze Blick auf die Verteilung der persoénlichen und
(rein) sachlichen Mittel hat gezeigt, welche zentrale Bedeutung
der Verteilung der finanziellen Mittel auf Bund und Linder zu-
kommt. Die Finanzverfassung ist der wichtigste Sektor der bun-
desstaatlichen Mittelverteilung und ein Kernstiick des Bundes-
staatssystems liberhaupt. Nicht weniger aber ist sie ein Kern-
stiick des Rechts der sozialen Intervention.z) Sowohl die Auf-
kommens- wie auch die Ausgabegestaltung ist von hochster Be-
deutung flir die soziale Aktion des Staates. Die Ausstrahlungen
der Finanzverfassung auf den vorstehenden Sachzusammenhang
- die bundesstaatliche Ordnung der sozialen Intervention des Staa-
tes - sind enorm und die Zusammenhinge, in die hineinzuleuch-
ten ist, sind sehr komplex. Das erschwert die Darstellung, die
daher mehr schwerpunkthaft als erschopfend sein muf.

Umverteilungs- und Gewdhrungsvorginge auf das Finanzwe-
sen s. die oben S, 14 zu Fufin.46 Zitierten.

8) Art.74 Nr.14 GG steht damit in einer gewissen Parallele

zu zu Art.84 Abs.1l, 85 Abs.1 GG,

1) Mit dem Begriff der Finanzverfassung, von der hier nur ein
Ausschnitt zu erdértern ist, hat sich insbes. Strickrodt im-
mer wieder befallit. Vgl. dessen folgende Abhandlungen: Die
Finanzverfassung des Bundes als politisches System, 1951,
insbes. S.7 ff; I'inanzverfassungsrecht - Idee und Gestal-
tungsmoglichkeiten, Betriebsberater 8.Jhg. (1953) S. 805 ff;
Finanzverfassung - Verwirklichungsmoglichkeiten im Sy-
stem, JZ 10.Jhg. (1955) S. 469 {f; FFinanzverfassung als selb-
stdndiges Normensystem, ebd, S5.129 ff; Finanzverfassung
als Real- und Rechtsstruktur der Wirtschafts- und Sozialord-
nung, o.J. (1956) insbes. S.7 f. - Zum Begriff der Finanz-
verfassung s. ferner \Wacke, Die Finanzverfassung, DOV 8.
Jhg. (1955) S.577 ff; Hettlage, Die Finanzverfassung im Rah-
men der Staatsverfassung, S.3 {; Schmélders, Finanzpolitik,
1955, S.19 ff. - S.a. die Nachw. d. Zitierten.
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An dem Wendepunkt des Abschnittes "X, Das Finanzwesen', an
dem das Grundgesetz von den Bestimmungen iiber die Aufteilung
der Zuflui-, Gesetzgebungs-, Verwaltungs- und (beschrinkt)
auch Rechtsprechungshoheit liber die Steuern auf Bund und Lin-
der (Art.105-108) zu den Vorschriften liber das Haushaltswesen
des Bundes (Art.110-115) tiibergeht, steht allerdings ein Satz,
der, wédre er der Sache nach ebenso das Herzstiick dieses Ab-
schnittes wie der dufleren Stellung nach, grofite Klarheit erhoffen
lieBe, namlich Art. 109 GG:

Bund und Linder sind in ihrer Haushaltswirtschaft selb-
stdndig und voneinander unabhéngig.

Diese Vorschrift trifft voll aber nur fiir die formell-budgetére,
nicht jedoch fiir die materielle Finanzgebarung zu. Mit Recht
wurde sie als eine "fromme Verfassungsliige' 3) und als eine
"halbe \Wahrheit'' 4) charakterisiert.5) Die materielle Finanzge-
barung ist durch zahlreiche Daten, die vom jeweiligen Partner

- also fur die Linder vom Bund, in viel geringerem Mafle umge-
kehrt auch fiir den Bund von den Lindern - gesetzt werden, so
beengt, daB von ''selbsténdig und voneinander unabhingig' jeden-
falls in) bezug auf die Position der Linder nicht die Rede sein
kann, 6

b) Das Finanzaufkommen und seine Gestaltung
aa) Vorbemerkung: der Kredit

Gewisse Einnahmeposten bei Bund und Lindern unterliegen aller-
dings ausschlielich dem in Art.109 GG proklamierten Gesetz
der Trennung. Dazu z&dhlt in erster Linie die Kreditschopfung der
offentlichen Hand. Sie hat fir den Bund eine Regelung in Art. 115
GG gefunden, die - selbstverstédndlich - von der Unabhingigkeit
der Kreditpolitik des Bundes von den Lindern1) ausgeht. Fiir die

2) S. hierzu neben den oben S. 14 zu Fufln. 46 ff Angegebenen
auch Kurt Schmidt, Wirtschaftsordnung und 6ffentliche Mit-
telverwendung, ORDO Bd.IX (1957) S.217 ff.

3) Hettlage, Finanzpolitik und Finanzrecht, DOV 8.Jhg. (1955)
S.1 ff, 33 ff (5).

4) Bihler, Bonner Kommentar, Art,109 Anm.II.

5) Zur Kritik s. ferner Strickrodt, Die Finanzverfassung des
Bundes als politisches Problem, S. 14 f; Schneider, Finf Jah-
re Grundgesetz, NJW 7.Jhg. (1954) S.937 {f (941).

6) S. hierzu auch die Schrift ""Lianderhaushalte 1952-1954' des
Instituts " Finanzen und Steuern' (Heft 49 seiner Schriften-
reihe, 1957).
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Liander fehlt eine Sondervorschrift. Hier greift, soweit eine Klar-
stellung neben Art,20 Abs.1, 28 Abs.1 GG noch notwendig ist,
Art.109 GG ein.

Aber diese Freiheit in bezug auf die Kreditschopfung ist, so
wichtig sie flir die Finanzwirtschaft des Staates immer sein mag,
[iir das finanzielle Verhéiltnis von Bund und Lé&ndern zueinander
doch mehr von technischer, sekundidrer Bedeutung. Der Kredit
ist eine Schein-""Einnahme'', Er stellt, wenn anders er irgend
redlich sein soll, einen Vorgriff auf kiinftige ""echte'’ Einnahmen
dar, aus denen er zu verzinsen und zu tilgen ist.2) Die Freiheit
der Kreditpolitik jeweils von Bund und Léndern ist somit letztlich
eine Funktion der Freiheit in der Gestaltung der iibrigen Staatsfi-
nanzen. Diese bedingt und begrenzt jene. 3

bb) Die Erwerbseinkinf{te

I'rei von wechselseitiger EinfluBnahme sind auch die Einnahmen
aus wirtschaftlichen Unternehmungen des Bundes und der Lé&n-
der.1)2) Hier handelt es sich um "echte'" Einnahmen. Aber diese

1) Da Art.115 Satz 1 GG fur die Kreditaufnahme des Bundes
eine gesetzliche Bewilligung voraussetzt, hat der Bundesrat
das AuBerungsrecht nach Art. 76 Abs.2 GG und das Ein-
spruchsrecht nach Art. 77 Abs.2-4 GG. Darin liegt tatséch-
lich-politisch natiirlich eine EinfluBmoglichkeit der Léander.
Aber rechtlich handelt der Bundesrat dabei als ein Organ des
Bundes.

2) S. f. v.a. Neumark, "Grundsitze und Arten der Haushaltsfiih-
rung und Finanzbedarfsdeckung'" im Handbuch der Finanzwis-
senschaft, Bd.I 1952, S.606 ff (649 ff) und dessen reiche
Nachweise,

3) S, a. Art.106 Abs.4 Satz 2 Nr.2 GG: "Im Rahmen der or-
dentlichen IFinnahmen haben der Bund und die Linder
gleichméfig Anspruch auf Deckung ihrer notwendigen Ausga-
ben''.

1) Die rechtlichen Verhiltnisse des wirtschaltlichen Vermégens
der offentlichen Hand in Bund und L&ndern haben in der jling-
sten Zeit manche Darstellung und kritische Wiirdigung gefun-
den (s.v. allem Strickrodt, Die wirtschaftlichen Staatsunter-
nehmen in ihrer verfassungsrechtlichen und unternehmens-
wirtschaftlichen Bedeutung, 1954; IFischer, Bundeseigene Er-
werbsunternehmen als Haushalts- und Rechtsproblem, Finanz-
archivn.F. Bd.15 (1954/55) S.419 ff; Duhmer, Das 6ffentli-
che Vermogen, 1955, insbes. S.39 {f; v.Eynern, Uber den
Einfluf des Bundes aul seine Unternehmen, in " Zur Ordnung
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Einnahmen spielen trotz des ungeheuren Volumens, das die wirt-
schaftliche Betdtigung von Bund und Lindern heute erreicht hat,3)
im "steuerstaatlichen'' Gesamthaushalt nur eine sehr bescheidene
Rolle. 4) Das hat historische, Skonomische und aktuell-politische

2)

3)

von Wirtschaft und Gesellschaft', Hamburger Jahrbuch fiir
Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik, 4.Jhg. (1959) Festaus-
gabe fiir Eduard Heimann, S.113 ff, s.a. deren Nachweise).
Ohne dafl das Problem ausdriicklich angesprochen wiirde, er-
scheint dabei die gegenseitige Selbstdndigkeit von Bund und
Léandern selbstverstédndlich.

In der Praxis bestehen freilich auch hier zahlreiche Uber-
schneidungen, die sich aus der gemeinsamen Beteiligung des
Bundes und einzelner Linder an derartigen Unternehmungen
ergeben. Das flihrt zur gemeinsamen Verwaltung dieser Ver-
mogenseinheiten durch Bund und Linder, Die in der vom Bun-
desministerium fir wirtschaftlichen Besitz des Bundes her-
ausgegebenen Schrift''der Bund als Unternehmer' (1958) wie-
dergegebene Zusammenstellung der Aufsichtsrite von Unter-
nehmen, an denen der Bund beteiligt ist, zeigt diese Ver-
flechtung sehr deutlich. Diese Erscheinung ist aber nicht
staats- sondern gesellschaftsrechtlicher Natur und gehort
daher nicht in den vorliegenden Zusammenhang.

S. hierzu z.B. Duhmer, a.a.O. S.48 ff und dessen Nachwei-
se. Neuere Angaben bei Triesch, Schleichende Sozialisierung,
Die politische Meinung 3.Jhg. (1958) Heft 26 S.31 {f. - TFir
den Bund s. ferner die Anlage zum jdhrl. Bundeshaushalts-
plan und die eben (Fufin.2) erwihnte Schrift ""Der Bund als
Unternehmer'',

S. die Relationen, die sich bei einem Vergleich mit den Ge-
samteinnahmen ergeben (Statist.Jahrbuch f.d. Bundesrepublik
Deutschland, 1958, S.366 f - Tabelle XIX A 1 Spalten 30 und
47):

Bund: 1953 1954 1955 1956
"Erwerbs-

einkiinfte" 143,2  300,0 232,2  546,0 ‘

. Mill,
Einnahmen DV
insges. : 23029, 7 24071,3 26226,1 28231,9 ’
L&dnder
(ohne Stadt-
staaten):

"Erwerbs-
einkiinfte'': 351, 2 292,9 493, 8 360, 5 .

. ) Mill.
Einnahmen ) DM
insges.: 13449, 7 13941,3 15125,7 17895, 7 i
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Griinde. Die erwerbswirtschaftliche Zurickhaltung der 6ffentli-
chen Hand entspricht aber auch dem aus der Grundrechtsordnung
abzuleitenden grundsitzlichen Verfassungsbekenntnis zur freien
Wirtschaft. 5) Verbietet sich von ihm her die Zwangsverwaltungs-
wirtschaft, 5) so ist es auch unzulédssig, die private Wirtschaft
durch die erwerbswirtschaftliche Betidtigung des Staates (und sei-
ner Unterverbinde) zu erdriicken. 6)

Unter der Verfassungsordnung des Grundgesetzes widren deshalb
auch der - fir die staatskapitalistische Wirtschafts- und Finanz-
verfassung der kommunistischen Lé&nder kennzeichnenden - Ver-
lagerung der o6ffentlichen Mittelschopfung von der Steuer weg zur
Erwerbswirtschaft der 6ffentlichen Hand und der mehr oder we-
niger verschleierten Umsatz- und Verbrauchsbesteuerung ihrer
Produktion Grenzen gesetzt, die eine wesentliche Verschiebung
des Finanzaufkommens nicht zulieBen. Ebenso wire es nicht még-
lich, die Verteilung allgemein und durchgreifend liber die Preise
und Lohne der staatlichen Unternehmen zu steuern - wie das wie-
derum fiir die kommunistischen Lander typisch ist -.

Dagegen ist nicht auch der unter dem Grundgesetz moglichen
Staatserwerbswirtschaft die unmittelbare sozialpolitische Aktion
verschlossen. Staatserwerbswirtschaft impliziert - unter sozia-
len Aspekten gesehen- die Alternative der maximalen Gewinner-
zielung und der Verwendung der Einnahmen liber den allgemeinen
Haushalt auf der einen Seite und der sozial optimalen Gestaltung
der Preise sowie der Lohne und Arbeitsbedingungen auf der an-
deren Seite; wobei niedrige Preise und hohe Léhne und Soziallei-
stungen wiederum regelméflig in einem alternativen Verh#ltnis
stehen. Von der sozialen Tarifgestaltung in den Unternehmen der
Daseinsvorsorge 7) abgesehen, scheint sich die Staatserwerbswirt-

S. hierzu auch Koéttgen, Die wirtschaftliche Betdtigung der Ge-
meinden, in "Hundert Jahre Deutsches Rechtsleben', Fest-
schrift Deutscher Juristentag, Bd.I, 1960, S.577 {f (587):
""Die Prognose einer Verdriangung des Steuerstaates durch
den Unternehmerstaat hat sich im groflen nicht bewahrhei-
tet'". S. dort auch weitere Nachweise.

) S. o. S. 34.

) S. S.36 zu Fufin.G.

) Die sozialpolitischen Moglichkeiten der Tarifpolitik im Be-
reich der Daseinsvorsorge hat vor allem Teutscher (Die 6f-
fentliche Wirtschaft, 1953: S.403; Die 6ffentlichen Unterneh-
men und ihre wirtschaftspolitischen Aufgaben, Zeitschrift
fiir die gesamten Staatswissenschaften, Bd. 109 (1953) S. 398
ff) hervorgehoben.

B o)



- 184 -

schaft jedoch regelméfig fur die erstere Alternative - und damit
auch gegen die Erfillung ihrer innerwirtschaftlichen sozialen Fiih-
rungsaufgabe - zu entscheiden. 8

Zu bemerken ist schlielich, dafl die Erwerbswirtschaft von
Bund und Lindern zwar von gegenseitiger EinfluBnahme frei ist,
nicht aber auflerhalb der Kompetenzordnung steht. Jedenfalls so-
weit sie spezifisch staatliche Befugnis oder Aufgabe ist (Art. 30
GQG) 9), ist sie dem Bunde nur moglich, wenn sie in seine Verwal-
tungskompetenzen fillt, 10) wahrend die Lander die Vermutung die-
ser Befugnis fur sich haben. Rein vermdégensverwaltende Erwerbs-
wirtschaft 11) wird dagegen - als nicht typisch staatlich - diesen
Beschriankungen unterliegen.

8) Zum Versagen des Staates als Unternehmer im Bereich der
betrieblichen Sozialpolitik (im engeren Sinne) s. Triesch,
Schleichende Sozialisierung, S5.43 f. - Die Erscheinung hat
mehrere Griinde. Einerseits lassen die Gesetzméfigkeiten,
denen ein Unternehmen, das am Markt auftreten, einkaufen
und verkaufen und dabei bestehen soll, unterworfen ist, wenig
Spielraum, Andererseits mufl der Verdacht vermieden wer-
den, als wilirden Steuergelder zu ruinéser Konkurrenz einge-
setzt. Und schliefllich wédre der Kreis der Beglinstigten bei
derartiger staatlicher Sozialpolitik h&ufig ein sehr zufilliger,
AuBerdem mogen auch noch weniger sachgeméifle Grinde mit-
wirken, so z.B. das Motiv, dafl erzielter hoher Gewinn fiir
die mit der Leitung und Uberwachung betrauten Beamten und
Angestellten ein zuverlidssigerer Ausweis gegeniiber der Kon-
trolle durch Biirokratie (einschl. Rechnungshof) und Parla-
ment ist als eine Sozialpolitik, deren Manifestationen sich
allzuleicht "verlaufen' und liber deren Berechtigung nach Art
und Maf sich hdufig streiten 1d46t. Die stdndig durch burokra-
tische und parlamentarische Kontrolle bedrohten Verwalter
offentlicher Unternehmen werden mitunter selbst bei eigenem
guten Willen auf die Bahn der Resignation gedrangt.

9) S. hierzu z.B. Maunz in Maunz-Dirig, Art.30 Randn. 7 und
10 und die dort. Nachw.

10) S. hierzu oben S.45,

Zur insofern legitimierenden \Wirkung der Airt. 134, 135 GG s,
Hamann, Deutsches Wirtschaftsverfassungsrecht, S, 74 f.
Doch ist die Moglichkeit vermogensverwaltender Erwerbs-
wirtschaft nicht auf die Félle libernommenen Vermégens be-
schréankt.
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cc) Zweimal '"Beitriage"

Unter den hoheitlichen Einnahmen 1) des Staates sind
vorweg die Beitrdge zu erwéihnen,

aaa) Beitridge im Uberkommenen finanzwissenschaftlichen Sinn

Beitrdge, soweit sie im strengen, iliberkommenen Sinn des Be-

griffes als '"Entgelte fiir mittelbare Vorteile, die jemandem aus
der Herstellung und Unterhaltung 6ffentlicher Veranstaltungen

erwachsen' 2),verstanden werden, kommen heute - obwohl dafiir
keine verfassungsrechtliche Notwendigkeit besteht 3) - nur noch
im Kommunalrecht vor.4

Die Kompetenz, sie zu regeln, folgt der Zustidndigkeit zur recht-
lichen Ordnung der Verwaltungsveranstaltung, auf die sich die
Beitragspflicht bezieht. 5) Dagegen flieflen sie wesensméfig dem
Tréager dieser Verwaltungsveranstaltung zu. 6) Da die Zustéandig-
keit, Verwaltungsagenden der Lénder (einschlieflich der Kommu-
nen) zu regeln, beim Bunde liegen kann, ergibt sich die Mg&glich-
keit bundesseitig angeordneter und bestimmter Beitrige, die in

1)

(1) Nichthoheitliche Verwaltungseinnahmen wie z.B. die Ver-
juflerung von Verwaltungsvermdégen (z.B. Altpapier) stehen
zweifellos der Gebietskoérperschaft zu, in deren Bereich sie
angefallen sind (vgl. Wacke, Das Finanzwesen der Bundesre-
publik, S.44). Doch ist dieser Einnahmeposten hier so irrele-
vant, dafl weiter dariiber kein Wort zu verlieren ist.

(2) Unter den hoheitlichen Einnahmen kénnen die Geldstrafen
hier unberiicksichtigt bleiben.

(3) Zu den hoheitlichen Einnahmen gehéren auch die Abliefe-
rungen der Sondervermogen und Anstalten (z. B. der Bundes-
post und Bundesbahn an den Bund), Sie bieten keine anderen
Probleme als sie im Zusammenhang mit den wirtschaftlichen
Unternehmen zu erértern waren,

Gerloff, "Die Gebiihren'" in Handbuch der Finanzwissenschaft,
2. Aufl, Bd,II 1956 S.203 ff (204). - Zum Begriff des Beitra-
ges s. ferner Biichner, ""Beitridge', ebd. S.225 {f; Hettlage,
Art., ""Beitrige'" im Handworterbuch der Sozialwissenschaf-
ten, Bd.I 1956 S.727 ff. S.a. BVerfGE 7, 244 (254 ff); 9, 291
(297 1).

S. die Erorterungen in BVerfGE 7, 244 (254 ff), welche die-
se Unterstellung voraussetzen.

S. z.B. Bilichner, a.a.0, S.229 {f; Hettlage, a.a.O. S.729 f{.
Vgl. Hamann, Das Grundgesetz, Art.105 Anm. A/B,

Vgl. Wacke, Das IFinanzwesen der Bundesrepublik, S.44.
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die Kassen der Linder bzw, der Gemeinden und Gemeindeverbin-
de flieflen. Das Prinzip der getrennten Finanzgebarung (Art. 109
GG) wird dadurch effektiv durchbrochen.

Beitridge dieser Art gehoren jedoch nicht zum spezifischen Instru-
mentarium der sozialen Intervention.?) Fiir den Landeshaushalt
im engeren Sinn verlieren sie an Bedeutung auch dadurch, da@ sie
regelméfig in der kommunalen Ebene absorbiert werden.

bbb) Die Organisations- und Sozialbeitrige

Weitaus mehr Gewicht kommt einer anderen Abgabeform zu, die
mit dem klassischen ''Beitrag" den Namen teilt. ) Sie unterschei-
det sich von diesem einmal dadurch, daf sie das Prinzip des Vor-
teilsausgleiches nicht notwendig rein verwirklicht, ja regelmiBig
modifiziert und mitunter vollig verldflt; ferner dadurch, daf sie
unter einer Verwaltungsveranstaltung nicht (nur) eine bestimmte,
konkrete sachliche Veranstaltung versteht, sondern auch Institu-
tionen, Organisationen, verwaltungsméflig lokalisierbare Vorgin-
ge usw. Typisch fiir diese Abgabeform ist die Zuordnung zu einem
"Hilfsfiskus', einer "intermedisiren Finanzgewalt', einer beson-
deren Verwaltungseinheit, deren speziellem Zweck der jeweilige
Beitrag spezifisch dient.2) Der personelle Einzugsbereich dieser
intermedidren Finanzgewalten stellt jeweils eine aus der allge-
meinen staatlichen Gemeinschaft ausgegrenzte besondere Gemein-
schaft dar, innerhalb deren die Beitrédge steuergleich erhoben wer-
den. Am deutlichsten ist dies im Falle der kérperschaftlichen Or-
ganisation. Das Phinomen ist jedoch auch bei anstaltlicher Orga-
nisationsform denkbar. Die Hauptbeispiele sind der Sozialversi-
cherungsbeitrag auf der einen und der berufsstidndische "Kammer''-
Beitrag auf der anderen Seite. 1)

Die Zustédndigkeit, diese Beitridge gesetzlich anzuordnen und zu
regeln, ergibt sich aus der Zustindigkeit, den Bestand und die
Wirksamkeit der als intermedidre Finanzgewalt agierenden Ver-

7) Wichtige Aspekte einer sozialen Gestaltung des Beitragswe-
sens s. bei Barocka, Die Beriicksichtigung sozialer Gesichts-
punkte bei der Erhebung von Gebiihren und Beitrigen fiir kom-
munale Abwasseranlagen, ihre Moglichkeiten, Problematik
und Grenzen, DVBI1. 75.Jhg. (1960) S.825 ff.

1)  Vgl. Biichner, a.a.0. S.229 und 236 {f mit weiteren Nachwei-
sen,

2) S. Biichner ebd. S.a. BVerfGE 11, 105 (110). - Zur (nicht
notwendigen aber regelmifig zu verzeichnenden) Umvertei-
lungsfunktion dieser Verwaltungseinheiten s.a. die oben
S.15 zu Fuln.50 Zitierten.
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waltungseinheit zu regeln. 3) Da diese Zustandigkeit weitgehend -
zumindest konkurrierend - beim Bunde liegt, wdhrend die hilfs-
fiskalischen Verwaltungseinheiten vielfach den Lindern inkor-
poriert sind, ergibt sich insoweit die Moéglichkeit einer Fremd-
bestimmtheit des Gesamtlandeshaushaltes.

Fiir den engeren Landeshaushalt ist diese aber nur dann von
praktischer Bedeutung, wenn die Linder fiir ein Defizit einstehen
miissen oder von den Hilfsfisci Ablieferungen erhalten. Fiir das
letztere ist, soweit landesinkorporierte Verwaltungseinheiten
bundesrechtlich geregelt sind, kein Beispiel ersichtlich., Dem
ersteren beugt - fliir den sozialen Bereich - Art. 120 GG vor.

dd) Gebiihren

Gebiihren flieen zwar - wohl schon begriffsnotwendig - dem Ge-
meinwesen zu, das die Verwaltungsleistung oder Gerichtshand-
lung tidtigt, die durch die Gebihr abgegolten wird. 1) Dieses Ge-
meinwesen verwaltet sie regelméafig auch. Aber die den Lé&ndern
zustehenden Geblhreneinnahmen kénnen normativ vom Bunde her
fremdbestimmt sein. Die gesetzliche Regelung der Gebiihren
steht dem Gemeinwesen zu, das auch das Verfahren regelt, in
dem die Leistung, mit der die Gebiihr in bedingendem Zusammen-
hang steht, erbracht wird. Fir die gerichtlichen Gebilihren ist es
seit jeher selbstverstindlich, dafl sie von dem Gesetzgeber gere-

3) Vgl. Hamann, Das Grundgesetz, Art.105 A/B. - Fiir die So-
zialversicherungsbeitrage wurde noch von keiner Seite be-
stritten, dafl die Kompetenz aus Art.74 Nr, 12 GG herzulei-
ten ist. Das Bundesverfassungsgericht (BVerfGE 11, 105
(110) hat die Ausnahme von der Kompetenzregelung der Art.
105 ff GG selbst fiir den Kindergeldbeitrag anerkannt, bei
dem die Vorteilsausgleichung keine nennenswerte Rolle mehr
spielt. - Fir die Kammerbeitridge s. die entsprechende An-
sicht bei Klein, Kammerbeitrag und Finanzverfassung, DVBI.
Jhg. 74 (1959) S.315 ff, A.A. Vogel, dass. DVBI1. 73.Jhg.
(1958) S.491, der die Kammerbeitriage als Steuern i.S. der
Art. 105 ff GG behandelt wissen will. Die Steueridhnlichkeit
ist - wie im Text schon angesprochen - zuzugeben. Aber es
ist doch offensichtlich, daf die Art. 105 ff GG diese Beitrige
nicht als Steuern ansehen und das Grundgesetz sie dennoch
nicht verbieten will. Also eriibrigt nichts, als die Kompetenz
bei der allgemeinen Sachkompetenz zu suchen. - Weitere
Nachweise zum Problem s. bei Vogel und Klein je a.a.O.

4) S.o. I1(S. 45 ff).

1)  Wacke, Das Finanzwesen der Bundesrepublik, S.44.
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gelt werden, der das Gerichtsverfahren ordnet, in der Regel al-
50 vom Bundesgesetzgeber (Art. 74 Nr.1 GG). 2) Aber fiir die
Verwaltung kann nichts anderes gelten. I'lir die bundeseigene
Verwaltung regelt der Bund die Gebilihren naturgeméaf ausschlie3-
lich. Fir die Bundesauftragsverwaltung und den landeseigenen
Vollzug von Bundesrecht richtet sich die Kompetenz nach Art. 84
Abs.1, 85 Abs. 1 GG).3) Nur fiir die reine Landesverwaltung sind

2)

(1) Fir die ordentliche Gerichtsbarkeit vgl. das Gerichtsko-
stengesetz vom 18.Juni 1878 (BGBL. S.141) i.d.F. der Be-
kanntmachung vom 26, Juli 1957 (BGBI1. I S.941), das Gesetz
tiber die Kosten in Angelegenheiten der freiwilligen Gerichts-
barkeit vom 25.November 1935 (BGBI1.I S.1371) i.d. F. der
Bekanntmachung vom 26, Juli 1957 (BGB1.1 S.960) und das Ge-
setz liber die Kosten der Gerichtsvollzieher vom 26. Juli 1957
(BGBL.15.861/887).

(2) Fiir das arbeitsgerichtliche Verfahren vgl., § 12 ArbGG
(3) Fiir das sozialgerichtliche Verfahren vgl., §§ 183 ff SGG
(4) Fir das finanzgerichtliche Verfahren vgl., § 311 AO

(5) Das verwaltungsgerichtliche Verfahren kennt eine bundes-
rechtliche Gebilihrenregelung nur fiir das Verfahren vor dem
Bundesverwaltungsgericht (vgl. § 189 VGO i.V.m. § 73
BVerwGG). Fiir das Verfahren vor den Verwaltungsgerichten
und Oberverwaltungsgerichten/ Verwaltungsgerichtshéfen ist
das Gebiihrenrecht derzeit noch landesrechtlich geregelt (§
189 VGO).

(1) S. hierzu Haussleiter, Gebiihrenvorschriften auf der Er-
michtigungsgrundlage des Preisgesetzes, DoV 8.Jhg. (1955)
S.681 ff (684). (Hamann, Das Grundgesetz, Art.105 Anm.A/
B, beschrinkt sich darauf, die Gebiihrenkompetenz aus der
Steuerkompetenz nach Art.105 GG auszuklammern).

(2) In der Praxis sind die Fille bundesrechtlicher Regelung
von Gebiihren der Landesverwaltung allerdings selten. Zu
nennen wéaren der wohl auch zum sozialen Bereich zu zdhlen-
de Fall der Gebiihren fir die Ausstellung der Schiffsdienstbi-
cher (§ 9 des Gesetzes liber Schiffsdienstblicher vom 12, Fe-
bruar 1951, BGBI1.II S.3, i.V.m, § 2 Satz 2 der VO zur
Durchfiihrung des Gesetzes usw. vom 22, Februar 1951, BGBI.
II S.26) und der hier an sich nicht interessierende ¥Fall der
PaBgebithren (§ 13 des Palgesetzes vom 4, Midrz 1952, BGBI,
1S5.290, i.d.I. des Gesetzes vom 24, Midrz 1956, BGBI.I
S.435, i.V.m, der Paflgeblihrenordnung vom 12, Juli 1958,
BGBI1.1S.471). Die sonst interessante Aufstellung von Gerloff
""Die Gebiihren' beweist fiir die bundesrechtliche Praxis we-
nig, da sie neben diesen Beispielen auch alte, reichsrechtli-
che oder auf dem Preisgesetz beruhende Regelungen anfiihrt,
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die Lander auch ausschlie8lich zur Regelung des Gebihrenrechts
zustandig. Da der Gebilihrenpolitik eine erhebliche soziale Bedeu-
tung zukommt oder wenigstens zukommen kann, 4) ist diese Zu-
standigkeitsverteilung nicht nur unter dem budgetdren sondern
auch unter dem Aspekt der sozialen Gestaltung und Handhabung
des Geblihrenrechts von Bedeutung. 5)

ee) Die Steuern

Fir unseren ''Steuerstaat' von der allergréften Tragweite sind
die Verhaltnisse auf dem Gebiete der Steuern.l) Gerade in bezug
auf sie ist aber der Grundsatz des Art.109 GG auf das nachhal-
tigste ausgehohlt.

Vorweg mufl darauf hingewiesen werden, dafl dies nicht fiir die
Ertrige der Finanzmonopole gilt. Sie, die das Grundgesetz
stets mit den Steuern gewissermafen ''in einem Atemzuge"
nennt, stehen nach Zuflufl, Gesetzgebung und Verwaltung aus-
schlieflich dem Bunde zu (Art. 105 Abs.1, 106 Abs.1 und 108
Abs.1 GG).

Hinsichtlich der Steuereinnahmen liberschneiden sich jedoch
die Einflufisphdren des Bundes und der Lander3) erheblich.4) 5)

4) Vgl. Schmélders, Finanzpolitik S, 193 ff; Gerloff, Die Gebiih-
ren, S.209 f. - Man denke insbes. an das Problem des Ar-
menrechts; s.a. oben S. 9 zu Fulin, 26.

5) S. hierzu auch Barocka, Die Beriicksichtigung sozialer Ge-
sichtspunkte bei der Erhebung von Gebiihren und Beitrigen
fir kommunale Abwasseranlagen, ihre Moglichkeiten, Pro-
blematik und Grenzen,

1) Die Steuern allein machen durchschnittlich 60 v. H. der Ge-
samteinnahmesumme der Linderhaushalte aus, wihrend der
Rest sich auf Zuweisungen und Zuschiisse, Einnahmen der
Vermogensbewegung, Einnahmen aus Wirtschaftsunterneh-
men, Gebiihren, Geldstrafen usw. verteilt (s. hierzu z.B.
"Linderhaushalte 1952-1954", S.39 ff),

2) Zur sachlichen Verwandtschaft der "IFinanzmonopole' mit
den Verbrauchssteuern vgl. Wacke, Das Finanzwesen der
Bundesrepublik, S.19; Schmdolders, Allgemeine Steuerlehre,
3. Aufl. 1958, S.50, 217.

3) Der verfassungsrechtlich institutionalisierte Steueranteil der
Gemeinden und Gemeindeverbinde (Art. 106 Abs.6 GG)
braucht hier noch nicht besonders erwdhnt zu werden. Er
gehort unter bundesstaatlichen Verteilungsaspekten zu den
Einnahmequellen der Linder (Art. 106 Abs.8 GG) - eine An-
nahme, die vornehmlich der landesinkorporierten Stellung
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Zwar ist die ZufluBhoheit hinsichtlich der einzelnen Steuern - ab-
gesehen von der Einkommen- und Kérperschaftsteuer - sduber-
lich auf Bund und Linder verteilt (Trennsystem vgl. Art. 106
Abs.1 und 2 GG). Aber die Disposition des Bundesgesetzgebers
iber die Verteilung der Einkommen- und Kérperschaftsteuer,

die durch die verfassungsrechtlichen Grundsitze (Art. 106 Abs.
3-5 GG) zwar eingegrenzt ist, bei dem verfassungspolitisch vor-
gegebenen Zweck dieser Puffer-Steuermasse aber doch nur be-
dingtvorgezeichnet werden konnte, bringt schon in die Sphire der
ZufluBhoheit eine Dominante des Bundes, die vom Linderhaushalt
her als bundesseitige Fremdbestimmtheit erscheinen mug,

Noch viel weiter reicht diese Fremdbestimmtheit im Bereich
der legislativen Regelung der Steuern. Sowohl die ausschlie3lich
den Lindern zuflieBenden Steuern wie auch die Einkommen- und
Koérperschaftsteuer - und somit auch der Lénderanteil daran -
unterliegen der Gesetzgebung des Bundes (Art. 105 GG). Nur die
unbedeutenden, zumeist ohnedies in die Kasse der Gemeinden und
Gemeindeverbinde flieBenden "'Steuern mit értlich bedingtem Wir-
kungskreis'' stehen den Lindern nach Zufluf und Gesetzgebung
zu (Art. 106 Abs.2 Nr.7 GG); dhnlich wie andererseits alle dem
Bunde zuflieenden Steuern auch seiner Gesetzgebungskompetenz
unterliegen (Art. 105, 106 Abs.1 GG). Diese umfassende Gesetz-
gebungsbefugnis des Bundes relativiert wiederum die verfassungs-
rechtliche Regelung der Zuflulhoheit. 6)

Im Verwaltungssektor mufl der Bund zwar die Kompetenz der
Lander zur Verwaltung eines Teiles auch der Steuern hinnehmen,
die ihm zuflieBen (Art. 108 Abs.1-3 GG). Da aber alle Steuern die
dem Bunde zuflieflen, von den Lindern in Auftragsverwaltung zu
nehmen sind (Art. 108 Abs.1 Satz 4, Abs.2 und Abs.4 Satz 1 GG),
ist der Bund durch die ihm gebotenen Ingerenzrechte (Art,. 85,

108 Abs.3, 4 und 6 GG) reich entschidigt. Die Linder unterlie-
gen aber sogar hinsichtlich der Steuern, die ihnen zufliefen, den
durch Art. 108 Abs.3 GG gesteigerten Organisations-, Leistungs-

der Gemeinden und Gemeindeverbinde entspricht (Art.28 GG),

4) Dabei sollen hier die aufierhalb des Rechtlichen liegenden In-
terdependenzen der Ergiebigkeit verschiedener, in ein- und
demselben Staatswesen erhobener Steuern nicht erértert wer-
den. Jedoch liegt hierin ein sehr wichtiger Zug des effekti-
ven Gesamtbildes.

5) Zum Nachstehenden s. auch die das Finanzwesen betreffen-
den Ausfiihrungen zur bundesstaatlichen Aufgabenverteilung
(s.o. I(S. 45 ff)).

6) S.Fischer-Menshausen, Das Finanzverfassungsgesetz, D&V
9.Jhg. (1956) S.161 ff (164).
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und Aufsichtsrechten des Bundes im Rahmen landeseigenen Voll-
zugs von Bundesrecht (Art. 84, 108 Abs.6 GG). Hinsichtlich der
Einkommen- und Kérperschaftsteuer ist der Einflul des Bundes
auf die Verwaltung noch dadurch intensiviert, dafl der - fiur die
AuBentidtigkeit der Verwaltung untrennbare - Bundesanteil daran
in Auftragsverwaltung gefiihrt wird (Art.108 Abs.2 GG) und die
damit verbundenen Aufsichtsmafinahmen des Bundes unmittelbar
und unausweichlich auf die an sich landeseigene Verwaltung des
Landesanteiles ausstrahlen. ?) Die Biersteuer wird vom Bund
nicht nur gesetzlich geregelt sondern auch verwaltet, obwohl sie
den Léandern zuflieBt (Art, 105 Abs.2 Nr.1, 106 Abs.2 Nr.5, 108
Abs.1 Satz 1 GG).

Die Rechtsprechung in Steuersachen liegt in letzter Instanz in
den Hinden eines oberen Bundesgerichts (Art.96 Abs.1 GG), so
daf auch in dieser Hinsicht der maflgebliche Einflufl des Bundes
gewdhrleistet ist. 8

Damit beherrscht der Bund vor allem die Steuergesetzgebung,
aber in intensivster Weise auch den Vollzug der Steuergesetze,
Wiahrend der Bund die Steuern, die ihm zuflieBen, im wesentli-
chen nach jeder Richtung in der Hand behélt, ist den Lindern nur
im Hinblick auf die '"Steuern mit értlich bedingtem Wirkungs-
kreis' durchgehende Gestaltungsfreiheit belassen. Die {ibrigen
den Liandern zuflieBenden Steuern sind ganz entscheidend vom
Bund her determiniert. Sie sind fremdbestimmte Gréflen im
Haushalt der Linder. Der Bund beherrscht, indem er die Steuer-
gesetzgebung und ihren Vollzug in der Hand hat, das Steuerrecht
aber auch als ein zentrales Instrument des sozialen Ausgleiches,

7) Vgl. oben S.112 ff und S,115ff,

8) Daraus, dafl die Regelung der Finanzgerichtsbarkeit dem
Bunde ausschlieflich libertragen ist (Art. 108 Abs.5 GG),
wurde anfanglich vielfach der Schlufl gezogen, der Bund habe
das Recht oder sogar die Pflicht, abweichend von der in Art.
92, 96 Abs.1 GG zum Ausdruck gekommenen Konzeption,auch
die unteren Gerichte der Finanzgerichtsbarkeit als Bundesge-
richte einzurichten. (Fine Ubersicht iiber den dlteren Stand
der Meinungen s. bei Wacke, Das Gesetz liber die Finanzver-
waltung, S.720 (IuBn.2)). Diese durch nichts als unitaristi-
schen Eifer gerechtfertigte Annahme darf heute jedoch als
tuberholt angesehen werden, Durch § 1 des Gesetzes liber Maf3-
nahmen auf dem Gebiet der Finanzgerichtsbarkeit vom 22.
Oktober 1957 (BGBI1.I S.1746) wurden die Finanzgerichte als
""Gerichte der Liander' ausdriicklich bestidtigt, nachdem
schon bis dahin die Staatspraxis diese Linie eingehalten hat-
te. - Zu den Einzelheiten s.o. S.170 ff.
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das es nicht nur lber seinen fiskalischen Zweck sondern auch
und vor allem in seiner inneren Gestaltung und Handhabung ist.

ff) Die foderativen Sekundidreinnahmen der Linder - Zusam-
menfassung

Die dem Bunde zufliefenden Mittel sind also fast ausschlief3lich
eigenbestimmt, die den Lindern zukommenden Mittel dagegen
ganz tuberwiegend vom Bunde her fremdbestimmt.

Die Einnahmen der Linder bestehen nun aber nicht nur aus dem
bisher ins Auge gefafiten urspriinglichen Aufkommen. Ihnen flie-
Ben auch Mittel aus der Umverteilung des Aufkommens zu, so
aus dem Bundesaufkommen die Finanzzuweisungen (Art.
106 Abs.5 Satz 2 GG), die Ausgleichsleistungen (Abs.7
ebd.) und die Ergidnzungszuweisungen im Rahmen des
vertikalen Finanzausgleichs (Art. 107 Abs. 2 Satz 3 GG), aus dem
Lianderaufkommen die Ausgleichszuweisungen aus dem hori-
zontalen Finanzausgleich (Art.107 Abs.2 Satz 1 und 2
GG). Diese Umverteilung liegt - von den schon in der Verfassung
hinreichend bestimmten Ausgleichsleistungen abgesehen - natur-
geméif in der Hand des Bundes. \Wenn dieser dabei auch den ver-
fassungsrechtlichen Grundsédtzen folgen mufl, so erhéht sich durch
diese Kompetenz doch einmal mehr seine finanzverfassungsrecht-
liche Potenz. !

Von einer Finanzautonomie der Ldnder kann demnach keine Re-
de sein.z) Es kann zunichst auch uneroértert bleiben, ob das

1) Speziell fiir den horizontalen Finanzausgleich, also den lall,
in dem der Bund als T'ridger der Finanzhoheit nur auf die zu-
riickgezogenste Weise eingeschaltet ist, sagt Wacke (Das I'i-
nanzwesen der Bundesrepublik, S.46), '"daB gerade diese
Macht, starken Lindern Steuereinnahmen fortzunehmen und
sie schwachen Lindern zuzuwenden, dem Bunde eine beson-
dere Starke gibt''.

2) AuBerst scharf hebt das Braeutigam, \Vettbewerbsordnung-
Steuerreform-Nationalbudget, Iinanzarchiv n.F. Bd. 16
(1955/56) S.81 {f (117 {f) hervor: "Ist die steuerliche Gesetz-
gebungshoheit der Linder so weit eingeschriankt, daf sie
praktisch ganz beim Bund liegt, so sind die Lé&nder in ihrer
Einnahmegestaltung nicht mehr autonom. .. und ist die ihnen
verbliebene Ertragshoheit’ an bestimmten Steuern oder
Steuerquoten... nur noch eine juristische Konstruk-
tion, die den 6konomischen Zusammenhingen
keineswegs mehr gerecht wird und deren begriifs-
verwirrender Tragweite sich der Verfassungsgeber offenbar
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Grundgesetz selbst dem Bunde ausreichende Bindungen auferlegt,
um den finanziellen Riickhalt fiir eigenstédndige Operationen der
Liander zu erhalten. Fest steht jedenfalls, daf die den Lindern
zukommende Finanzmasse im wesentlichen durch Verfassung und
Bundesrecht - einschliefllich der weitgehenden Disposition der
Bundesorgane iiber dessen Vollzug - prédisponiert ist. 3

Der Bund beherrscht aber nicht nur das ihm zuflieBende Aufkom-
men, Er disponiert liber das Volumen des gesamtstaatlichen Fi-
nanzaufkommens und teilt - in den von der Verfassung gesteckten
Grenzen - sich und den Lindern den jeweiligen Anteil daran zu.4

c) Die Ausgabedisposition
aa) Die Grundsatzregelung

Auf der Ausgabeseite besteht ebenfalls ein - wenngleich weitaus
weniger hervortretender - Vorrang des Bundes. Wé&hrend die Lé&n-
der dem Bunde keine Ausgaben anlasten kénnen, hat der Bund die
Méglichkeit, den Lindern durch Gesetze, die sie nach Art. 83 ff
GG zu vollziehen haben, Ausgabepflichten aufzubilirden.

Die Tragweite der hierin eingeschlossenen bundesseitigen Pri-
disposition liber die Ausgabeseite der Landerhaushalte wird mit
einem Blick auf das Ubergewicht des Bundes in der Gesetzgebung
und die weitgehende Vollzugsverantwortung der Léander klar. Die

gar nicht bewuit geworden ist" (a.a.O. S.119). - Sperrung
im Original. - Lowenstein (Verfassungsrecht und Verfas-
sungsrealitdt, A6R Bd.77 (1951/52) S.387 {f (414 ff))hat ge-
sagt: ""Ein Staat mit einer Bundeseinkommensteuer ist eben
kein echter Bundesstaat mehr''. Diese vom Autor selbst als
"liberspitzt' bezeichnete Formulierung trifft gewi nicht zu.
Aber sie macht - im Kontrast - sichtbar, wie weit die Rege-
lung des Grundgesetzes geht.

3) Den Interessen der Linder kommt allerdings ein System von
Zustimmungsvorbehalten zugunsten des Bundesrates entge-
gen (Art.105 Abs.3, Art.106 Abs.4 Satz 1, Abs.5 Satz 2,
Art.107 Abs.1 Satz 2, Abs.2 Satz 1, Art.108 Abs.3 Satz 2,
Abs.6 GG). Aber der Bundesrat ist - wie schon wiederholt
zu betonen Anlafl war - weder mit einem Land noch mit der
Summe der Linder gleichzusetzen. Diese Zustimmungsvor-
behalte heben den "biindischen'" Charakter all der genannten
finanzverfassungsrechtlichen Bundeskompetenzen nicht auf.
Noch weniger bewirkt dies das im {ibrigen gegebene Ein-
spruchsrecht des Bundesrates (Art. 77 GG).

4) Vgl. Fischer-Menshausen, Das Finanzverfassungsgesetz,
S.164, 169.
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fliir den sozialen Bereich spezifischen Proportionen sind bekannt
und brauchen hier nicht nochmals gesondert hervorgehoben zu
werden,

Wenn er den Liandern neue, zusitzliche Lasten auferlegt, muf}
er allerdings - jedenfalls nach der Neufassung des Art, 106 GG
durch das Finanzverfassungsgesetz vom 23.Dezember 1955 - ih-
nen entsprechende Mittel zuweisen und zwar entweder durch Fi-
nanzzuweisung oder durch eine Anderung des Beteiligungsverhélt-
nisses an der Einkommen- und Kérperschaftsteuer (Art. 106 Abs.
5 GG). Vor der Neufassung des Art.106 GG durch das Finanzver-
fassungsgesetz vom 23, Dezember 1955 war zwar flir das damali-
ge Recht und noch mehr im Hinblick auf die durch Art. 107 GG ge-
forderte und legitimierte Neuregelung streitig, ob die Ausgaben
von dem Gemeinwesen zu tragen sind, das ihre Verausgabung ge-
setzlich anordnet, 1) oder von dem Gemeinwesen, das sie im Ver-
waltungswege verausgabt. 2) Es war das Verdienst Kottgens, 3)
klar auseinandergesetzt zu haben, dafl eine eindeutige Zurech-
nung der "Sachverantwortung' nur dort méglich ist, wo Gesetz-
gebung und Verwaltung in einer Hand liegen.4) Dort, wo Ge-
setzgebungs- und Verwaltungskompetenz sich spalten, kann die
Ausgabelast nicht generell dem Bund oder den Lé&ndern zugerech-
net werden. ) Der Gesetzgeber mufl zusidtzliche Ausgaben, die
er dem Verwaltungstridger verursacht, durch zusétzliche Einnah-
men ausgleichen, 6) Fir Art.106 Abs.4 und 5 GG n.F. kann nun

1)  So vor allem Ludwig, Finanzverantwortung und Deckungsver-
antwortung, Stddtetag 6.Jhg. (1953) S. 141 ff; v.d. Heide, Zur
Abgrenzung zwischen den Bundes-, den Linder- und den Kom-
munalfinanzen, DVBI1. 68.Jhg. (1953) S. 289 ff.

2) So vor allem Fischer-Menshausen, Die Abgrenzung der Fi-
nanzverantwortung zwischen Bund und Lindern, DOV 5. Jhg.
(1952) S.673 [f; ders., Die staatswirtschaftliche Bedeutung
des neuen Finanzausgleichs, DOV 8.Jhg. (1955) S. 261 ff(263).

3) Kottgen, Sachverantwortung als verfassungsrechtlicher Maf}-
stab des Finanzausgleichs, DOV 6.Jhg. (1953) $.398 ff. Zu-
stimmend Hettlage, Die Finanzverfassung im Rahmen der
Staatsverfassung, S.20; s.a. Hettlage, Die Neuregelung der
deutschen Finanzverfassung, S.411 ff.

) Kottgen, a.a.O. S.360.

Kottgen, a.a.O. S.362.

) Kottgen, a.a.O. S.363 unter Heranziehung des § 54 des
Reichsfinanzausgleichsgesetzes vom 27, April 1926 (BGBI.1
S.203); ilibereinstimmend Hettlage, Die Neuordnung der deut-
schen Finanzverfassung, S.412 f.

(o2 B2 Y
~
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nicht mehr zweifelhalt sein, daf die dem Gesetzesvollzug zu
verausgabenden Mittel von dem Gemeinwesen zu erbringen sind,
welches das Gesetz vollzieht. 7) Der Gesetzgeber mufl aber, wenn
er einem anderen Gemeinwesen auf diese Weise neue Lasten auf-
erlegt, diesem auch zusiétzliche Mittel verschaffen. Art. 106 Abs.
5 GG spricht das fiir das Verh&ltnis Bund-Land eindeutig aus.
Eine Ausgabentiberblirdung durch den Landesgesetzgeber auf den
Bund kommt ohnedies nicht in Frage.8)

Die Klausel des Art. 106 Abs.5 GG schwicht diese Relation nur
bedingt ab; einerseits deshalb, weil sie zu ihrer Realisierung
eines - freilich verfassungsrechtlich bindend vorgeschriebenen -
Bundesgesetzes bedarf, andererseits - und dies vor allem - des-
halb, weil sie auf dem vom Finanzverfassungsgesetz vom 23. De-
zember 1955 angetroffenen status quo aufbaut, der schon ein
hochentwickeltes Maf} staatlicher Ausgabelasten in sich barg.

7) Vgl. Biihler, Bonner Kommentar, Art.106 GG n.F, Anm.
4a; Fischer-Menshausen, Das Finanzverfassungsgesetz,

DOV 9.Jhg. (1956) S.161 ff (167); Heim, Verwaltungskosten
der Linder aus der Bundesauftragsverwaltung, DOV 11.Jhg.
(1958) S.566 ff - dieser auch zu dem besonders diffizilen
Problem der Verwaltungskosten im Bereich der Auftragsver-
waltung; weit. Nachw, s. dort.

8) Auch nicht im Rahmen des Art,120 GG. Die Kriegsfolgela-
sten Ubernimmt nach Abs. 1 ebd. der Bund nur nach MaBgabe
eines Bundesgesetzes. Die Zuschisse zu den Lasten der So-
zialversicherung mit Einschlufl der Arbeitslosenversiche-
rung und der Arbeitslosenfiirsorge sind bundesgesetzlich ge-
regelt. - Oben (I 1 b,bb S. 49 ff) wurde allerdings die An-
sicht vertreten, daf auch Altersversorgungen der freien Be-
rufe zur "Sozialversicherung'" i.S. des Art,74 Nr.12 GG ge-
horen und insoweit noch Spielraum fiir landesgesetzliches
Sozialversicherungsrecht vorhanden sei. Damit erhebt sich
die Frage, ob, wenn derartiges Landesrecht Zuschiisse vor-
sieht, diese vom Bund zu tragen sind. Das mufl verneint wer-
den. Ganz offensichtlich setzt Art.120 Abs.1 GG die Zuschis-
se als bundesrechtlich geregelt voraus. Sonst wire es nicht
verstandlich, dafl die Vorschrift gerade die Zuschiisse von
dem Vorbehalt der '""nidheren Bestimmung eines Bundesgeset-
zes' ausnimmt, S. hierzu auch § 17 des Ersten Gesetzes zur
Uberleitung von Lasten und Deckungsmitteln auf den Bund
(Erstes Uberleitungsgesetz) i.d. . vom 28. April 1955 (BGBI.
1S.193). - Im iibrigen s. zum Problem auch Zeidler, Ausfih-
rung von Landesgesetzen durch Bundesbehtrden, DVBI1. 75,
Jhg. (1960) S.573 ff.



- 196 -

bb) Die Sonderregelung des Art. 120 GG

Dieses System ist nun aber gerade fiir den sozialen Bereich durch
eine Vorschrift durchbrochen, der fiir den ganzen hier zu erdr-
ternden engeren Sachzusammenhang eine grundlegende Bedeutung
zukommt: Art.120 GG. Danach tréagt der Bund die Zuschiisse zu
den Lasten der Sozialversicherung, zur Arbeitslosenversicherung
und Arbeitslosenfiirsorge. 1) Nach MaBgabe eines Bundesgeset-
zes?) trigt er neben den Besatzungskosten ferner die inneren
und duBeren Kriegsfolgelasten. Da die heute vorhandenen sozialen
Gefédllsituationen weithin kriegsbedingt sind, ist der Bund daher
gehalten, in erheblichem Umfange soziale Aufwendungen zu iiber-
nehmen, die nach den allgemeinen Grundsétzen von den Léndern
zu bestreiten wéren.

MaBgeblich ist im wesentlichen das Erste Gesetz zur Uberlei-
tung von Lasten und Deckungsmitteln auf den Bund (Erstes Uber-
leitungsgesetz), das derzeit in der Fassung vom 28, April 1955
(BGBI. I S.193) gilt. Danach werden z.B. vom Bund ganz oder
iberwiegend getragen:

(1) Die Fursorgekosten fir die Empfianger von Kriegsfolgenhilfe
(Heimatvertriebene, Evakuierte, aus der Sowjetzone Zugewan-
derte, Auslédnder und Staatenlose, Angehérige von Kriegsgefan-
genen, Vermiften und Heimkehrern, Kriegsbeschédigte, Kriegs-
hinterbliebene) (§§ 1 Abs.1 Nr.3, 7-13);

(2) Die Aufwendungen fiir die Umsiedlung Heimatvertriebener
und fiir die Auswanderung von Kriegsfolgenhilfe-Empfingern
(§§ 1 Abs.1 Nr.4, 14, l4a);

(3) Die Aufwendungen fiir verdréingte Angehdrige des 6ffentli-
chen Dienstes und fiir ehemalige berufsméBige Wehrmachtsange-
horige (§ 1 Abs.1 Nr.7);

(4) Die Aufwendungen fiir Kriegsbeschidigte, Kriegshinter-
bliebene u. 4. (§ 1 Abs.1 Nr.8).

Diese grundlegende Bedeutung dieser Anomalie 3) liegt einer-
seits darin, daB der Bund, wenn er als Gesetzgeber auf diesem
Sektor Ausgaben anordnet, die im Bereich der Landesverwaltung

1) S.a. S.195 zu Fufin. 8.

2) Zum éilteren Meinungsstand zur Gestaltungsfreiheit des Bun-
desgesetzgebers und ihren Grenzen s. die Darstellung bei
Holtkotten, Bonner Kommentar, Art.120 Anm.II insbes.3;
nunmehr aber BVerfGE 9, 305 (317 ff).

3) S. a. BVerfGE 9, 305 (329) mit weit. Nachw.
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zu leisten sind, diese L.asten weitaus perfekter aus seiner "Ta-
sche'' zu zahlen hat, als dies die Klausel des Art. 106 Abs.5 GG
selbst bei neu ilibertragenen Ausgaben erzwingen konnte. 4) Ande-
rerseits konnen hier die Linder im Rahmen ihrer Verwaltungs-
tatigkeit iiber Bundesmittel verfiigen und somit - auf der Ausga-
beseite die einzige, freilich geringfligige, Einbruchsstelle in der
umgekehrten Richtung - den Bundeshaushalt beeinflussen.

So sehr dies auf den ersten Blick als eine eigenartige Aktions-
freiheit der Linder zulasten des Bundes erscheint, die hier und
dort auch zu Untriglichkeiten gefihrt haben mag;5) im Endeffekt
haben die Angst, die Linder kénnten hier Bundesmittel '"verwirt-
schaften'', und die Dynamik des Grundsatzes ""Wer zahlt, schafft
an''6) dazu gefithrt, daf der Bund hier mehr und mehr auch in die
Verwaltungsarbeit der Lander eingedrungen ist. Am weitesten
vorgeprellt ist diese Entwicklung in der Sondervorschrift fir den
Lastenausgleich; Art. 120a GG. Im lbrigen mufite mit anderen
Mitteln auszukommen gesucht werden. Dabei hat der Bund sich
nicht mit dem die Idee der Impermeabilitdt der Landesverwaltung
durchaus schonenden Mittel der Interessenquoten 7) und der Pau-

4) Vgl. insbes. BVerfGE 9, 305 (317 ff): "Art. 120 GG verbietet
es, Bundesgesetze zu erlassen, nach denen die Linder Kriegs-
folgelasten tragen' (318).

5) S. hierzu z.B. Holtkotten, a.a.O. Anm.II 3 b (S.13 f) mit
weit. Nachw.

6) Vgl. Iischer-Menshausen '""Bemerkungen'" DOV 6.Jhg. (1953)
S. 229 ff (230).

7) (1) Interessenquoten werden - in Grenzen - allgemein fir zu-
ldssig gehalten. - Vgl. Strickrodt, Die Finanzverfassung des
Bundes als politisches Problem, S.27 f; v. Mangoldt, Bonner
Grundgesetz, Art.120 Anm. 3; Holtkotten, Bonner Kommen-
tar, Art.120 Anm.II 3 ¢ (S.15); Hettlage, Die Neuordnung
der deutschen IFinanzverfassung, S.449 f; Fischer-Menshau-
sen, Die staatswirtschaftliche Bedeutung der neuen Finanz-
verfassung, S.2064 {; Hamann, Das Bonner Grundgesetz, Art,
120 Anm.C 1; Maunz, Deutsches Staatsrecht, S.245;
BVerfGE 9, 305 (330).

(2) In der Praxis hat die Bedeutung der Interessenquoten al-
lerdings stark abgenommen. Nach § 2 des Ersten Uberlei-
tungsgesetzes vom 28. November 1950 (BGB1. S.773) waren
die Léidnder noch mit 10-25 v.H. an den Ausgaben beteiligt.
In § 1 Abs.1 der Neufassung des Gesetzes vom 21, August
1951 (BGBIL.I S.779) wurde die Interessenquote sachlich und
der Hohe nach eingeschrénkt. Schliellich kam sie fast ganz
in Wegfall (§ 2 Abs.1 Nr, 1-3 des Gesetzes zur Regelung
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schalierung 8) begniigt. Er hat das ihm gemaB Art.84, 85 GG

zur Verfiigung stehende Instrumentarium der Verwaltungsinge-
renz auf das duflerste strapaziert, 9) insbes. indem er den Lén-
dern die Anwendung der Haushaltsvorschriften des Bundes inso-
weit zur Pflicht machte 10) und sie "in Angelegenheiten von grund-
sétzlicher oder erheblicher finanzieller Bedeutung. .. hinsicht-
licht der wirtschaftlichen Verwaltung der Bundesmittel an die

finanzieller Beziehungen zwischen Bund und Léindern (Vier-
tes Uberleitungsgesetz) vom 27. April 1955, BGBI1.I S. 189).
In der derzeit geltenden Fassung vom 28. April 1955 beteiligt
es die Lander nur noch an der Kriegsfolgenhilfe fiir Sowjet-
zonenfliichtlinge mit 20 v.H. (§ 1 Abs.1 Nr.3, 2.Halbsatz).

8) Vgl. § 21 a des Ersten Uberleitungsgesetzes in der Fassung
vom 28. April 1955,

9) S. oben S, 112 und S. 115. - Zur kompetenzansaugenden
Wirkung auch auf dem Gebiet der Verwaltung s. Dobbernack,
Die Bedeutung des Grundgesetzes und des Besatzungsstatus
fur die Sozialversicherung und die Kriegsopferversorgung,
S.148. - Kottgen (Der Einwand der Mischverwaltung und das
Grundgesetz, S.490 f; s,a. Der Einflufl des Bundes auf die
deutsche Verwaltung, S.88) ist der Ansicht, daf es gar nicht
um die Anwendung der Art.84, 85 GG geht sondern dem Bund
im Rahmen des Art. 120 GG eine finanzwirtschaftliche Inge-
renz sui generis moglich ist. Dem kann nicht gefolgt wer-
den. Die Verfassung bietet dafilir keinen Anhaltspunkt. Die
von Koéttgen angefithrten Beispiele aus dem &lteren Verfas-
sungsrecht besagen fiir die Rechtslage unter dem Grundge-
setz nichts. Die Mafigabe eines Bundesgesetzes nach Art.
120 Abs.1 GG kann nicht als eine Erméchtigung an den Ge-
setzgeber verstanden werden, im sachlichen Rahmen des
Art. 120 GG die Kompetenzordnung des Grundgesetzes aus-
zuhohlen (wenn es auch in BVerfGE 9, 305 (330) im Hinblick
auf die Formel des Art. 120 GG von der ''niheren Bestim-
mung eines Bundesgesetzes' heift: ""Der Bundesgesetzgeber
kann auch Einzelheiten regeln, z.B. die Art und Weise, in
der der Bund die Last trigt'"). Die Bundesbefugnisse nach
Art, 84, 85 GG sind auch so ausgebildet, dal mit ihrer Hil-
fe die sich aus Art.120 GG ergebenden Probleme durchaus
gemeistert werden konnen., Hier eine vom Bundesgesetzge-
ber zu fiillende Liicke zu vermuten, besteht also kein Anlaf3,

10) § 4 Abs.2 Nr.1 des Ersten Uberleitungsgesetzes i.d. F.
vom 28. April 1855.
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Weisungen der obersten Bundesbehsrden' band. 11)12) Und er hat
wohl den Bereich des Zulédssigen bereits verlassen, indem er die
Linder der Priifungskompetenz des Bundesrechnungshofes unter-
warf. 13) So ist im Bereich des Art.120 GG so etwas wie ein Ver-
waltungskondominium von Bund und Léndern entstanden, 14)

Anzunehmen, dafl in diesem Rahmen der Bundeshaushalt einer
spirbaren, vom Bund nicht beherrschbaren Einwirkung von der
Lianderseite her unterliegt, wédre demnach unrichtig. Umgekehrt
aber entstehen auch in diesem Raume Daten, mit denen in den
Linderhaushalten gerechnet werden muf3: die Interessenquoten,
die Differenzen zwischen den Pauschalbetrdgen und den effekti-
ven Aufwendungen und die persénlichen und sédchlichen Aufwen-
dungen (Nicht- Zweckausgaben), die - von eng begrenzten Ausnah-
men abgesehen - vom Bunde nicht iibernommen werden, 15)

d) Der finanzielle Primat des Bundes

Wihrend sich also die Einflufmaoglichkeiten der Lander auf den

11) § 4 Abs.2 Nr.2 des Ersten Uberleitungsgesetzes i.d.F. vom
28. April 1955, - Ob dieses Weisungsrecht verfassungsmagig
ist, erscheint zweifelhaft. Nach Art. 84 Abs.5 Satz 1 GG kon-
nen Weisungsrechte nur der Bundesregierung, nicht auch
einzelnen obersten Bundesbehodrden tibertragen werden., Wa-
rum fur die Mittelbewirtschaftung etwas anderes gelten soll,
ist nicht einzusehen. (Fir das Weisungsrecht: Fischer-
Menshausen, Die staatswirtschaftliche Bedeutung der neuen
Finanzverfassung, S.264).

12) § 4 Abs.2 des Ersten Uberleitungsgesetzes in der urspriing-
lichen Fassung enthielt einen Zustimmungsvorbehalt. Die Ver-
fassungsmiBigkeit dieses Vorbehalts ist aus den zu § 4 Abs.
2 Nr.2 n.F. ausgefiihrten Grinden selbst dann zweifelhaft,
wenn man mit Kéttgen, Der Einwand der Mischverwaltung
und das Grundgesetz, S, 489, an der Stelle des Weisungsrechts
(Art.84 Abs.5 GG) auch einen Zustimmungsvorbehalt zuliefle
(s.hierzu auch oben S. 105 zu Fufin. 13).

13) Vgl. § 4 Abs.2 und 5 des Gesetzes iiber Errichtung und Auf-
gaben des Bundesrechnungshofes vom 27. November 1950
(BGBI1.I S.765). Dieses Kontrollmittel widerspricht - soweit
es den Lindern aufgezwungen wird und sich diese nicht frei-
willig der Kontrolle des Bundesrechnungshofes unterwerfen -
sowohl Art. 109 wie auch Art,84 GG.

14) S. hierzu auch Kottgen, Der Einflul des Bundes auf die deut-
sche Verwaltung, S.80 (Linderverwaltung gerét in den
"Stromkreis des Bundes''!) und S. 88.

15) Vgl. § 1 Abs.3 des Ersten Uberleitungsgesetzes.
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Haushalt des Bundes - von der Funktion des Bundesrates abge-
sehen - im Rahmen des Geringfugigen halten, ist die Haushalts-
gebarung der Linder nur innerhalb einer grolen Zahl von Fix-
punkten frei, die vom Bunde gesetzt sind. 1) Damit liegt aber das
Gesetz des Handelns in viel weiterem Umfange als es der Blick
allein auf die Ausgabeseite vermuten liele, beim Bunde. Der
gewill fragwiirdige, aber doch auch heute noch giiltige Wahrheit
enthaltende Grundsatz der Haushaltsgestaltung '"Die Ausgaben be-
stimmen die Einnahmen' gilt fiir die L#nder nur mehr in jenem
bescheidenen Umfange, in dem sie selbst ihre Einnahmen gestal-
ten, also nach den von ihnen beabsichtigten Ausgaben ausrichten
konnen.

Nun liefle sich freilich einwenden, dafl die Freiheit des Bundes
auch eine Freiheit in Armut, die Unfreiheit der Linder dagegen
eine Gefangenschaft in ""goldenen'' Kifigen sein kénne. Dieser
Einwand kann restlos nur widerlegt werden, indem unter Beizie-
hung umfassenden, differenzierten statistischen Materials und
erschopfender Interpretation der Art.105 ff GG in allen ihren bis-
herigen Entwicklungsphasen die gegebenen Verhéiltnisse und die
kinftigen Gestaltungsmoglichkeiten ausgemessen werden. Das
wére eine Aufgabe, die in diesem Rahmen nicht ibernommen
werden kann.

Die Tendenz der Akkumulation der Finanzmacht beim Bunde und
der Austrocknung der Lidnder ist aber auch so als zwangsliufig
offensichtlich. Das Grundgesetz der Finanzwirtschaft eines jeden
gegliederten, insbesondere auch des bundesstaatlich geordneten
Gemeinwesens, die Anziehungskraft des grofleren Etats, 2) darf

1) S.Strickrodt, Die Finanzverfassung des Bundes als politi-
sches Problem, S.14 {: "Kommt es... in den einzelnen Lin-
dern zu den Haushaltsbeschliissen, so sind die Grundlagen
fir die tatséchlichen Haushaltsansédtze alsdann bereits ander-
wirts normiert' (S.15). - Zum Mangel einer '""Finanzgestal-
tungskraft der Linder" s. v.Eynern, Der Finanzausgleich
zwischen Bund, Léindern und Gemeinden, in '"'Bund und Lin-
der', hrsg. von Flechtheim, 1959, S.124 ff (132 f).

2) S. hierzu statt vieler anderer: Klein, Von der féderativen
zur stirker unitarischen Gestaltung des Finanzwesens in der
Bundesrepublik Deutschland, S.72 ff, - Popitz, der meist als
Urheber der These von der Anziehungskraft des gréfleren
Etats genannt wird, hat sie allerdings - soweit ersichtlich -
in einem anderen Sinne gemeint, ndmlich in dem, daf bei
vergleichbaren Gemeinwesen - z,B. Gemeinden - in dem mit
dem groferen Etat die Wachstumsrate des Etats hoher liegt
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hier als bekannt vorausgesetzt werden. Es ist eine auflerrecht-
lich vorgegebene, finanzpolitische Realitdt. Sie wird gesteigert
durch die egalitédre Staatsauffassung, 3) die sich - durch die be-
sonderen historischen Gegebenheiten des nationalsozialistischen
Einheitsstaates, des Krieges und der Nachkriegszeit mit allen
ihren Auswirkungen darin auflerordentlich bestarkt 4) - nicht an
die Lidndergrenzen, die dieser so liberaus mobilen Gesellschaft
keine Freiziligigkeitsbeschrinkungen auferlegen, hilt. Die moder-
ne Wirtschaftsgesellschaft sucht die grofftmoégliche Wirtschafts-
einheit. Alles dringt nach einheitlichen Finanzverhéltnissen im
grofBeren staatlichen Raum: in der ganzen Bundesrepublik. 5)
"Die o6ffentliche Meinung nimmt schon geringfiigige Leistungs-
und Belastungsunterschiede nicht mehr widerspruchslos hin'".®
Dem Egalitdtsbediirfnis kénnte allerdings auch durch einen hori-
zontalen Finanzausgleich weit entgegengekommen werden. 7) Die-
ser Weg wird aber im Vergleich zur Zentralisierung des Fi-
nanzwesens als kompliziert und unvollkommen empfunden. Auf
diese Weise miindet das Egalisierungsbestreben in die eine grofle
zentralistische Konzentrationsbewegung zum Bundeshaushalt
hin.

als in dem Gemeinwesen mit dem kleineren Itat (s. hierzu
Popitz, Der kinftige Finanzausgleich zwischen Reich, Léin-
dern und Gemeinden, 1932, insbes. S.262 {f; im dogmenge-
schichtlichen Zusammenhang mit weiterem Material erwihnt
bei Hansmeyer, Der Weg zum \Wohlfahrtsstaat, S.20 f). In
der Folgezeit wurde dieses Gesetz aber auch fiir die Relation
Zentralstaat- Gliedstaaten, also fir das Verhiltnis des Etats
des "groBeren'' Gemeinwesens gegeniiber dem Ftat des "klei-
neren'' Gemeinwesens behauptet. Seine Giiltigkeit ist so of-
fenkundig, als daf} flirr sie hier der Beweis gefiihrt werden
miiflte.
3) S.hierzu noch unten IV (5. 210 ff), Abschn.3 I 1 (s.315 ff)
und Abschn.6 II 1 (5.890 ff).
S. ndheres noch unten IV (S. 210 ff),
Vor allem Hettlage hat diesen Gesichtspunkt immer wieder
zutreffend herausgestellt: Die Neuordnung der Deutschen
IFinanzverfassung, S5.409 {f, 458 und passim; Die IFinanzver-
fassung im Rahmen der Staatsverfassung, S.14 ff, - S.a.
Maunz, Die IFinanzverfassung im Rahmen der Staatsverfas-
sung, S.53; v.Evnern, Der Finanzausgleich zwischen Bund,
Landern und Gemeinden, insbes. 5,132 f; s, ferner Hans-
meyer, Der Weg zum Wohlfahrtsstaat, S.81 {f mit weit. Nachw,
6) Hettlage, Die IFinanzverfassung im Rahmen der Staatsverfas-
sung, S.19.
7) S. unten S. 205.

[N
~—~ ~—
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Das sind die politischen Gegebenheiten. In welchem Mafle sich
ihnen die verfassungsrechtliche, foderalistische Ordnung dufier-
stenfalls entgegenstellen kodnnte, braucht hier nicht beurteilt
zu werden. Aufs erste vermitteln die Klauseln des Art. 106 Abs.
4 und 5 GG sogar den Eindruck, als hitte das Grundgesetz darin
ein AuBlerstes getan. Aber das Grundgesetz hat die Finanzen
nicht selbst im Sinne eines Trennsystems 8) fest verteilt sondern
nur Grundsitze aufgestellt, nach denen sie durch den Bundesge-
setzgeber zu verteilen sind, und dabei dem Bundesgesetzgeber
durch Ermessensspielrdume eingerdumt, in die - will anders es
seine Aufgabe nicht verkennen - auch das Bundesverfassungsge-
richt, im Streitfalle angerufen, nicht eindringen diirfte. Indem
es so - in Grenzen - den Bund selbst zum Richter im Finanzstreit
zwischen sich und den Lindern machte, hat es die Schleusen zum
Bunde hin aufgetan. Schon der allgemeine Sog und Druck zum
Bundeshaushalt wird es ihm leichter als den Lindern werden las-
sen, Staatsaufgaben als die seinen erscheinen zu lassen (Art. 106
Abs.4 Satz 2 Nr.1 GG), die damit verbundenen Ausgaben als ''not-
wendig' darzutun ( ebenda Nr.2) und im "'billigen Ausgleich" der
Deckungsbediirfnisse (ebenda Nr. 3) nicht zu knapp abzuschneiden.
Hat ihn das Grundgesetz selbst nicht schon in Art, 120 und in Art,
106 Abs.5 Satz 2 und 107 Abs.2 Satz 3 mit der Aufgabe eines zen-
tralen Finanzreservoirs bedacht? Dazu kommt noch die auf die
Finanzverteilung - vornehmlich nach Art. 106 Abs.4 GG - zuriick-
wirkende Befugnis des Bundes, liber seinen Aufgabenkreis defini-
tiv weitgehend selbst zu bestimmen. Dazu kommen ferner die
vielfdltigen Variations- und Kombinationsméglichkeiten, die sich
aus der umfassenden Kompetenz des Bundes zur Steuergesetzge-
bung im Verein mit seiner Zustidndigkeit zur Aufkommensvertei-
lung ergeben.

Die Individualitdt der Linder geht infolgedessen verloren, weil
bei Entfaltung aller Besonderheiten die Mittel verweigert bleiben
miissen, Wenn eine Aufgabe von den Lidndern allgemein als
eine staatliche und als die ihre angenommen wird - von dem
Iall einer bundeseinheitlichen, bundesgesetzlichen Regelung
braucht gar nicht gesprochen zu werden (s.a. Art. 106 Abs.5 GG)
-, so wird sie als eine Linderaufgabe nach Art. 106 Abs. 4 Satz 2
Nr. 1 GG berucksichtigt werden miissen. Wenn sich ihre Aufwen-
dungen dafiir auf einem einheitlichen Niveau halten, dann werden

8) Zur Systematik der bundesstaatlichen Finanzordnung und ih-
rer Terminologie s, z.B. Miiller, Zur Problematik des Fi-
nanzausgleiches zwischen Oberstaat und Gliedstaaten im
Bundesstaat, A6R Bd.83 (1958) S.25 ff (S, 34 ff).
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sie in der Regel auch als notwendig anerkannt werden missen
(ebenda Nr,2). Schlieflich wird der billige Ausgleich der Dek-
kungsbediirfnisse sie beriicksichtigen miissen; die Einheitlichkeit
der Lebensverhiltnisse wird dabei ja gewahrt (ebenda Nr.3). In
diesem Falle werden Bundesregierung und Bundestag auch mit
einer geschlossenen Mehrheitsfront im Bundesrat rechnen miis-
sen. Wenn aber ein Land oder nur einige wenige Linder in dem
ihnen durch Art.30 GG gelassenen, im Detail nie auszuschépfen-
den Rahmen eine Aufgabe in Angriff nehmen wollen, dann fehlt
nicht nur der Riickhalt im Bundesrat. Dann fehlt auch die commu-
nis opinio, die das Deckungsbedlirfnis im Rahmen des Art. 106
Abs.4 GG legitimieren konnte. Welche Bedeutung der Individuali-
tdt der Linder, die die bundesstaatliche Gliederung erst sachlich
relevant werden 148t, zukommt, bedarf keiner Hervorhebung.
Die Einebnung der Deckungsbediirfnisse der Linder, die das
Grundgesetz in Art. 106 Abs.4 Satz 2 Nr.3, 2.Halbsatz GG ver-
langt, wo es die '"Einheitlichkeit der Lebensverhilinisse im Bun-
desgebiet" zur Maxime des bundesstaatlichen Finanzausgleichs
erhebt, vermindert im Ergebnis auch wieder den Spielraum der
Linder insgesamt und vermehrt - reziprok - den des Bundes.

Die Auswirkungen der finanziellen Ubermacht des Bundes
sind zundchst die, daBl es ihm erleichtert wird, von seinen ver-
fassungsméfigen Kompetenzen Gebrauch zu machen, sei es von
seinen Gesetzgebungskompetenzen, sei es von den Verwaltungs-
kompetenzen. Auch die Hiirde des Art. 105 Abs.5 GG, die sich
gesetzlichen Anordnungen, die im Landesbereich zu vollziehen
sind, entgegenzustellen scheint, kann er umso leichter iiberwin-
den, je mehr er die Finanzmasse im Ganzen beherrscht. Den
Landern wird dagegen durch diese Finanz-Heteronomie ihre
Sachautonomie, wo immer eine Maflnahme Geld kostet, auch
dort verkiirzt, wo sie ihnen der Sache nach unbestritten zu-
kommt, 9)

Vermittels seiner akkumulierten Finanzmacht dringt der Bund
aber auch mehr und mehr in den Landesbereich ein. 10) Auf die
Fntwicklung im Gefolge des Art.120 GG wurde bereits hingewie-
sen, Daneben zeigen sich aber auch para-konstitutionelle Ten-

9) Schneider, Fiinf Jahre Grundgesetz, S.941: '"In dem Ma@e,
in dem die Liander die finanzielle Beweglichkeit verlieren,
biilen sie selbstverstdndlich auch an politischer Betdtigungs-
freiheit ein''.

10) Vgl. Kottgen, Der Einflufl des Bundes auf die deutsche Ver-
waltung, S.80, 88 ff; ders., Sachverantwortung als verfas-
sungsrechtlicher Mafistab des Finanzausgleichs, S.35a.
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denzen. '""Der Bund macht einfach auf dem kalten Wege des Bud-
gets jene offentlichen Aufgaben, in denen er seine Politik machen
will, zu Bundesaufgaben und sichert sich zu ihrer Durchfithrung
den entsprechenden Anteil am Kuchen des Finanzausgleichs. Er
nimmt dann die so beanspruchten Aufgaben dadurch wahr, dafl er
Gnaden in Form von Subventionen aller und weitester Art austeilt
und damit Abhidngigkeiten schafft, die ihm das Durchsetzen sei-
ner Politik ermoglichen'". 11) Dabei sind zwei Haupterscheinungs-
formen zu unterscheiden. Die eine besteht in den gezielten Zu-
schiissen an die Lédnder, durch die - sei es nun mit oder ohne
Auflagen - die Mafilnahmen der Linder gelenkt und beeinfluflt
werden. 12) Die andere Hauptform ist durch das Stichwort
""Fondsverwaltung' gekennzeichnet. 13) Dabei bedient sich der
Bund nicht des Umweges iiber die Lander. Er zieht die Angele-
genheit an sich., Indem er sie jedoch - abgesehen von der Aus-
gabeermichtigung im Haushaltsgesetz - nicht gesetzgeberisch
regelt, sondern sich darauf "beschrankt', was er durch den Ein-
satz finanzieller Mittel - auf die verschiedenste Weise - errei-
chen kann, und indem er zudem diese Fondsverwaltung grund-
sétzlich in der Ministerialebene durchfihrt, fiir deren Verwal-
tungskompetenzen ausdriickliche, klare grundgesetzliche Rege-
lungen fehlen, 14) dringt er dabei unauffallig, aber nicht unwe-
sentlich iber seinen eigenen Kompetenzbereich hinaus vor. Das
ZuschuBwesen wurde allerdings durch die Neuregelung des Fi-
nanzausgleichs im Wege des I'inanzverfassungsgesetzes vom 23,
Dezember 1955 verfassungsrechtlich ausgeschlossen 15) und -

11) Gleissner, Bund und Linder in Osterreich, Zeitschrift fir
Politik, n. . 5.Jhg. (1958) $.230 [f (237). Diese fir Oster-
reich geschriebenen Sdtze kennzeichnen - wie sich die Dinge
gleichen! - auch die in der Bundesrepublik herrschenden
Verhiltnisse treffend. - S. zum folgenden auch Fhard, Das
Verhiltnis zwischen Bund und Lédndern und der Bundesrat,
Bayerische Verwaltungsblatter, n.I". 7.Jhg.(1961) S.1{f (2).

12) Kottgen, Der Einflufl des Bundes auf die deutsche Verwal-
tung, S.9Y0, spricht in bezug auf die zweckgebundenen Zuschiis-
se des Bundes zu den Kosten der Landesverwaltung von einer
""planmiBigen Mediatisierung der Lénder auf diesem parakon-
stitutionellen Weg allein mit Hilfe der akkumulierten Finanz-
macht des Bundes' .- Kritisch auch Hettlage, Die Neuordnung
der deutschen Finanzverfassung, S.445f, 450.

13) S. hierzu insbes. Koéttgen, a.a.O. S.79 {f, 89 f, 107. S. da-
zu schon oben S. 108.

14) S. oben I2 add, bbb (s.101 ff).

15) Vgl. Biihler, Bonner Kommentar, Art.,106 Anm.B III 4a und
Art.107 n. . Anm.B I.
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soweit zu schen ist - wohl auch tatsdchlich eingeddmmt. Die
Fondsverwaltung, oft auch mit einem Zuschulwesen verkoppelt,
floriert jedoch weiter und ist fiir viele Bundesministerien nach-
gerade "I.chenszweck', 16) Dazu kommen die Komplexe, in denen
sich Bundeskompetenz und Landeskompetenz in Gemengelage be-
finden und bei denen sich der finanzkréftige Bund, der zudem al-
lein den unter sich nicht immer einigen und in ihrer Finanzkraft
sehr ungleichen Lindern gegeniiber steht, in stetigem Vordrin-
gen befindet, 17) Die Lénder schliefllich, durch die finanzielle
Entlastung, die sie dadurch erfahren, bestochen, sind gerade
hierin alles andere als die Wachter der féderalistischen Ordnung.

Das Resultat, das sich aus diesen Gegebenheiten fiir den Bereich
des Sozialen ergibt, ist, dafl die Finanzverfassung die Kom-
petenzverteilung iiberlagert, indem sie, soweit die Wahrnehmung
der Kompetenzen notwendig mit der Disposition tiber geldliche
Mittel verbunden ist, dem Bunde die Ausniitzung seines Kompe-
tenzraumes erleichtert, den L&indern dagegen erschwert. Da so-
ziale Intervention in aller Regel mit der Verausgabung von Mit-
teln verbunden ist, muB sich diese Uberlagerung der '"Sach''-Ver-
fassung - wie sie hier einmal genannt sei - durch die Finanzver-
fassung gerade im sozialen Bereich intensiv auswirken. Art.120
GG macht davon nicht etwa eine Ausnahme. Die Norm ist viel-
mehr Ausdruck dieser Tendenz. Dafl sie sich vornehmlich auf so-
ziale Angelegenheiten bezieht oder auswirkt, ist die Besonder-
heit schlechthin, die die IFinanzverfassung fiir den Bereich des
Sozialen aufzuweisen hat. Sie ist auch eine Bestdtigung dafir,
daf gerade in dieser Richtung die Energien besonders heftig an-
setzen.

e) Zentralisation des IFinanzwesens, Finanzausgleich und so-
ziale Intervention

Das Zurtickireten der Linder und der linderweisen Unterschiede
im Rahmen der I'inanzverfassung ist aber nicht nur eine bedin-
gende Gegebenheit, aul der die soziale Aktion des Bundes auf-
bauen kann und mit der die Lander rechnen missen. Die Restrik-
tion der I'inanzautonomie der Linder und der Ausgleich ihrer Fi-
nanzkraft sind auch Mittel der sozialen Intervention. Zwar wirkt
die finanzielle Tlinebnung der Liander in erster Linie allgemein

16) Vgl. die Darstellung bei Koéttgen, a.a.O., insbes. S.107, 138,
die aus dem Bundeshaushaltsplan auch fiir spédtere Rechnungs-
jahre bestédtigt werden kann.

17) S. hierzu auch die Ausfihrungen uber die sog. Koordinations-
kompetenz oben I 2 a dd (S, 91 ff).



- 206 -

finanz- und wirtschaftspolitisch. Sie kénnen aus diesem komple-
xen Zusammenhang nicht als spezifische Instrumente der sozia-
len Intervention herausgeltst werden. Umgekehrt steht aber fest,
dafl gerade die sozialpolitischen Notwendigkeiten - insbesondere
die sozialen Verhiltnisse in den drmeren Lindern - einer stir-
keren Ausbildung der finanziellen Autonomie, Autarkie und so-
mit Differenzierung der Lander entgegenwirken.

Wirden die Finanzkraftunterschiede nicht ausgeglichen und wiir-
den die finanziellen Verhiltnisse einer ldnderweisen Sonderent-
wicklung tiberlassen, so wirden die armen Léander immer noch
drmer und die reichen Linder dagegen immer noch reicher. Da
die Steuerlast im umgekehrten Verhéltnis zur Steuerkraft stiinde,
wiren in den d&rmeren Lindern die Steuern relativ héher, die 6f-
fentlichen Einrichtungen dagegen relativ weniger ausgebildet als
in den reicheren Lindern. Dieses Gefédlle wiirde eine Abwande-
rung der produktiven Elemente - Wirtschaftsunternehmen, ar-
beitsfihige Bevélkerung - von den drmeren Lindern in die rei-
cheren Linder auslésen; je gréfler das Gefdlle um so stdrker
wédre die Wanderung. Die sehr mobile deutsche Nachkriegsbevol-
kerung kénnte durch derartige Bedingungen verh&linismé&Big leicht
und weitgehend in Bewegung versetzt werden, Staatsrechtliche,
an die Landergrenzen gekniipfte Hindernisse stiinden der Wande-
rung nicht hemmend im Wege. Diese ""soziale Erosion' wiirde in
den drmeren Lindern einen relativ hohen Anteil an nichtprodukti-
ver, ja unterstitzungsbedirftiger Bevolkerung zurticklassen. Da-
bei wiirden mit abnehmender Besiedelungsdichte die [ixen 6ffent-
lichen Lasten je Kopf der Bevoélkerung zunehmen. Ein Pauperi-
sierungsprozefl nihme seinen Weg, 2) der die drmeren Linder
immer mehr der Fihigkeit berauben wiirde, ihren Aufgaben ge-

1) S. hierzu und zum folgenden: Ritschl, Eine Neuregelung des
Finanzausgleichs, Finanzarchiv n.F. Bd.13 (1951/52) S. 369
ff, insbes. S.370; Hettlage, Die Neuordnung der deutschen
Finanzverfassung, Finanzarchiv n.F. Bd. 14 (1953/54), S.
405 ff, insbes, S.408 ff und passim; ders,, Die Finanzver-
fassung im Rahmen der Staatsverfassung, VVDStRL. H. 14
(1956) S.1 ff, insbes. S.14 ff; Isenberg, Regionale Wohl-
standsunterschiede, Finanzausgleich und Raumordnung, Fi-
nanzarchiv n,F. Bd.17 (1956/57) S.64 ff. - Eine gegeniiber
der herrschenden Lehre zuriickhaltende, stidrker differenzie-
rende Darstellung und Wiirdigung der Probleme s. bei Litt-
mann, Raumwirtschaftliche Auswirkungen der Finanzpolitik,
Finanzarchiv n.F. Bd. 19 (1959) S.367 ff.

2) S. hierzu insbes. Isenberg, a.a.O. S.65 ff, 75 ff und
passim,
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recht zu werden, Die Folgen, die diese Entwicklung fiir die so-
zialen Verhiltnisse und fir die Fdhigkeit der Linder, dieser
Probleme Herr zu werden, haben miifite, liegen auf der Hand.

Von dieser Gesetzmaifligkeit geht in erster Linie ein starker Im-
puls in Richtung auf eine Zentralisation des Finanzwesens beim
Bund aus. Aber solange die bundesstaatliche Gliederung als eine
der Grundlagen des Staates ernst genommen werden soll, sind
ihr Grenzen gesetzt. Die perfekte Konzentration des Finanzwe-
sens beim Bund miifite praktisch zur Absorption der Linder
durch den Bund filhren. Darum muf} ein Weg gefunden werden,
der einen angemessenen Aktionsraum der Linder wahrt und trotz-
dem die unterschiedlichen finanziellen und wirtschaftlichen Gege-
benheiten und ihre Auswirkungen ausgleicht oder wenigstens ent-
schiarft. Dieser Weg ist der Finanzausgleich, 3) DaB das Grund-
gesetz diesen Weg eroffnet hat, ist daher fiir das Funktionieren
der bundesstaatlichen Ordnung als Rahmen der sozialen Interven-
tion des Staates von erheblicher Bedeutung.

Der bundesstaatliche Finanzausgleich kann iiber den Bundeshaus-
halt als sog. vertikaler Finanzausgleich - oder, wie Hettlage das
genannt hat, als ''viterlicher' - durchgefiihrt werden. Er kann
aber auch unter den Lindern abgewickelt werden, als horizonta-
ler - oder, um wieder den bildhaften Ausdruck Hettlages 4) zu
gebrauchen, als ''briiderlicher', - Fiir die soziale Intervention
als gesamt-(bundes-)staatliches Anliegen, als welches sie den
bundesstaatlichen Finanzausgleich antreibt und durch ihn verfolgt
wird, ist diese Alternative nicht von Bedeutung. Die Entschei-
dung zwischen dem horizontalen und dem vertikalen Weg kann
jedoch wieder auf die Finanzverteilung zwischen Bund und Lin-
dern Gberhaupt zuriickwirken, Der vertikale Ausgleich fordert
die Finanzkonzentration beim Bunde, der horizontale wehrt die-
ser Tendenz. Darum ist es nicht unerheblich, dafl das Grundge-
setz in Art. 107 Abs.2 den horizontalen Ausgleich obligatorisch,
den vertikalen Ausgleich - die ""Finanzzuweisungen' - dagegen
fakultativ vorschreibt.

3) Zum Finanzausgleich als ein Mittel der "Sicherung der
Eigenstidndigkeit und Eigenverantwortlichkeit der Gebietskor-
perschaften' s. jiingst Miiller, Zur Problematik des Finanz-
ausgleichs zwischen Oberstaat und Gliedstaaten im Bundes-
staat, S.34 ff und seine Nachweise; Isenberg, a.,a.O., S.97
und passim; s.a. Kottgen, Sachverantwortung als verfas-
sungsrechtlicher Maflistab des Finanzausgleichs, S.359.

4) Die Finanzverfassung im Rahmen der Staatsverfassung,
S.28.
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III. Weitere Gesichtspunkte der bundesstaatlichen
Ordnung

Die bundesstaatliche Ordnung gewinnt Gestalt nicht nur aus der
Verteilung der Aufgaben und der Mittel sondern auch aus der
wechselseitigen EinfluBnahme des Bundes auf die Glieder und der
Glieder auf den Bund und aus der Vorsorge fiur den Streitfall zwi-
schen Bund und Lindern. Diese Aspekte besagen fiir den Zusam-
menhang der sozialen Intervention jedoch liber das schon bisher
Ausgefiihrte nichts Spezielles,

Die wichtigsten Formen der Einflulnahme des Bundes
auf die Léadnder wurden bereits im Rahmen der Aufgaben-
und Mittelverteilung, insbes. in Erwidhnung der immer wieder-
kehrenden Probleme der Verwaltungsingerenz des Bundes erdr-
tert und in ihrer Bedeutung flir die soziale Staatstdtigkeit gewlir-
digt. Die Randformen der Einfluffnahme des Bundes, insbes. der
Bundeszwang haben keine dem sozialen Bereich gegeniiber eigen-
timliche Ausprigung oder Wirkung. Nur eines verdient noch her-
vorgehoben zu werden: die Bundesgarantie der Sozialstaatlichkeit
der Linder, wie sie sich aus Art.28 Abs.1 Satz 1 und Abs.3 GG
ergibt. Hinter dem bescheidenen Raum, der einer sozialen Akti-
vitdt - oder eben ihrer Kehrseite: der sozialen Nicht- Aktivitét -
der Linder verblieben ist, steht noch der Bund als Biirge der So-
zialstaatlichkeit der Lander. !

Die EinfluBnahme der Lidnder auf den Bund kon-
zentriert sich auf den Kompetenzbereich des Bundesrates.
Die Kompetenzen des Bundesrates sind ein Regulativ gegeniiber
der Expansionstendenz des Bundes einerseits und gegeniiber
einem Auseinanderfallen des Bundeswillens und des Landerwil-
lens andererseits., Der Bundesrat ist an der Grenzzone zwischen
Bund und Léndern als Grenzwache - sowohl mit ihrer sperrenden
wie mit ihrer vermittelnd, kontrollierenden Funktion - postiert.
(Ob der Grundgesetzgeber die wichtigsten U'bergangsstellen er-
kannt hat, erscheint verfassungspolitisch hochst Iraglich, kann
aber hier nicht weiter erértert werden). 2) Insofern diese Gren-
ze auch die Grenze zwischen der sozialen Intervention des Bun-
des und der Liander ist, wirken sich die Bundesratszustédndigkei-
ten auch auf ihre Lage, Beobachtung und optimale Uberbriickung
aus.

1) S.hierzu unten S. 737 ff,

2) Die Zustédndigkeiten des Bundesrates im einzelnen darzule-
gen, darf hier als unnotig angesehen werden. S. hierzu z.B,
Schifer, Der Bundesrat, 1955, S.60 ff; Maunz-Diirig, Art.
50 Randn. 2 ff,
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Besonders abgestellt ist dabei auf den Sachbereich der sozialen
Intervention jedoch nirgends. Auf die Kernzonen der Bundesrats-
kompetenzen wurde bereits im Zusammenhang mit der bundes-
staatlichen Teilung der Aufgaben und Mittel hingewiesen. In den
schwécheren, mehr konsultativen Erscheinungsformen der Wirk-
samkeit des Bundesrates ist sein Kompetenzbereich ohnedies als
sachlich umfassend angelegt (vgl. Art.50, 53, 77 GG). Aber auch
von den zentralen Positionen definitiver Mitgestaltung des Bundes-
willens durch den Bundesrat gehen diffuse Ausstrahlungen aus, wie
sie vor allem durch die ungeahnten Auswirkungen illustriert wer-
den, die der Zustimmungsvorbehalt des Art. 84 Abs.1GG auf alle
Gesetzgebungsmaterien gezeitigt hat, deren bundesgesetzliche
Regelung in landeseigener Verwaltung vollzogen werden soll. 3

Gerade in diesem Bereich des Verwaltungsvollzugs des Bundes-
rechts durch die Linder liegt liberhaupt auch der fiir den Bereich
der sozialen Intervention augenfilligste Schwerpunkt der Kompe-
tenzen des Bundesrates, der dabei nicht nur tber Art.84 Abs.l und
5 und Art.85 Abs.1 GG auf die verfahrensrechtliche und - durch
die praktischen Zusammenhinge liber die Basis des Grundgesetzes
hinausgreifend - materiellrechtliche Gesetzgebung des Bundes ein-
wirkt sondern auch auf die bundesseitige Oberleitung des Vollzu-
ges (Art.84 Abs.2 bis 3 GG). Wo die Linder im Vollzug des Bun-
desrechts ihren relativ breitesten Aktionsraum haben, verdichtet
also auch noch eine umfassende Bundesratskompetenz ihren Ein-
flufl auf den Inhalt der (gesamt-)staatlichen Tétigkeit. Umgekehrt
ist dort, wo der Vollzug im Bundesbereich liegt, auch die Mitwir-
kung des Bundesrates in Gesetzgebung und Exekutive am diinnsten,
Ausschaltung und Beteiligung der Lé&nder im exekutiven Raum und
Ausschaltung und Beteiligung der Lénder an der Bildung des Bun-
deswillens via Bundesrat potenzieren sich also jeweils.

Sachlich ist die spezifische Ausstrahlung, die vom Bundesrat
auf die soziale Aktivitdt des Bundes ausgeht, sehr beschrinkt,
Der Bundesrat ist nicht derart zusammengesetzt, daf er zu den
sozialen Fragen eine grundsétzlich andere Ilinstellung haben
konnte als Bundestag und Bundesregierung. 4) Zwar besteht die

3) S. hierzu insbes. Kratzer, Zustimmungsgesetze, A6R Bd. 77
(1951/52) S.266 {f; Held, Der autonome Verwaltungsstil der Lin-
der und das Bundesratsveto nach Art.84 Abs.1 GG, A6R Bd.80
(1955/56) S.50ff; IHaas, Bundesgesetze iiber Organisation und
Verfahren der Landesbehérden, ASR Bd.80 (1955/56) .81,

4) S.hierzu z.B. Drath, Die Gewaltenteilung im heutigen deutschen
Staatsrecht, in ''Faktoren der Machtbildung', Bd.2 der Schriften
des Instituts fir politische Wissenschaft, 1952, S.99ff, S.123f, -
S.zu nachfolgendem auch unten Abschnitt 3 III 2 (S.341ff), ins-
bes. S.350.
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Moglichkeit und ist es die Regel, daB die politische Kréaftegrup-
pierung in den Lindern eine andere ist als die im Bunde. Somit
werden sich nicht selten - auch in sozialen Angelegenheiten -
Meinungsverschiedenheiten zwischen Bundesrat und Bundestag
und (oder) Bundesrat und Bundesregierung ergeben. Aber den
Stellungnahmen, die sich auf diese Weise im Bundesrat zu so-
zialen Fragen herausbilden, eignet sich irgend ein Spezifikum,
das durch den Ursprung dieses Willensbildungsprozesses in den
Liandern bedingt ware, Das Herrschaftssystem in den Lindern,
das - iber die Landtage und Landesregierungen - die politische
Zusammensetzung auch des Bundesrates bestimmt, ist demjeni-
gen, das die Machtverhiltnisse in den unitarischen Bundesorga-
nen ergibt, homogen. Zwischen den ersten und zweiten Kammern
der Konstitutionen des 19.Jahrhunderts bestanden ebenso soziale
Unterschiede wie zwischen dem Bundesrat und dem Reichstag der
Kaiserzeit. Derartige Gegensitze fehlen zwischen Bundesrat und
Bundestag gédnzlich, Daf durch die in Art.51 Abs.2 GG vorge-
schriebene Staffelung des Stimmengewichts der L&nder den politi-
schen Kriften kleinerer Linder im Bundesrat relativ grolere
Bedeutung zukommen kann als im Bundestag und den politischen
Kriften groferer Liander geringere Bedeutung als im Bundestag

- eine Annahme, die ohnedies die verschiedenen Amalgamierungs-
vorginge in den Landtagen und im Bundesrat einerseits und im
Bundestag andererseits auler acht 148t -, koénnte hier nur dann
von Bedeutung sein, wenn die sozialpolitischen Tendenzen sich
nach der Grofle der Linder unterscheiden wiirden, Das ist aber
hic et nunc nicht der Fall.

Von einer gewissen Bedeutung kénnte sein, dafl iiber den Bundes-
rat nur Krifte zum Zuge kommen, die in den Lindern in der Re-
gierungsverantwortung stehen, wahrend fiir den Bundestag eine
derartige Beschrinkung notwendigerweise nicht besteht,

Als eine dem Bundesrat eigentiimliche Funktion kénnte schliel3-
lich die Aufgabe erscheinen, den unitarischen Organen gegeniiber
die regionalen Besonderheiten stirker durchzusetzen. Aber die-
ser Aktionsrichtung steht das auch im Bundesrat geltende Mehr-
heitsprinzip entgegen, Sonderinteressen, die nicht einer Mehr-
heit von Léindern (wenigstens im Prinzip) gemeinsam sind, haben
im Bundesrat ihren Patron nicht,

IV, Zusammenfassende Wirdigung

Die bundesstaatliche Gliederung wird im sozialen Bereich umfas-
send relevant, Die soziale Intervention ist nicht etwa eine Ange-
legenheit, die dem Bunde - geschweige denn den Lé&ndern - allein
zufiele., Aber der Bereich des Sozialen ist nicht ein Feld gleich-
gewichtiger Gewalt- und Gewichtsverteilung zwischen Bund und

et e e ik En e
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Lindern, Die "sozialpolitische Fithrung hat sich eindeutig beim
Bunde konzentriert".1) Er bestimmt Richtung und Volumen der
gesamtbundesstaatlichen, sozialen Aktion entscheidend. Was die
Linder an Wesentlichem eigensténdig beitragen kénnen, bleibt
im Marginalen,

Am extremsten ist die Proportion hinsichtlich der Gesetzgebung.
Damit sind aber auch schon die Weichen flir die Verwaltung ge-
stellt. Zwar ist absolut gesehen die Verwaltung - auch im sozia-
len Bereich - grundsétzlich und Uberwiegend Landessache., Aber
soweit sie bundesgesetzakzessorisch ist, ist auch die Landesver-
waltung einer intensiven bundesseitigen Beeinflussung unterwor-
fen. Dazu kommt, dafl die Vorrangstellung der Landesverwaltung
im Gesetzesvollzug gerade im sozialen Bereich stark einge-
schriankt ist, sei es durch die Bundesverwaltung, insbes. die
Verwaltung durch bundesunmittelbare, rechtsfdhige Verwaltungs-
einheiten, sei es durch die Bundesauftragsverwaltung mit ihrer
gesteigerten Bundesingerenz. Auch in der Rechtsprechung ist
durch das Ubergewicht des Bundesrechts der mafgebliche Einflu
der oberen Bundesgerichte auf das ganze Rechtsleben gesichert,
wozu der alle Rechtsgebiete durchdringende Einflufl des Bundes-
verfassungsgerichts tritt,

Was den Lindern an individuell gestaltbarem Bereich fehlt oder
verloren gegangen ist, liegt beim Bunde, Was aber dem Bunde
zugewachsen ist, ist auch dem Bundesrate als Einflufobjekt zu-
gewachsen. Dadurch hat sich die politische Aktivitédt der Lé&nder
liber das Medium des Bundesrates vom eigenen, individuellen Be-
reich zum Bundesbereich hin verlagert. Dieser Prozef ist heute
allenthalben, nicht nur im sozialen Bereich zu beobachten.2) Er
bringt aber - so sehr das auch verschleiert sein mag und so sehr
die L.dnder aus einem unverkennbaren Minderwertigkeitskomplex
dazu neigen, sich durch kollektive Einfluirechte fiir die (ldnder-
weise) individuelle Verfligungsmacht entschidigen zu lassen - den
Léandern keinen Ersatz fiir ihre Eigenkompetenz. Die Stimme des
Bundesrates ist nicht notwendig die Stimme aller Linder und

1)  Werner Weber, Die Verfassung der Bundesrepublik in der
Bewidhrung, S.17,

2) v.Lex, Die Entwicklung des Verhéltnisses von Bund und Lé&n-
dern in der Bundesrepublik, in "Verfassung und Verwaltung",
Festschrift fur Laforet, 1952, S.51 ff (57); ders., Zehn Jah-
re Grundgesetz, BayVBLl. n.F. 5,Jhg. (1959) S.133 ff (135);
Katzenstein, Rechtliche Erscheinungsformen der Machtver-
schiebung zwischen Bund und Lindern seit 1949, insbes.
S.597 ff, 603 f,
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nicht die Stimme einzelner Lénder. Sie ist die Kuriatstimme der
Liander, getragen von Lindermehrheiten, Der Wille des Bundes-
rates ist andererseits nicht der Bundeswille, Der Bundesrat ist
nur eines der Organe, die gemeinsam unter wechselnder Gewichts-
verteilung den Bundeswillen hervorbringen, Die Aufgabe des Bun-
desrates, die Mitgestaltung des Bundeswillens, zielt naturgeméf
auf das Bundeseinheitliche, nicht das ldnderweise Verschiedene
ab. Die Individualitit der Lédnder zu wahren, ist weder der ver-
fassungsrechtlichen Konzeption noch den bisherigen Erfahrungen
nach die Funktion des Bundesrates.

Wie aber kommt es zu dieser ungleich gewichtigen Verteilung
der sozialpolitischen Potenz auf Bund und Lénder? Welches sind
die (im weiteren Sinne) sozialen GesetzméBigkeiten, die hinter
den gesetzlichen Dispositionen stehen? Was sind die Ursachen da-
fur, daf alle Entscheidungen, die das Grundgesetz selbst offen ge-
lassen hat, nach und nach zugunsten des Bundes fielen? Die ein-
heitliche Tendenz durchschlagender Kriéfte in dieser Richtung ist
offensichtlich.

Da sind zunidchst einmal die allgemeinen zentralistischen Krifte,
deren Michtigkeit mit der Schwéche des foderalistischen Gedan-
kens korrespondiert. Es ist jener Zentralismus, der sich als hi-
storisch-politische Heilslehre darauf berufen kann, dafl der
"Fortschritt' seit dem Erléschen der letzten Reste des ''finsteren
Mittelalters' auf deutschem, staatsrechtlichem Boden, seit dem
Untergang des Heiligen Romischen Reiches Deutscher Nation,
konsequent tber den Deutschen Bund, den Zollverein, die Ansit-
ze von 1848/49, den Norddeutschen Bund, das Kaiserreich, das
Reich von Weimar zum Reich von 1933 und somit zur immer stiar-
keren Unifizierung des deutschen, staatlichen Lebensraumes ge-
fihrt hat. Er betrachtet die Re-Foderalisierung des Staatslebens
durch die Entwicklung der Jahre nach 1945 und das Grundgesetz
als einen Riickschritt, der sich nicht nur von sich aus verbietet,
sondern im Zeitalter zunehmender Dichte der Verkehrsbeziehun-
gen, im Zeitalter einer immer '"kleiner' werdenden Welt, in der
Epoche der européischen Einigung auch spezifisch unzeitgemif
erscheint, Er hat ein leichtes Spiel gegen einen Foderalismus,
der auf Lidndern aufbauen mufl, die zum Teil nach 1945 erst mehr
oder minder zufdllig geworden sind, und auf Landesbiirgern, die
- wie die Vertriebenen, Fliichtlinge usw. - zu einem groflen Teil
ohne iliberkommene personliche Beziehung zu dem Lande sind, in
dem sie leben. Dieser Féderalismus, auf sehr heterogenen ge-
schichtlichen Wurzeln ruhend, durch MiBverstidndnisse, Anfech-
tungen, ideengeschichtliche Einfliisse und historische Niederla-
gen seit Jahrzehnten geschwicht, mit der egalitdren Demokratie
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wesensmifig verfeindet, 3) fristet heute seine politische Realitét
weithin nur mehr in dem verfdlschenden politischen System des
Parteienbundesstaates als der Verteidigungsbastion der jeweili-
gen Bundes-Minderheit. 4)

Die unitarisch-zentralistische Richtung findet nun gerade im so-
zialen Aktionsfeld einen bereiten Boden,?) Maunz 6) diagnosti-
ziert mit Recht eine verbreitete Uberzeugung, wonach "ein Biir-
ger in einem groéferen Staatsgebilde besser behiitet und umsorgt
sei als in einem kleineren'. So bestidrken sich der sozialstaatli-
che und der unitarische Trend gegenseitig., Dem Glauben an die

3) Zum Gegensatz zwischen Foderalismus und Demokratie s, -
Carl Schmitt, Verfassungslehre, S,.388 ff; Kigi, Persoénliche
Freiheit, Demokratie und Féderalismus, in ''Die Freiheit des
Biirgers im schweizerischen Recht'", Festgabe zur Hundert-
jahrfeier der Bundesverfassung, hrsg. v. den juristischen
Fakultdten der schweizerischen Universitédten, 1948, S,53 If
(61 ff; s.a. S.58); ders., Foderalismus und Freiheit, in "Er-
ziehung zur Freiheit'', 1959, S.171 ff (184 ff). - Zum Gegen-
satz zwischen moderner egalitdrer Staatsordnung und terri-
torialgegliederter Staatsgestaltung s.a. Scupin, Deutscher
Bundesstaat und Gleichheitssatz, in: Festschrift fiir Karl
Gottfried Hugelmann, Bd.II 1959, S.579 ff (580) m,w.Nachw.
- Zum Spannungsverhéltnis zwischen dem gesamtstaatlichen
Gleichheitsprinzip und dem Foderalismus s,a. Imboden, Der
verwaltungsrechtliche Vertrag, Zeitschrift flir schweizeri-
sches Recht, n.F, Bd.77 (1958) S.1a ff (81a).

4) Zur Diagnose des gegenwirtigen deutschen Foderalismus s,
z.B. Jerusalem, Zentralismus und Féderalismus, in ''Ver-
fassung und Verwaltung', Festschrift fiir Wilhelm Laforet,
1952, S.37 ff,insbes. S,41 ff; Mommsen, Foéderalismus und
Unitarismus, 1954; Werner Weber, Spannungen und Krifte
im westdeutschen Verfassungssystem, insbes. S.65 ff; v.d.
Gablentz, Die Chancen des Foderalismus in der gegenwirti-
gen Gesellschaft, in ''Bund und Linder'", hrsg. v. Ossip K.
Flechtheim, 1959, S,142 ff; Kreutzer, Bund und Léinder in
der Bundesrepublik Deutschland, ebenda S.1 ff; Loewenstein,
Verfassungslehre, S.318 ff, Allgemeiner zur Situation des
Foderalismus im modernen Staat s. a. K&gi, a.a.O. - Die
zahlreichen schon angefiihrten und noch zu nennenden Nach-
weise zum Bund-Lé&nder-Verhéltnis sollen hier nicht noch
2inmal zusammengestellt werden,

5) 3.a. Loewenstein, a,a.O.

6) Deutsches Staatsrecht, S.166.
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sozialpolitische Qualifikation des Zentralstaates steht zudem eine
gewichtige historische Legitimation zur Seite: seit der kaiserli-
chen Botschaft vom Jahre 1881 war das Reich der Avantgardist
des sozialen Fortschritts, neben dem die Lé&nder nichts Bleiben-
des von griferer Bedeutung mehr hervorgebracht haben. Der so-
ziale Standard hat, soweit er staatlicherseits determiniert war,
schon lange vor dem nationalsozialistischen Einheitsstaat ein
reichseinheitliches Geprédge getragen. Fiir die sozialen Span-
nungssituationen im Gefolge der Kriegs- und Nachkriegszeit muf3-
te zudem die zentrale Vorsorge als das einzig GeméiRe erschei-
nen, Ihnen fehlt ganz tberwiegend jeder sachliche Ankniipfungs-
punkt an die Bundesldnder, Allein mit der Politik des Einheits-
staates und dem Schicksal des Gesamtvolkes hiéngen sie zusam-
men. Eine unterschiedliche Behandlung dieser Probleme mufite
auf die Dauer umso mehr unertréglich erscheinen, als fiir einen
Groflteil der Betroffenen, insbes. die Fliichtlinge und Vertriebe-
nen auch ein personaler Anknlpfungszusammenhang mit den Bun-
deslidndern, in die sie die Stirme der Nachkriegszeit verweht ha-
ben, fehlt. Art.120 GG reflektiert diesen Tatbestand getreulich.
Der Zentralstaat, der Bund, erscheint als der berufene Ordner
und Wahrer sozialer Belange, die bundeseinheitliche Regelung als
das gegebene Mittel sozialer Ordnung.

In dieselbe Richtung weist der Charakter der sozialen Interven-
tion als eines der wichtigsten Elemente der Gestaltung der Le-
bensverhéltnisse der staatlichen Gemeinschaft, Die Bundesrepu-
blik wird als eine staatliche Gemeinschaft mit grundsétzlich ein-
heitlichen Lebensverhiltnissen verstanden. Die historischen Ge-
gebenheiten weisen sie als solche aus. Das Grundgesetz selbst
hat diesem Grundsatz gewissermaflen Verfassungsrang verliehen
(Art, 72 Abs.2 Nr.3 und Art. 106 Abs.4 Satz 2 Nr.3). Wesentliche
Unterschiede in der sozialen Ordnung wiirden diese Einheitlich-
keit storen,

Mit besonderer Kraft wirkt der soziale Ideenhintergrund der
Egalitidt und der Gerechtigkeit. Zwischen dem Postulat einer ge-
samtstaatlichen Gleichheit und der foéderalistischen Gliederung
besteht ein Spannungsverhéltnis, 7) das von vorneherein eine vol-
le Entfaltung des bundesstaatlichen Féichers verhindert. Hinter
der sozialen Intervention steht eine egalitidre Vorstellung. Sie er-
streckt sich auf den jeweils grofiten Raum, in dem die Lebensver-
hiltnisse vergleichbar und angleichbar sind, hé&lt sich also nicht
an die Liéndergrenzen sondern bewegt sich - soweit sie nicht
schon mit europédischen oder Weltmafistdben operiert - im Raum
des Bundes. Von der Verfassung selbst wird die Egalitdtsidee als

7) S. oben S. 213 zu Fufin.3, insbes, Imboden, a.a.O.
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eine ungebrochen gesamtstaatliche rezipiert (Art,3, 33 Abs.1
GG). Wenn auch nicht von Art.3, 33 Abs.1 GG unmittelbar, 8) so
doch von der dahinter stehenden Idee her wird daher jede ldnder-
weise Differenzierung diskriminiert,

Die hinter der sozialen Intervention stehende Egalitédtsvorstel-
lung ist, wie jene selbst, Ausfluf von Postulaten materieller Ge-
rechtigkeit. Die Gerechtigkeit aber kennt keine Grenzen.

Pascal 9) hat kritisiert: "Drei Breitengrade werfen die ganze
Jurisprudenz liber den Haufen; ein Meridian entscheidet iiber die
Wahrheit. ... Eine schone Gerechtigkeit, deren Grenze ein Fluf}
ist!" Freilich muB auch Gerechtigkeitsiibung wesentliche Unter-
schiede in den Verhéiltnissen anerkennen und berticksichtigen, in
die sie hineinwirkt - Unterschiede wie sie also etwa der Sozialar-
beit in jeweils vo6llig fremden Staaten vorgegeben sind. Die Lé&n-
dergrenzen aber, die innerhalb eines Territoriums mit im wesent-
lichen gleichen Lebensverhéltnissen verlaufen, markieren nur sel-
ten solche Unterschiede. Echte Gerechtigkeitsiibung mufl ferner
auch die Integritit eigenwertiger, tiberkommener Gemeinschaften
respektieren, Die Linder von heute und ihre Einwohnerschaft
stellen solche aber nur sehr bedingt dar.

Das alles verdichtet sich zu der vorherrschenden, kaum noch
irgendwo zu lberwindenden politischen Grundhaltung, die alle
linderweisen - oder sonstwie regionalen - Unterschiede des so-
zialen Standards, insbes. der staatlichen Sozialleistungen, ne-
giert, 10) eine bundeseinheitliche Regelung postuliert und damit
direkt oder indirekt auf die Konzentration aller sozial relevanten
Kompetenzen beim Bund und die Elimination der Lénder als eigen-
stdndige Triager sozialpolitischer Entscheidung hinarbeitet. 11)

8) S. z.B. BVerfGE 10, 354 (371).

9) Pascal, Edition définitive des oeuvres complétes, éd. F.
Strowski, n® 319 = Pascal, Pensées et opuscules, éd. Brun-
schwicg, n© 294; Ubersetzung nach Riittenauer in: Pascal,
Gedanken, eingeleitet von Guardini, erschienen im Verlag
""Stuttgarter Hausbiicherei' (0.J.).

10) Vgl. Fischer-Menshausen, Die staatswirtschaftliche Bedeu-
tung des neuen Finanzausgleichs, S.265; Hettlage, Die Finanz-
verfassung im Rahmen der Staatsverfassung, S.18 ff; Maunz,
ebd. S.53; Hansmeyer, Der Weg zum Wohlfahrtsstaat, S.81 ff
mit weit, Nachw.; Kreutzer, Bund und Linder in der Bundes-
republik Deutschland, S.13 ff; v. Eynern, Der Finanzausgleich
zwischen Bund, Liandern und Gemeinden, insbes. S.132 f;
s.a. die oben S, 213 zu Fufln.4 Zitierten.

11) Vgl. Hettlage, Die Neuordnung der deutschen Finanzverfas-
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Hat sich doch sogar der Bundesrat schon genétigt gesehen, in so-
zialen Angelegenheiten Lindervorbehalte zu vernachlidssigen, um
einem bei der Vehemenz der in diesem Raum wirksamen Kriéfte
bedenklichen Konflikt auszuweichen, 12)

Diese eigengesetzliche Position des Sozialen im bundesstaatli-
chen Kriéfteparallelogramm wird mit begriindet und gestlitzt durch
die dichte Verflochtenheit mit der Wirtschafts- und Finanzpolitik.
Die Bundesrepublik begreift sich ausdriicklich als Wirtschaftsein-
heit (Art. 72 Abs.2 Nr.3 GG). Die wirtschaftlichen Gegebenheiten
lassen kaum eine andere Wahl, Die grundgesetzlichen Befugnisse
des Bundes auf dem Gebiet der Wirtschaftspolitik lassen fir eine
eigene Wirtschaftspolitik der Linder nur einen sehr beschrinkten
Raum. 13)

Die sog. '"regionale' Wirtschaftspolitik der Linder, die gele-
gentlich als deren wirtschaftspolitische Aufgabe bezeichnet
wird, 14) st in Wahrheit vor allem Bestandteil der Wirtschaftspo-
litik des Bundes. Er muf als der mafigebliche Triger der Wirt-
schaftspolitik bei der Gestaltung der wirtschaftlichen Verhéltnisse
in dem einheitlichen Wirtschaftsraum, den die Bundesrepublik bil-
det, regionale Unterschiede beriicksichtigen, mufl sie ausgleichen
und seine Maflnahmen ihnen anpassen, wenn die zwischen den
"Regionen'' bestehenden Gefélle- und Spannungslagen nicht zu
Schidden am Gesamtkoérper der "Wirtschaftseinheit' fithren sol-
len. 15) GewiB kénnen und miissen die Linder in dem schmalen
Feld wirtschaftspolitischer Gestaltungsbefugnisse, das ihnen ver-
blieben ist, fiir ihren Bereich ebenfalls "regionale' Wirtschafts-
politik betreiben. Aber so niitzlich diese ergédnzende Aktivitit der

sung, insbes, S.413 [, 442 f und passim; ders., Die Finanz-
verfassung im Rahmen der Staatsverfassung, S.14 ff,

12) Katzenstein, Rechtliche Erscheinungsformen der Machtver-
schiebung zwischen Bund und Ldndern seit 1949, S.603,

13) Vgl. Ballerstedt, Wirtschaftsverfassungsrecht, in Better-
mann-Nipperdey-Scheuner, Die Grundrechte, Bd.III, 1.Halb-
band 1958, S.1 {f (S.61 ff); Lowenstein, Verfassungsrecht und
Verfassungsrealitédt, ASR Bd.77 (1951/52) S.387 {f (414, 416);
- wohl zu weitgehend - Kriiger, Staatsverfassung und Wirt-
schaftsverfassung, DVBI1. 66.Jhg. (1951) S.3G1 f (367 ).

14) Vgl. Seidel, Wirtschaftspolitik und soziale Lthik, S.19 ff;
ders., Die deutsche Bundesrepublik und der 1"¢deralismus,
BayVBI. n.I'. 4,Jhg. (1958) S.193 I (196).

15) Vgl. "Zur Frage regionaler Wirtschaftspolitik', Denkschrift
des Institutes fiir Raumforschung Bonn, 1954,
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Linder auch sein mag; der Schwerpunkt auch der "regionalen"
Wirtschaftspolitik liegt nicht weniger beim Bund als der Schwer-
punkt der Wirtschaftspolitik liberhaupt. Somit bleibt den L#ndern,
wenn sie auf die wirtschaftlichen Verhéltnisse in ihrem Territo-
rium uber ihren bescheidenen Zustédndigkeitsbereich hinaus ein-
wirken wollen, nur der Weg, die Wirtschaftspolitik des Bundes
auf die jeweils in ihrem Bereich anfallenden Probleme aufmerk-
sam zu machen und auf deren L6sung zu dréngen. Die mittelbare
Wirksamkeit solcher landespolitischer Aktivitdt soll nicht in Ab-
rede gestellt werden. 16) Aber die Entscheidung dariiber, in wel-
chem Mafle den Anregungen der Linder gefolgt werden soll, liegt
in seinem Zustédndigkeitsbereich beim Bund, dem die Verantwor-
tung dafir durch die Stellungnahme des Landes nicht abgenom-
men werden kann,

Die soziale Intervention ist fast immer von Einfluf} auf die wirt-
schaftlichen Verhéltnisse, Selbst wenn sie nicht unmittelbar dar-
auf abzielt, veridndert sie die wirtschaftlichen Daten. Wirtschafts-
politik und Sozialpolitik miissen daher koordiniert werden. Die
Wirtschaftspolitik des Bundes konnte aber, ldge die Sozialpolitik
in gréBerem MaBe bei den Lidndern, durch diese empfindlich ge-
stort werden, Die verfassungspolitische Dezision fiir die Konzen-
tration der Wirtschaftspolitik beim Bund 16st daher die Tendenz
aus, auch die sozialpolitischen Kompetenzen auf den Bund zu ver-
einigen. 17)

Entsprechende Zusammenhénge bestehen - wie schon dargetanlg)-

16) Das und nichts anderes meint erstaunlicherweise auch Sei-
del, wenn er von regionaler Wirtschaftspolitik des Landes
spricht. So filhrt er in "Wirtschaftspolitik und soziale Ethik",
S.20 aus:

", .. im foderativen System ist die Zentrale gezwungen, die
Einwendungen, Vorstellungen und Forderungen der Léander
nicht nur wie die eines Oberprisidenten hinzunehmen, son-
dern sie ist gezwungen, sich mit ihnen auseinanderzusetzen'',
In "Die deutsche Bundesrepublik und der Foderalismus',
S.196 sagt er:

"GewiB werden diec entscheidenden Wirtschaftsgesetze im
Bundestag gemacht. Aber manches Gesetz wiirde anders aus-
fallen und die Durchfithrung der Gesetze anders aussehen,
wenn es keine bayerische Staatsregierung, sondern nur eine
Bonner wirtschaftliche Mittelinstanz in Bayern gébe''.

17) S. Kreutzer, Bund und Léinder in der Bundesrepublik Deutsch-
land, S.13.

18) S. oben II 3, (S. 179 ff, insbes. S. 199 und S.205 ).
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zwischen dem Finanzwesen einerseits und der sozialen Interven-
tion (sowie der Wirtschaftspolitik) andererseits. Auch die Kon-
zentration des Finanzwesens beim Bund fiihrt dazu, daf die so-
zial interveniente Aktivitdt der Lénder an kiirzesten Ketten liegt.

Diese Verkimmerung des foéderativen Ordnungsbildes in einem
so wichtigen und umfangreichen Sachbereich wie dem der sozia-
len Intervention bleibt nicht isoliert. Sie strahlt auf die ganze bun-
desstaatliche Kompetenzordnung aus. Die Kompetenzordnung auf
dem Gebiete des Wirtschafts- und des Finanzwesens wirkt nicht
nur auf die Zustdndigkeitsverteilung im sozialen Bereich ein. Sie
ist umgekehrt auch von der zentralistischen sozialpolitischen Ge-
staltungsmacht und -aufgabe des Bundes mitbestimmt, Aber auch
mit anderen Sachbereichen bestehen Interdependenzen. Vor allem
aber bewirkt der Vorrang des Bundes, im Rahmen der sozialen
Intervention, an der der grofite Teil des Volkes - in welcher Wei-
se auch immer - regen Anteil nimmt, einen stédndigen Prestige-
gewinn des Zentralstaates und eine Abwertung der Gliedstaaten in
der offentlichen Meinung. Es ist nicht zuviel gesagt, dafl von der
Konzentration der Wirtschafts- und Sozialpolitik beim Bund her
die féderative Gesamtordnung unterspiilt wird, 19)

Dabei ist nicht zu tibersehen, wie wenig nicht nur der Staat an
sich der foderalistischen Werte entbehren kann, sondern wie sehr
gerade der Sozialstaat, dessen elementares Spannungsverhéltnis
zur Freiheit evident ist, des - Gewalten teilenden, 20) die Autono-
mie intensivierenden2l) - freiheitlichen Korrektivs des Féderalis-
mus bedarf. 22) In der staatsrechtlichen Diskussion um den "'So-
zialstaat' stand bisher immer die - vermeintliche - Antinomie
von "Sozialstaat' und "'Rechtsstaat" im Vordergrund. 23) Ob nicht
die Antinomie zwischen '"Sozialstaat' und " Bundesstaat" - wenn-
gleich weniger auf verfassungsrechtlicher als auf verfassungspo-
litischer Ebene - dieselbe Beachtung verdiente? 24)

19) Loewenstein, Verfassungsrecht und Verfassungsrealitit, S.
416; ders., Verfassungslehre, S.318 {f; Hartung, Deutsche
Verfassungsgeschichte vom 15.Jahrhundert bis zur Gegen-
wart, 6.Aufl. 19, S.372 f.

20) S. unten Abschnitt 2 I (S. 219 ff).

21) S. unten Abschnitt 3 (S. 315 ff), insbes. IV (S.390 ff),

22) S. hierzu Ki&gi, Rechtsstaat-Sozialstaat, sozialer Rechtsstaat,
""Die Schweiz", ein nationales Jahrbuch, 1945, S. 129 ff (144).

23) S. unten Abschnitt 5 (S. 673 ff), insbes. II 3 ¢ (S. 744 ff).

24) S. unten Abschnitt 5 (S. 673 ff), insbes. II 3 a (S, 737 ff).
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2. Abschnitt

Die Stellung der unter- und nebenstaatlichen Verbénde

I. Allgemeines

Zur Bedeutung 6ffentlicher Verbandsautonomie

Der Foderalismus wird als ein spezieller Anwendungsfall des Sub-
sidiaritatsprinzips 1) sowie des - der Montesquieu’schen horizon-
talen Gewaltenteilung zur Seite gestellten - Prinzips der vertika-
len Gewaltenteilungz) und dieses wieder als ein Geschwister des

1)

(1) Zu dem vornehmlich von der katholischen Staatslehre ent-
wickelten Subsidiaritdtsprinzip im allgemeinen s, z.B.: Utz,
Das Subsidiaritidtsprinzip, 1953, mit Beitridgen von Utz (S.7
ff: '""Die geistesgeschichtlichen Grundlagen des Subsidiaritdts-
prinzips''; S.101 ff: "Die Subsidiaritdt als Aufbauprinzip der
Ordnungen: Wirtschaft, Gesellschaft und Staat'), Hengsten-
berg (S.19 {f: ""Philosophische Begriindung des Subsidiari-
tiatsprinzips''), van der Ven (S.45 ff: ""Organisation, Ordnung
und Gerechtigkeit'') und Kiichenhoff (S. 67 ff: '"Staatsverfas-
sung und Subsidiaritit''); Link, Das Subsidiaritdtsprinzip
1955; Utz, Formen und Grenzen des Subsidiaritdtsprinzips,
1956; Marcic, Vom Gesetzesstaat zum Richterstaat, 1957,

S. 428 ff; Rauscher, Subsidiaritdtsprinzip und berufsstandi-
sche Ordnung in "Quadragesimo anno' 1958. - Ahnliche Ge-
dankenginge auf "evangelischer Seite" s. bei Berggrav, Der
Staat und der Mensch, 1946, S.181 ff, 186 ff; zur evangelisch
orientierten Diskussion um dieses Prinzip s. ferner Cordes,
Kann evangelische Ethik sich das Subsidiaritidtsprinzip, wie
es in der Enzyklika "Quadragesimo anno'' gelehrt wird, zu
eigen machen? Zeitschrift fiir evangelische Ethik (o.Jhg.
1959) S. 145 ff.

(2) Zum Foderalismus als Glied im subsididren Staatsaufbau
s.: Laforet, Foderalismus und Gesellschaftsordnung, o.J.
(1947) S.29 {f; Stadler, Subsidiaritidtsprinzip und IFoderalis-
mus, 1951; Link, a.a.O. S.V.; Susterhenn, Das Subsidiari-
tdtsprinzip als Grundlage der vertikalen Gewaltenteilung, in
"Vom Bonner Grundgesetz zur gesamtdeutschen Verfassung',
Festschrift fiir Hans Nawiasky, 1956, S.141 ff (151 {f und
passim); v, Nell-Breuning-Sacher, Zur christlichen Staats-
lehre, 2.Aufl. 1957, Sp.166 ff (insbes. Sp. 168); KiichenhofTf,
Bund und Gemeinde, BayVBIl n.F. 4.Jhg. (1958) S.65 {f, 101
ff, insbes., S.65 f; s.a. Hengstenberg, a.a.O. S.28f, 39 {f;
Kiichenhoff, a.a.O., insbes. S.97; Marcic, a.a.0O. S.430 f.
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Subsidiaritétsprinzips3) bezeichnet. Beide, Subsidiaritédtsprin-
zip und vertikale Gewaltenteilung, reichen aber wesentlich unter
die Sphire der bundesstaatlichen Machtaufteilung hinab: das Sub-
sidiaritdtsprinzip, ansetzend beim Individuum, iiber die Familie
und iiber die gemeindlichen (gebietskdrperschaftlichen) sowie die
stdndischen Einheiten zur Ebene des Staates aufsteigend; 4) die
vertikale Gewaltenteilung erst tber der privaten Sphire, zuun-
tersif_)bei den Gemeinden und dhnlichen priméren Kérperschaf-
ten.?

Hier, im Anschlufl an die foderative Problematik, interessiert
der unterstaatliche Objektbereich des Subsidiaritatsprinzips, auf
den sich auch der Gedanke der vertikalen Gewaltenteilung rich-
tet: die ¢ffentlichen (und 6ffentlichrechtlichen) Gemeinschaften -
ihr Eigenrecht gegeniiber dem Staat und gegeneinander. Auf die
Subsidiaritdtsrelation zwischen dem Individuum und seinen priva-
ten Gemeinschaften (insbes. der Familie) einerseits und dem
Staat und den dazwischen stehenden publiken Gemeinschaften an-
dererseits wird unter grundrechtlichen Aspekten zuriickzukom-
men sein. ) Die rein behérdenorganisatorischen und anstaltli-

2) (1) Zum Gedanken der vertikalen Gewaltenteilung im allge-
meinen s. Peters, Die Gewaltenteilung in moderner Sicht,
1954, S.23 ff; Sisterhenn, a.a.O.; v.Lex, Die Grundlagen
unserer féderativen Staatsordnung, in "Vom Grundgesetz
zur gesamtdeutschen Verfassung', Festschrift fiir Hans
Nawiasky 1956, S.237 ff (240); Kédgi, Foderalismus und Frei-
heit, S. 181 f; Werner Weber, Die Teilung der Gewalten als
Gegenwartsproblem, in: Festschrift fiir Carl Schmitt, 1959,
S.253 ff (266 ff); Wolff, Verwaltungsrecht I, 3, Aufl. 1959,
S.57 f; s.a. Bachof, Begriff und Wesen des sozialen Rechts-
staates, a.a.O. S.49.

(2) Zur bundesstaatlichen Ordnung als Mittel vertikaler Ge-
waltenteilung s. Peters, a.a.O. S.24 f; Sisterhenn, a.a.O.;
v.Lex, a.a.O.; Jahrreify, Die Wesensverschiedenheit der Ak-
te des Herrschens und das Problem der Gewaltenteilung, in
"Vom Grundgesetz zur gesamtdeutschen Verfassung'', Fest-
schrift fiir Hans Nawiasky, 1956, S.119 ff (123); Ki&gi, a.a.O.;
Werner Weber, a.a.0O. S.267; Wolff, a.a.O. S.58, - S.hier-
zu auch Loewenstein, Verfassungslehre, S,296 ff,

3) Vgl. Sisterhenn, a.a.O.

4) S. z.B. Hengstenberg, a.a.O. S.28 ff, 39 ff; Kiichenhoff,
a.a.0., insbes. S.79 ff; Utz, Formen und Grenzen des Sub-
sidiaritdtsprinzips; Rauscher, a.a.O. S.19 ff, 56 ff.

5) S. die oben zu Fufin.2 (1) Zitierten,

6) S. unten Abschnitt 6 (S. 842 ff, insbes. S.1107 ).
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chen, vom Subsidiaritdtsprinzip nicht angesprochenen Mittel der
vertikalen Gewaltenteilung 7) sind nicht von der elementaren Ord-
nungsbedeutung der autonomen, eigenberechtigten Gemeinschaf-
ten.

Die gestaffelte Verteilung der 6ffentlichen Aufgaben auf die zwi-
schen dem Individuum und dem Staat stehenden Gemeinschaften
bildet ein differenzierendes Gegengewicht gegen die Uniformitét
etatistischer Gleichheit und die Gleichmacherei. Sie bricht die
erdriickende Gewalt zentraler Willensbildung - im konkreten Zu-
sammenhang: die Diktatur der demokratischen Mehrheit des
Staatsvolkes und seiner Repridsentanten. Damit wird nicht nur
die freiheitliche, rechtsstaatliche Wirkung aller Funktions- und
Gewaltenteilung erzielt. Die Autonomie individueller Gemein-
schaften intensiviert auch die in der kollektiven beschlossene in-
dividuelle Selbstbestimmung. Sie erhoht zugleich, indem sie die
Distanz zwischen kollektiver Entscheidung und Mitentscheidung
des einzelnen vermindert, die Mit- und Selbstverantwortung und
befliigelt, die Kenntnis der 6ffentlichen und privaten Gegebenhei-
ten und Moglichkeiten fordernd, die Eigeninitiative.8) Sie erlaubt
eine Disziplinierung von Lebensbereichen, die der Staat unmittel-
bar nicht erreichen kénnte.

Das offentliche Mandat des kleineren Verbandes bedringt aber
auch das Individuum.9) Die kleinrdumige Bindung hemmt den
freiziigigen Schritt. Der Zufall, nicht oder jedenfalls in geringe-
rem MafBle durch das Gesetz der groflen Zahl gemildert, treibt
sein Spiel spiirbarer. Das Reservoir der Fithrungsauslese ist
nicht selten noch beschrénkter als die Aufgabe. Die schiitzende
Isolierung des einzelnen in der Masse fehlt. Subjektive Urteile

7) S. hierzu Peters, a.a.0. S.25f{, 27 {f; Wolff, a.a.O. S.57{.

8) Zu Vorstehendem s. z.B, die oben S. 219 zu Fufin.1 und 2
Zitierten; ferner unten S, 390 und S, 755 sowie die dort je-
weils gegebenen Nachweise.,

9) Vgl. Kégi, Personliche Freiheit, Demokratie und Féderalis-
mus, S.59 [f; Bachof, Begriff und Wesen des sozialen Rechts-
staats, S.49; Werner Weber, Die verfassungsrechtliche Pro-
blematik der Zwangsversorgungseinrichtungen der freien Be-
rufe, S.12; s.a. Kriiger, Das besondere Gewaltverhiltnis,
Veroffentlichungen der Vereinigung der Deutschen Staats-
rechtslehrer, Heft 17, 1957, S.109 {f (123); Werner \Weber,
Diskussionsbeitrag hierzu, ebenda S.186 ff (187 ). Im be-
sonderen zur {reiheitsbedringenden Wirksamkeit der Interes-
senverbidnde s. Gruner, Die Wirtschaftsverbinde und die
Demokratie, 1956, S.119. Zu den Koalitionen s.u. S. 303
zu Fufn, 7 und 8.
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und Vorurteile, Bindungen und Riicksichtnahmen hindern das ob-
jektiv Richtige, sich durchzusetzen. Der mediatisierte Biirger
wird partiell aus der gesicherten und wohlkontrollierten Ordnung
des Staatswesens herausgelsost. Die Organisation der kleineren
Gemeinschaft ist vielfach weniger durchgeformt, labiler als die
staatliche. Die Moglichkeit der Disziplinierung von Lebensberei-
chen, die dem Staat nicht oder wenigstens nicht ebenso adiquat
zugédngig widren wie seinen Unterverbénden, ist sub specie der
Freiheit kein eindeutiger Vorteil. 10) pie differenzierende
Durchbrechung der Egalitit endlich ziichtet bei denen, die sie
beglinstigt, den Gruppenegoismus. Die sie belastet, sehnen sich
aus ihr heraus, um des Heils umfassender egalitirer Gerechtig-
keit teilhaftig zu werden.

Die Spannung Staat-Verbinde-Individuum wird in ihren positiven
wie in ihren negativen Zigen im Bereich des Sozialen mit gro3-
ter Schirfe sichtbar. Kommt es doch gerade gegeniiber dem der
Machtversuchung umfassender Sozialgestaltungskompetenz und
vielfdltiger sozialer Abhingigkeit ausgesetzten Staat darauf an,
seine monolithische Konzentration aufzulockern und dem Biirger
Widerlager und Auswege zu geben. Ist es doch gerade im Sozia-
len besonders wichtig, durch die engeren Gemeinschaften Krifte
zu aktivieren, die der staatliche Gesamtverband nicht einzuset-
zen vermag. Kann die soziale Hilfe doch nur dann freiheitlich
und menschenwlirdig gestaltet werden, wenn es gelingt, soziale
Fremd- und Eigenverantwortung und Initiative zu wecken und den
Biirger aus dem Bannkreis des staatlichen Sozialgestaltungsmo-
nopols heraus und in die liberschaubare, vertraute, persoénlich
geprigte, moglicherweise sogar freiwillige Solidargemeinschaft
zu fihren.11) Andererseits belasten alle die Schwichen des klei-
neren Verbands - von der persénlichen Reibung bis zur Labilitit
und vom beschrinkten sachlichen und personellen Potential bis
zur betonten Herrschaft des Zufalls - die sozial Betroffenen be-
sonders schwer. 12) Vor allem aber ist jede differenzierende
Gliederung, die im sozialen Bereich wirksam werden soll, dem
sozial-egalitdren Sog im Wege, der die kleinste gebietskérper-

10) Zu dem Dilemma zwischen der staatsabwehrenden und der
individualitdtsbedrédngenden Wirkung der Selbstverwaltungs-
einheiten s. Darmstaedter, Die Grenzen der Wirksamkeit
des Rechtsstaats, S.228 f, 266 ff.

11) S. zu Vorstehendem nochmals die Nachweise unten S. 755.
S. hierzu auch Kidgi, Rechtsstaat-Sozialstaat-sozialer
Rechtsstaat, S.144.

12) S. hierzu die vorstehend S.221 zu I'uBin.9 Zitierten und un-
ten S. 755.
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schaftliche oder personalverbandliche Sonderung nicht weniger
scharf negiert als den Foderalismus, an dem das Kriéfteverhalt-
nis bereits aufgezeigt wurde. Aus diesem Grund ist die verfas-
sungsrechtliche Position dieser Verbinde - ohne dafl von vorne-
herein und allgemein gesagt werden kénnte, ob ihre Stidrkung
oder ihre Schwichung das sozial '"'Bessere'' ist - fiir das Gesamt-
bild der sozialen Intervention von hervorragender Bedeutung.

2. Verfassung und Subsidiaritédtsprinzip

Gelegentlich wird behauptet, das Prinzip der Subsidiaritdt sei -
als solches - positives Verfassungsrecht.!) "Entsprechend der
soziologischen Stufenfolge (Person, Familie, Korporation, Ge-
meinde, Land)" sei im Grundgesetz (Art.1, 6, 9, 28, 30, 79)
""ein juristisches Vorrangprinzip festgelegt..., wonach der Staat
erst die letzte Instanz ist, auf die zu ’rekurrieren’ ist, falls al-
le anderen nicht ausreichen'.2) Dem kann nicht beigetreten wer-
den., Dem Grundgesetz kann ein Prinzip der Subsidiaritit, das
mehr ist als die Summe der einzelnen Ausgrenzungen und Leit-
hinweise zugunsten engerer Gemeinschaften und zugunsten der
Individuen, nicht entnommen werden. 3) GewiB sind alle die ver-
schiedenen Ausgrenzungen, Garantien und Grundsatznormen zu-
gunsten des Individuums, 4) der Ehe und der Familie, 5) der pri-
vaten Vereinigung, 6) der Gemeinden und Gemeindeverbénde, 7)
gewisser oOffentlicher Personalverbinde 8) und der Lander9) Aus-
druck eines vorrechtlichen (oder auch naturrechtlichen) Subsi-

1) Dirig, Verfassung und Verwaltung im Wohlfahrtsstaat, JZ
8.Jhg. (1953) S.193 ff (198); v. Miinch, Staatliche Wirt-
schaftshilfe und Subsidiaritédtsprinzip, JZ 15.Jhg. (1960)
S.303 ff (304 f). Auf der Grundlage des von ihm auch sonst
reichlich liberanstrengten Sozialstaatsprinzips wird ein &hn-
licher Organisationsgrundsatz behauptet von Klein, Christ
und Kirche in der sozialen Welt, 1956, S.125.

2) Dirig, a.a.O.

3)  Kritisch hierzu auch Stern, Rechtsfragen der 6ffentlichen
Subventionierung Privater, JZ 15.Jhg. (1960) S. 518 {f,

557 ff (523 Fufin. 40).

4) Zur Grundrechtsordnung s, unten Abschnitt 6 (S. 842 ff).

5) Zum Status von I'he und Familie s. unten Abschn.6 IV
(S. 995 ff).

6) Zum Grundrecht der Vereinigungsfreiheit s. unten Abschnitt
6 V 7(5.1046 ff).

7) S, u. II(S.2251f).
8) 5. u. III(S.242 ff).
9) S. o. Abschn.1 (S. 45 ff).
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diarititsdenkens. 10) Aber wo dariiber hinaus kénnte behauptet
werden, der Staat oder die sonst jeweils ""weitere' Gemeinschaft
miisse sich der Aktivitdt enthalten, weil eine "engere'' Gemein-
schaft zustdndig wire? 11)

Selbst wenn das Subsidiaritdtsprinzip positives Recht wire, wi-
re diese Feststellung schon kaum jemals mit Sicherheit zu tref-
fen. Das Subsidiaritédtsprinzip ist in sich unbestimmt und bedarf
der gestaltenden Anwendung je nach den konkreten Verhiltnis-
sen. 12) Im besonderen spaltet sich liber den engsten personalen
Gemeinschaften, Ehe und Familie, die Stufenleiter der Gemein-
schaften in die kommunalen und die - vom Subsidiaritdtsdenken
sehr betonten - berufsstidndischen Gemeinschaften, um sich erst
unter dem Dach der hoheren, staatlichen Einheit, die aber im
Bundesstaat in Bund und Linder geteilt ist, wieder zu treffen. 13)

10) Vgl. Maunz, Deutsches Staatsrecht, S.62 f.

11) Nicht selten dient das Subsidiaritdtsprinzip dazu, die indivi-
duelle Freiheit zu umschreiben. So wird nicht etwa das Ver-
héltnis zweier Gemeinschaften angesprochen, wenn von einer
Subsidiaritidtsrelation zwischen dem Staat und "der Wirt-
schaft' die Rede ist (s. z.B. v.Minch, a.a.0.). ""Die Wirt-
schaft' ist keine Gemeinschaflt eigenen Rechts - das ihr aus
dem ungeschriebenen Verfassungsgrundsatz der Subsidiari-
tal zufliegt! - sondern die Summe aller sich auf Grund ihrer
individuellen (oder Vereinigungs-)Freiheit wirtschaftlich Be-
tdtigenden. (v, Miinch, a.a.O. leitet auch (S.305) die Subsi-
diaritiat durchaus individualrechtlich ab). Aber wo bleibt hier
die Eigenbedeutung des postulierten Verfassungsprinzips der
Subsidiaritdt? - Auch Sterns (a.a.O.) Subsidiaritdtsprinzip
als ""das notwendige Korrelat eines mit universaler Kompetenz
ausgestatteten Sozialstaats' 146t sich entweder zureichend
aus dem Grundrechtsschutz usw. herleiten oder eben nicht
aus der Verfassung entnehmen. - Zum Versuch, das Subsi-
diaritdtsprinzip aus dem Sozialstaatsprinzip abzuleiten s,
unten Abschnitt 5 II 3 ¢ (S. 744 ff).

12) S. von den oben S. 219 zu IFufin.1 Zitierten insbes. Van der
Ven, a.a.O. S.53; Kiichenhoff, a.a.O. S.72; Utz, Formen
und Grenzen des Subsidiaritdtsprinzips, S.83 {; Siisterhenn,
a.a.0, 5,148 1.

13) Die von Diirig (s.0. S. 223 zu Fufin. 1) unterstellte Stufenfol-
ge Person-IFamilie-Korporation- Gemeinde-Land-Bund ist in
dieser Eindeutigkeit einfach nicht denkbar. - S. zum Text:
Hengstenberg, a.o. (S.219 zu FuBn.1) a.O. S.28 f, 41 (un-
ter romantisierender Gleichstellung von "Stand und Land'" ge-
genliber dem Staat = Bund); Kiichenhoff, a.a.O. S.80.
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Auch sonst bietet die Rangfolge der weiteren und engeren Ge-
meinschaften Schwierigkeiten mannigfacher Art. 14) Hieraus
flieRt eine Menge von Zuordnungsproblemen, die erst durch po-
sitive Entscheidung und nicht schon aus dem Subsidiaritdtsprin-
zip selbst gelést werden kénnen. Daher kann auch im Grundge-
setz eine verbindliche subsidiaristische Ordnung nur gesehen
werden, soweit es die notwendige Kompetenzzuweisung selbst
trifft. Im lUbrigen verbleibt die Entscheidung dem nach der (son-
stigen) Ordnung des Grundgesetzes zustidndigen Regelungssub-
jekt, vornehmlich also dem Bundes- und Landesgesetzgeber.
DemgemifR hat sich auch die nachfolgende Untersuchung darauf
zu beschrinken, der vom Grundgesetz geschaffenen, positiven
Subsidiaritdtsordnung nachzuspiliren.

II. Die Gemeinden und Gemeindeverbinde

Die allgemein bedeutsamsten unterstaatlichen Verbédnde sind die
Gemeinden und Kreise. Sie und die sonstigen Gebietskdrper-
schaften fithren die in der Bund-Lé&nder-Relation ansetzende Rei-
he territorialverbandlicher Gliederung im unterstaatlichen Raum
fort, 1) Mit betonter Eindeutigkeit bekennen sich die Verfassun-
gen zur kommunalen, insbes. zur gemeindlichen Selbstverwal-
tung (Art.28 Abs.1 und 2 GG).

1. Die Gemeinden

a) Die allgemeinen verfassungsrechtlichen Grundlagen

"Den Gemeinden mufl das Recht gewihrleistet sein, alle Angele-
¢genheiten der ortlichen Gemeinschaft im Rahmen der Gesetze in

14) Hengstenberg, a.a.0O. S.37, 39; van der Ven, a.a.O. S.49 f{f;
Rauscher, a,a.O. S,58 {,

1) Dagegen ist es nicht richtig, einem weitverbreiteten Schlag-
wort folgend von "drei Ebenen' Bund-Linder-Gemeinden
(Kommunen) zu sprechen. Dadurch wiirde die Grenze zwi-
schen dem Staatlichen und dem Unterstaatlichen ignoriert.
Irerner wird die Inkorporation der Gemeinden (Kommunen)
in die Lander zugunsten einer angemafiten beschréankten Bun-
desunmittelbarkeit verunklart. Gegen das Schlagwort von den
""drei Ebenen' insbes. Maunz, Bund und Gemeinden, Bayeri-
sche Verwaltungsblitter, n.F. 6.Jhg. (1960)S.205 f; ders.,
Land und Gemeinden, ebenda S.303 f. Maunz erwidert inso-
weit insbes, Jobst, Die Eigenstdndigkeit der Gemeinde, eben-
da, S.201 ff; sowie dems., Bund, Linder und Gemeinden,
ebenda, S.301 ff (weitere Nachweise s. bei Jobst). - Zur
Subsidiaritidtstrias Bund-Léander-Gemeinden s. Kiichenhoff,
Bund und Gemeinden.
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eigener Verantwortung zu regeln'' (Art.28 Abs.2 Satz 1 GG). Da-
mit ist den Gemeinden zundchst einmal eine urspriingliche, d.h.
verfassungsunmittelbare universelle Kompetenz eingerdumt, die
ortlichen Belange wahrzunehmen. Diese kann vom Gesetzgeber

- und nur von ihm - umschrieben und modifiziert werden.
Aber bis zur gesetzlichen Schranke hat die Gemeinde die Vermu-
tung der Aktionsfreiheit fiir sich. 2) Bei der Regelung der ge-
meindlichen Selbstverwaltung darf der Gesetzgeber deren We-
sensgehalt zudem weder dadurch verletzen, daB er ihren Gegen-
stand (''Angelegenheiten der &rtlichen Gemeinschaft'') zu eng be-
grenzt noch dadurch, daB er die Entscheidungsfreiheit ("in eige-
ner Verantwortung zu regeln') mehr als im Rahmen der her-
kémmlichen Ausnahmen durch staatliche Ingerenzen beschnei-
det. 3) Damit ist ein Stiick offentlicher Gewalt aus der Kompetenz

2) S. z.B. Kéttgen, Wesen und Rechtsform der Gemeinden und
Gemeindeverbidnde, in Peters, Handbuch der kommunalen
Wissenschaft und Praxis, Bd.I, 1956, S.185 ff (214); Maunz
in Maunz-Dirig, Art.28 Randn.30 m.eingeh. Nachweisen.

3) Am deutlichsten ist diese doppelte Abwehrrichtung der We-
sensgehalts-Grenze herausgestellt in BVerwGE 6, 19, ins-
bes.S.25 (dort auch zahlreiche Nachweise). - S, sonst zur
Wahrung des Wesensgehaltes der Selbstverwaltung als der
entscheidenden Grenzmarke fir die Gestaltungsmacht des
Gesetzgebers: BVerfGE 1, 167 (175, 178); 7, 358 (365); 8,
332 (359 f); v. Mangoldt-Klein, Art.28 Anm.IV 1 b, dund f;
Maunz, a.a.O. Randn.31 f; je mit umfassendem Nachweis
des Schrifttums; Hamann, Das Grundgesetz, Art.28 Anm.C
7, ebenfalls mit weiteren Nachweisen. - Koéttgen, a.a.O.
S.214,ist der Meinung, der Gesetzgeber habe ''lediglich die
Grenze des Verfassungsmiflbrauchs zu respektieren'. In der
Praxis dirften die Ergebnisse dieser Theorie sich von denen
der herrschenden Ansicht nicht wesentlich unterscheiden. -
Von einer beachtlichen Minderheit wird allerdings auch die
Meinung vertreten, die Gestaltungsbefugnis des Gesetzgebers
("im Rahmen der Gesetze'') beziehe sich nicht auf den gegen-
stédndlichen Kompetenzbereich sondern nur auf die Modaliti-
ten der Selbstverwaltung: Arndt, Das Bundesverfassungsge-
richt, DVBIL. 66.Jhg. (1951) S.297 ff (299); Bohley, Die Be-
handlung der Gemeinden im Grundgesetz und in der Bayer.
Verfassung, Bay.Burgermeister 2.Jhg. (1949) S.265 f, 3.
Jhg. (1950) S.5 f (1949, S.265 [); Genzer, Was bedeutet Art.
28? Der Stddtetag 3.Jhg. (1950) S.314 ff (316 f); Neuhoff,
Kommunale Selbstverwaltung und Bonner Grundgesetz, DOV
5.Jhg. (1952) S.259 ff; Weber, Staatsverwaltung und Selbst-
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des Staates ausgegrenzt. Weder der Bund noch die Léander kén-
nen die ""Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft', 4) mit an-
deren Worten die ""Aufgaben, die in der 6rtlichen Gemeinschaft
wurzeln oder auf die 6rtliche Gemeinschaft einen spezifischen
Bezug haben und von dieser 6rtlichen Gemeinschaft eigenverant-
wortlich und selbsténdig bewiltigt werden kénnen', 5) in ihrer
Masse an sich ziehen.6) Detaillierte Abgrenzungen jedoch fehlen
im Grundgesetz. 7)

verwaltung in der Gegenwart, S.39, 49 f; Ipsen, Gemeindli-
che Personalhoheit unter Selbstverwaltungsgarantie, DOV 8,
Jhg. (1955) S.650 {f (650); Becker, Die Selbstverwaltung als
verfassungsrechtliche Grundlage der kommunalen Ordnung
in Bund und Lindern, in: Peters, Handbuch der kommunalen
Wissenschaft und Praxis, Bd.I, 1956, S.113 ff. Diese An-
sicht ist durch die Verfassungswirklichkeit, wie sie von der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts mafigeblich
heraufgefiihrt wurde, lberholt.

4) Am eingehendsten zu diesem Begriff bisher: Partsch, Ange-
legenheiten der o6rtlichen Gemeinschaft, Festschrift fiir
Bilfinger, 1954, S.301 ff,

5) BVerfGE 8, 122 (134).

6) S. die oben S. 226 zu FuBin.3 Zitierten.

7) Da der Verfasssungsgeber keine detaillierten Sachgebiete
herausstellen wollte, konnte er auch auf ein Schema der Auf-
gabenteilung verzichten, wie es sich in der deutschen (mit-
teleuropdischen) Bundesstaatstradition in Gestalt der Gewal-
tenteilung entwickelt hat. Das wirkt umgekehrt darauf zu-
ruck, dafl die Verfassung auch die Frage im unklaren 14Rt,
ob unter der Wahrnehmung der Aufgaben der &rtlichen Ge-
meinschaft die Ausiibung einer, zweier oder sogar dreier
der klassischen drei Gewalten zu verstehen ist. Hierzu ist
folgendes zu sagen:

(1) Eine verbal an den auch in Art.28 GG verwendeten Be-
griff der Selbst-'""verwaltung' ankniipfende Auslegung will den
eigenen Wirkungsbereich der Gemeinde auf die reinen Ver-
waltungsaufgaben (in einem sicher sehr weiten Sinn)
beschrinkt sehen (vgl. Koéttgen, Gemeindliches Satzungsrecht
und Grundgesetz, DVBIL. 70.Jhg. (1955), S.445 {f; Schunck,
Die Rechtsstellung der Gemeinden und Gemeindeverbinde
nach dem Bonner Grundgesetz, Recht im Amt 3,Jhg. (1956)
S.369 ff (370)).

(2) Dagegen nimmt die sowohl an den \Wortlaut des Art, 28
Abs. 2 Satz 1 GG ("regeln") wie auch an das historisch ge-
wachsene Bild gemeindlicher Selbstverwaltung ankniipfende,
zutreffende, herrschende Ansicht an, dafl nicht nur die -
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b) Die Gemeinden als Tréger sozialer Intervention
aa) Grundsitzliches

Der Sachbereich der ""Angelegenheiten der 6rtlichen Gemein-
schaft" steht in keiner spezifischen Beziehung zur sozialen In-
tervention. Soziale Spannungslagen, 'die in der &rtlichen Ge-
meinschaft wurzeln oder auf die 6rtliche Gemeinschaft einen
spezifischen Bezug haben und von dieser 6rtlichen Gemeinschaft
eigenverantwortlich und selbstdndig bewé&ltigt werden koénnen', )
sind keine typische Erscheinung héherer GroéBenordnung. Die zu-
nehmende quantitative Ausbreitung der sozialen Intervention war
im Gegenteil grundsitzlich ein Zuwachs an staatlicher Aktivitat,
der das Gewicht der Gemeinden im o6ffentlichen Leben schmi-
lerte.2) Die zunehmende gesetzliche Reglementierung sozialer
Angelegenheiten war zugleich ein Teilstlick des Prozesses der
Finschrinkung gemeindlicher Entscheidungsfreiheit mit Mitteln

selbstverstiandlich darunter fallende - Verwaltung sondern
auch die statutarische Rechtsetzung je nach dem Sach-
gebiet, das sie betrifft, in den Bereich der '""Angelegenhei-
ten der 6rtlichen Gemeinschaft' fallen kann (BVerwGE 6,
247, insbes. S.252, - Giese, Grundgesetz, Art.28 Anm, Il
4; Becker, Die Selbstverwaltung als verfassungsrechtliche
Grundlage usw. S.158; Ipsen, Gemeindliche Personalhoheit
und Selbstverwaltungsgarantie; Hamann, Das Grundgesetz,
Art.28 Anm. C 8; ders., Autonome Satzungen, 1958, S.21,
49, 67; v, Mangoldt-Klein, Das Bonner Grundgesetz, Art.28
Anm.IV 1 ¢; Maunz, Grundgesetz, Art,28 Randn. 35). Dabei
darf allerdings nicht verkannt werden, dafl - genau so wie
die Gesetzgebung mehr beim Bunde liegt und die Verwaltung
meh1 bei den Lindern - die generelle, normative Behand-
lung einer IFrage eher den lokalen Rahmen verldBt als ihre
administrative ILrledigung (s.a. Kiichenhoff, Bund und Ge-
meinde, insbes, S.67). Das spiegelt sich auch in der beson-
deren Betonung der Gesetzmaifligkeit des Satzungsrechts bei
BVerwG und Giese (a.a.O.).
(3) Von der Rechtsprechung als gemeindlicher Aufgabe
ist dagegen nirgends die Rede. Die herkémmliche deutsche
Gerichtsverfassung 1468t dafiir auch keinen Raum (vgl.
Partsch, Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft, S.303),
Zur Gemeindegerichtsbarkeit s. BVerfGE 10, 200 (214 f).

1) BVerfGE 8, 122 (134).

2) Vgl. Partsch, Angelegenheiten der értlichen Gemeinschaft,
S.310, 312 f.
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der Legislative.3) Die Tendenz geht auch hier - wie das analog
schon hinsichtlich des Bund-Liander-Verhiltnisses festzustellen
war - nach "oben", zur Zentrale. Das Egalitdtsdenken einer ex-
trem beweglichen Bevolkerung - deren ""Wurzellosigkeit' und
"Vermassung'' gerade auch im Wandel von der Biirgergemeinde
zur Einwohnergemeinde zum Ausdruck kommt - wertet die Ge-
meindegrenzen nicht als sinnvolle Zisuren des sozialen Stan-
dards. Das MiBverhiltnis der sozialen Aufgaben zur Leistungs-
fahigkeit der Gemeinden und die wesensméfige Unmdoglichkeit
einer lokal-punktuellen Korrektur der Masse aller wirtschaftli-
chen Gegebenheiten weisen ebenfalls die Richtung von der Ge-
meinde zur grofleren, insbes. zur staatlichen Einheit.

Fiir die frontale - nicht nur gelegentliche, abseitige oder unter-
geordnete, der Sache nach sekundir-exekutivische - Inangriffnah-
me sozialer Angelegenheiten durch statutarische Rechtset-
zung etwa im Sinne stddtischer Armenordnungen des ausgehen-
den Mittelalters ist praktisch kein Raum mehr belassen.4) Viel-
faltiger sind die Verwaltungsaufgaben, die, soweit sie obrig-
keitlicher Art sind, jedoch teils bei den grofleren Gemeinden
(Stadtkreisen, kreisfreien Stddten) konzentriert, 5) teils lediglich
zur auftragsweisen Erledigung liberlassen, 6) teils schlieBlich
beides sind. 7) Im Zentrum gemeindlicher Sozialarbeit stehen die

3)  Vgl. Kottgen, Die Gemeinde und der Bundesgesetzgeber,
S.35, 42, 64 ff, 70 ff,

4) TFine vermutlich obsolete Ausnahme: § 466 RVO.

3) So liegen die Aufgaben der Bezirksfliirsorgeverbiande
regelmiBig bei den Landkreisen und kreisfreien Stiadten (vgl.
Schrider, Kommunale Sozialpolitik, in: Peters, Handbuch der
kommunalen Wissenschaft und Praxis, Bd.II, 1957, S.265 ff
(271)). Uber die Delegation an Gemeinden s. Thoma, Die 6f-
fentliche I‘trsorge, in: Peters, a.a.O. S.283 ff (301 f). Des-
gleichen ist die IForderung der Jugendwohlfahrt, soweit
sie bei den Jugendédmtern liegt, Aufgabe der Landkreise und
kreisfreien Stdadte (§ 8 Abs.2 JWG); s.ferner Jans, Jugendhil-
fe, in: Peters, a.a.0O. $.315 {f (322 ).

6) So z.B. die in der Reichsversicherungsordnung vorgesehenen
sozialversicherungsrechtlichen Zustandigkeiten
der Gemeinden (§§ 120, 265, 967, 1020 RVO); s. ferner die
Vorbehalte in § 3 Abs, 3 des Flichtlingsnotleistungsgesetzes
und in § 305 Abs.2 LAG, Dasselbe diirfte fiir die Ubertragung
von Aufgaben auf die Gemeinden im Rahmen der 6ffentlichen
Firsorge gelten (vgl. Thoma, Die 6ffentliche Fiirsorge,
S.301 f).

7)  So im allgemeinen die Durchfihrung des Lastenausgleiches
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sachleistenden Veranstaltungen, 8) vornehmlich solche daseins-
vorsorgender Art.9)10) Hierin liegt die klassische Komplemen-
tdrfunktion der Gemeinden, in der sie der Staat nur beschrinkt

8)

10)

durch die bei den Landkreisen und Stadtkreisen (kreisfreien
Stddten) gebildeten Ausgleichsimter (§ 305 LAG).

Bei den sachleistenden Veranstaltungen liegt, wie auch das
Folgende noch belegen wird, ganz allgemein der Schwerpunkt
der gemeindlichen Selbstverwaltung. Werner Weber (Staats-
verwaltung und Selbstverwaltung in der Gegenwart, S.51 f)
will die gemeindliche Sachverwaltung sogar mit den ''Ange-
legenheiten der 6rtlichen Gemeinschaft' identifizieren; &hn-
lich auch Kéttgen, Die wirtschaftiiche Betdtigung der Ge-
meinden, in "Hundert Jahre Deutsches Rechtsleben'', Fest-
schrift Deutscher Juristentag, Bd.I, 1960, S.577 ff (616 f).
Zu der engen Verbindung zwischen gemeindlicher Selbstver-
waltung und Daseinsvorsorge s. zunédchst allgemein Hiittl,
Kommunale Versorgungswirtschaft - Teil der Daseinsvorsor-
ge im modernen Staat; Zeiss, Kommunales Wirtschaftsrecht
und Wirtschaftspolitik, in: Peters, Handbuch der kommuna-
len Wissenschaft und Praxis, Bd.III, 1958, S.611 ff (611 und
passim); Briigelmann-Ludwig, Kommunale Versorgungswirt-
schaft, ebd., S.655 ff, insbes. 5.656 ff; I'orsthoff, Die Da-
seinsvorsorge und die Kommunen, 1958; K¢ttgen, Die wirt-
schaftliche Betédtigung der Gemeinden. - S.a. unten S.232.
Das Wirkungsfeld der gemeindlichen Sozialarbeit findet sich
trefflich illustriert bei Schréider, Kommunale Sozialpolitik,
S.207 f:

"Ein Gang durch die Gemeinde wird schnell zeigen, ob und
inwieweit ihre Politik im weiteren Sinne sozial ausgerichtet
ist. Eine solche soziale Ausrichtung besteht, wo z.B. bei
der Stadtplanung und Raumgestaltung Sorge getragen wird,
dafl in der Nihe von dichtbesiedelten Wohngebieten, wo die
minderbemittelten Blirger wohnen, Griinanlagen und Kinder-
spielplitze geschaffen werden; wo der soziale Wohnungsbau
eine besondere Beachtung findet und Mieten, Grofle der Woh-
nungen und Rdume auf die Bediirtnisse nicht nur der breiten
Schichten, sondern auch der Minderbemittelten abgestellt
sind; wo der Verkehr und die Verkehrseinrichtungen auf die
Bediirfnisse der Erwerbstédtigen und derer, die kein eigenes
Auto haben, besondere Riicksichten nimmt; wo die Tarife
nicht nur fir die Verkehrseinrichiungen, sondern auch fir
Gas, Strom, Wasser usw. in besonderer Weise auf die Ver-
héltnisse der Minderbemittelten, der Kinderreichen usw. ab-
gestellt sind.
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ersetzen kann. 11) Eine Reihe von Bediirfnissen kann nur durch
lokale Sachveranstaltungen befriedigt und diese konnen nicht eben-
sogut zentral als lokal verwaltet werden. Trocknet der Staat die
gemeindliche Selbstverwaltung ansonsten vor allem durch zentra-
le Reglementierung aus, so verschligt dieses Medium dort nicht,
wo konkrete Sacheinheiten zu gestalten und zweckvoll einzusetzen
sind. 12) Die Unzahl der konkreten Initiativen, Entscheidungen
und Maflnahmen, die notwendig ist, damit sie in einer den lokalen
Moglichkeiten und Notwendigkeiten angepafiten Weise wirksam
werden kénnen, 148t sich durch eine zentrale Regelung nicht vor-
wegnehmen.

Unter den verschiedenen Autonomiebereichen 13) treten die Ver-
fassungsautonomie14) und die Organautonomie der Gemeinden an

Die soziale Kommunalpolitik im weiteren Sinne wird sich ins-
besondere auch auf kulturellem Gebiet erweisen. Der Bau von
Schulen wird in sozial orientierten Gemeinden in der Dring-
lichkeitsstufe anders rangieren als z, B, dort, wo es in erster
Linie auf duflere Reprédsentation, auf die Hebung von Industrie,
Gewerbe, Verkehr und dergleichen ankommt. Es darf aller-
dings nicht ibersehen werden, dafl jede Gemeinde bestrebt
sein muf}, zunédchst durch ihre Finanz-, Verkehrs- und Ge-
werbepolitik sicherzustellen, daf sie finanzkraftig genug
wird, um lberhaupt soziale Aufgaben erfiillen zu kénnen. Die
Betdtigung sozialer Kommunalpolitik im weiteren Sinne wird
sich ferner daran feststellen lassen, wie es den breiten
Schichten, insbesondere auch den minderbemittelten Blirgern,
ermoglicht wird, an den kulturellen Giitern und Veranstaltun-
gen, an Theaterauffihrungen, musikalischen Darbietungen,
Vortrédgen, Ausstellungen und am Besuch von Museen teilzu-
nehmen. Ein besonderer Gradmesser fiur den sozialen Geist
der Gemeinde wird auch die Art des Ausbaus und der Ausge-
staltung der Volksbiichereien sein'.

11) Forsthoff, Die Daseinsvorsorge in den Kommunen, S. 16, sagt:
"daR diejenigen Aufgaben der Daseinsvorsorge, welche heute
den Gemeinden. .. obliegen, auch unter dem Gesichtspunkt
einer richtigen Ordnung der Daseinsvorsorge ihnen gebiihren
und daf} die geschichtliche Entwicklung, die den gegenwirtigen
Zustand hervorbrachte, vernunftig in dem Sinne war, dafl sie
eine grundsétzlich richtige Ordnung hervorgebracht hat''.

12) S. a. Forsthoff, a.a.O. S.9.

13) S. hierzu z.B. Nawiasky, Grundbegriffe der Gemeindeautono-
mie, in: Die Gemeindeautonomie, 1946, S.21 ff,

14) Zur verfassungsrechtlichen Garantie der gemeindlichen Ver-
fassungsautonomie durch Art.28 Abs.2 Satz 1 GG und Art. 11
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eigentiimlicher sozialer und kommunaler Bedeutung am stark-
sten zuriick. 19) Die gemeindliche Personalhoheit, eine der Kern-
substanzen der ''Angelegenheiten der értlichen Gemeinschaft", 16)
umschliet in der sozialen Betreuung der Gemeindebediensteten
eine der wichtigsten natiirlichen Sozialaufgaben der Gemeinden,
Die gemeindliche Finanzautonomie 17) liegt dem sozialen Aktions-
raum der Gemeinden bedingend voraus, dessen gesicherten Be-
stand die Grenzen der gemeindlichen Sachautonomie (administra-
tiven Autonomie) mit umschreiben, 18

bb) Die administrative Sachkompetenz der Gemeinden

Die gelaufige, eminent daseinsvorsorgende Bedeutung der ge-
meindlichen Energieversorgungs- und Verkehrsbetriebe 1) hat im
Verein mit der Konzentration der gemeindlichen Wirksamkeit auf
die Sachveranstaltung 2) ein Bild der '"Angelegenheiten der ortli-
chen Gemeinschaft' geprégt, das die - vor allem von kommunaler
Seite gern mit der (gemeindlichen) Daseinsvorsorge schlechthin
identifizierte - gemeindliche Versorgungswirtschaft und - dies
verallgemeinernd - die wirtschaftliche Betédtigung der Gemeinden
als den I'unktionskern der gemeindlichen Selbstverwaltung er-
scheinen 148t.3) Der hieraus abgeleitete Anspruch der Gemeinden

Abs.2 Satz 2 BayVerf s, z,B. BayVGH VGHE n. F, 8, 42(56).

15) Zu den allgemeinen Zusammenhingen zwischen der demokra-
tischen Struktur der Gemeinden und ihrer sozialen Wirksam-
keit s.u. Abschnitt 3(S. 315 ff), insbes., I 1(S.315 ffjund IV
1(S.390 ff) und 2 b (S. 394 ff).

16) Vgl. BVerfGE 1, 167 (175 {f); 7, 358 (364 f); 8, 332 (359).
S.ferner Henrichs, Die Rechtsprechung zur Verfassungsga-
rantie der kommunalen Selbstverwaltung in Deutschland,
insbes. S.735; Ipsen, Gemeindliche Personalhoheit unter
Selbstverwaltungsgarantie; Schunck, Die Rechtsstellung der
Gemeinden und Gemeindeverbédnde nach dem Grundgesetz,
5.371; Gorg, Kommunales Dienstrecht, in: Peters, Hand-
buch der kommunalen Wissenschaft und Praxis, Bd.II, 1957,
5.44 ([ (54 {f); Maunz, in Maunz-Dirig, Art.28 Randn,32; je
mit weiteren Nachweisen.

17) S. unten S, 236.

18) S. unten S, 232,

1) S. o. S.230 zu I'uBn.9.

2) S. 0. S.230 zu I'ufin. 8.

3) Fir die Zurechnung der Daseinsvorsorge und der wirtschaft-
lichen Betétigung der Gemeinden zu dem Funktionskern ihrer
Selbstverwaltung: Koéttgen, Die Gemeinde und der Bundesge-
setzgeber, S.48; ders., Die wirtschaftliche Betitigung der
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auf die Wahrnehmung der Daseinsvorsorge3) ist in Anbetracht
der engen Verbindung zwischen Daseinsvorsorge und sozialer
Hilfe 4) von duBerster sozialer Pritention, Seine Substanz ist je-
doch auf zweifache \Weise relativiert und dadurch gemindert, Die
"Daseinsvorsorge' ist ein deskriptiver Begriff, der sich weder
dazu eignet, die Zustédndigkeiten verschiedener Kompetenztréger
voneinander abzugrenzen, noch ein Kriterium dafir abgibt, was
der 6ffentlichen oder der privaten Sphére angehdren soll. 5)
Aufgaben der ""Daseinsvorsorge' sind keineswegs an sich schon
""Angelegenheiten der 6rtlichen Gemeinschaft'. 6) Die Priifung,
ob sie "in der ortlichen Gemeinschaft wurzeln oder auf die §rtli-
che Gemeinschaft einen spezifischen Bezug haben und von dieser
ortlichen Gemeinschaft eigenverantwortlich und selbstdndig be-
wiltigt werden koénnen', 7) wird durch ihre Charakterisierung
als ""Daseinsvorsorge' in keiner \Veise préjudiziert. Die Grenze
zwischen der staatlichen und der gemeindlichen Kompetenz steht
in keiner funktionellen Beziehung zur ''Daseinsvorsorge'. Ande-
rerseits sind mogliche Aufgaben der "6ffentlichen Daseinsvorsor-
ge'' - genauer: der ""Daseinsvorsorge' durch die 6ffentliche Ver-
waltung - noch nicht auch notwendige oder wesentliche Aufgaben
der offentlichen Verwaltung. Selbst dann, wenn fest steht, daf

Gemeinden, 5.616{f. Fir die Zurechnung der gemeindlichen
Daseinsvorsorge i. 5. der gemeindlichen Energieversor-
gungs- und Verkehrsbetriebe zum Wesensgehalt der gemeind-
lichen Selbstverwaltung 5.z, B. BayVerfGH VGHE NF 10 II
113 (1221f). - Gegen die Aufnahme der wirtschaftlichen Be-
tdatigung der Gemeinden und insbes. ihrer Versorgungsunter-
nehmen in den Schutzbereich der Wesensgehaltsgarantie des
Selbstverwaltungsrechts (nach Art.28 Abs.2 GG und Art.11
Abs. 2, 83 Abs.1 BayVerf): Fischerhof, Offentliche Versor-
gung mit Wasser, Gas, FElektrizitdt und offentliche Verwal-
tung, DOV 10.Jhg. (1957), S.305(f (314 [); ders., "Daseinsvor-
sorge' und wirtschaltliche Betédtigung der Gemeinden, DOV
13.Jhg. (1960) 5.41 [f (44); Maunz, Grundfragen des Energie-
wirtschaltsrechts, Verwaltungsarchiv, Bd. 50(1959) S.315ff
(328). Im besonderen gegen die Aufnahme der Energieversor-
gung in den unantastbaren Bereich der gemeindlichen Angele-
genheiten: I'riesenhahn, Grundgesetz und Energiewirtschaft,
Flektrizitdtswirtschaft, Bd. 56 (1957) Heft 1, S.12ff (17). S.a.
Dirig, in Maunz-Dirig, Art.19 Abs,III Randn. 47 (insbes.
5.31 Jculn, 1),

) S, 0. S.37,

Zur Begrilfskritik s. die oben 5,37 zu FFuin. 1 Zitierten.

) S. die Vorgenannten sowie die oben $,232 Fufin.3 a.E. Ge-

nannten.

BVerfGE 8, 122 (134).

(o232 It =
~—

-1
=
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eine Agende der Daseinsvorsorge, wiirde sie als 6ffentliche Da-
seinsvorsorge betrieben, in den Bereich der Angelegenheiten der
drtlichen Gemeinschaft fiele, bleibt es immer noch dem '"Rah-
men der Gesetze' 8) iiberlassen, die grundsatzliche Befugnis der
Gemeinden, sie aufzunehmen, regulierend zu beschrinken. 9)

In diesem Sinne relativ erscheint auch das Mandat der Gemein-
den zur Energie- und Verkehrsversorgung der Bevélkerung., 10)
Nur soweit sie rein 6rtlicher Natur ist, kann der Staat sie den
Gemeinden nicht abnehmen. 11) Nur soweit sie in 6ffentliche Ver-
waltung genommen werden muf}, sollten anders die Angelegenhei-
ten der 6rtlichen Gemeinschaft nicht Schaden leiden, 12) darf sie
den Gemeinden nicht zugunsten der privaten Wirtschaft vorenthal-
ten werden. 13) Entsprechend verhélt es sich hinsichtlich der an-
deren sozial einschlidgigen Materien, die dem gemeindlichen
Selbstverwaltungsrecht zugeschrieben werden. Dem Charakter
einer Angelegenheit als ""Daseinsvorsorge' oder dessen Negation
kommt fir die kommunalverfassungsrechtliche Qualifikation kei-
ne auch nur indizielle Bedeutung zu. Entscheidend ist die Zurech-
nung einer Angelegenheit zur &rtlichen Gemeinschaft: zur 6rtli-

8) Art.28 Abs.2 Satz 1 GG.

9) S. hierzu Frohler, Landesgesetzliche Beschrénkungen der
wirtschaftlichen Betédtigung der offentlichen Hand? Bayer.
Verwaltungsbl. n.F. Jg. (1956) S.135ff (139f). S.a. die oben
S.232 Fuin.3 a.E. Zitierten, insbes. Fischerhof, a.a.O.;
Diirig, a.a.O.

10) S. nochmals oben S. 232 zu Fufin.1 und 3.

11) Die Zusténdigkeit tiberdrtlicher Aufgabentriger zur Verkehrs-
versorgung steht auer Frage. - Nicht so vorurteilsfrei wird
gelegentlich die Sachlage auf dem Gebiet der Energieversor-
gung gesehen (s.hierzu auch nochmals die oben S. 232 Fufin.
3 Zitierten.

12) Die Gemeinden kénnen sich wohl nur darauf berufen, Fiir den
Staat selbst ergibt sich die Notwendigkeit der Ubernahme
einer Agende aus anderen Griinden, insbes. aus dem Sozial-
staatsprinzip, Auf der anderen Seite geben diese Grundsitze
aber auch das Maf ab fiir die gemeindliche Aufgabenstellung.

13) Das ist der entscheidende Gesichtspunkt im Streit um die
Verfassungsmiéfigkeit des Art.75 der Bayerischen Gemeinde-
ordnung (s.hierzu die oben S.232 zu Fufin.3 Zitierten; fer-
ner, filir die Glltigkeit der Vorschrift eintretend, Ehrensber-
ger, Verfassungsrechtliche Fragen im Grenzgebiet zwischen
Kommunaler Selbstverwaltung und freier Wirtschaft, DOV
9.Jhg. (1956) S.129 ff). Frohler hat diesen Gesichtspunkt ver-
dienstvoll aber ungehért herausgearbeitet (s.o0. S. zu
Fufin.3 und S. zu Fufin.9).
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chen Gemeinschaft als Gegensatz zu iberértlichen Gemeinschaf-
ten oder auch rein personellen, nicht 6rtlichen Gemeinschaften;
und zur ¢értlichen Gemeinschaft als einer 6ffentlichen Gemein-
schaft, einer Trigerin 6ffentlicher Verwaltung, im Gegensatz
zum privaten, rein '"gesellschaftlichen'" Lebensbereich. Woh-
nungsbau, 14) Wohnungsaufsicht, 15) Ortsplanung, 16) Schulwesen,
Erwachsenenbildung, o6ffentliche Fiursorge, Jugendfiirsorge und
Jugendpflege, 17) sonstige Wohlfahrtspflege, Gesundheitswesen
usw. - das sind alles Angelegenheiten, die in gewissem Umfang
und unter bestimmten Gesichtspunkten zum unentziehbaren Be-
stand gemeindlicher Selbstverwaltung gehéren, Aber die Aus-
schlieflichkeit der gemeindlichen Zusténdigkeit ist (doppelt) re-
lativ.

Wie schwach die Position der Gemeinden im speziellen, konkre-
ten Konfliktsfall auch sein mag; eine Masse sozialer Aufgabenl8)
steht ihnen doch unentziehbar zu, zumal neben den eben erwihn-
ten auch die ins Auge zu fassen sind, die sich aus der gemeindli-
chen Personal-19) und Iinanzhoheit20) ergeben. 21

14) I'ir die gemeindeutsche Rechtsauffassung ist bemerkenswert,
dafl das Erste und das Zweite Bundesbaugesetz je in § 1 Abs.1
den sozialen Wohnungsbau kumulativ dem Bund, den Léindern,
den Gemeinden und den Gemeindeverbinden zur Pflicht ma-
chen. - Die Konkurrenz zwischen der &ffentlichen und der
privaten Iunktion ist hinsichtlich des Wohnungsbaues noch
nicht problematisch geworden.

15) Die Wohnungsaufsicht stellt eine ihrer Natur nach 6ffentliche
Aufgabe dar. Die Dimension 6ffentlich-privat ist insofern
nicht kritisch.

16) Das Bundesbaugesetz (s.insbes. dessen Ersten bis Vierten
Teil) hat die Symbiose zwischen grundsétzlicher Gemeinde-
kompetenz und staatlicher Hilfs- und Aufsichtszustindigkeit
sowie der Wirksamkeit anderer tbersértlicher Gemeinschaf-
ten zutreffend herausgestellt. - Auch insofern handelt es sich
um eine typisch 6ffentliche Aufgabe. Die Grenze zum priva-
ten Bereich hin ist nicht umstritten.

17) S. hierzu umfassend Kottgen, Das umstrittene Mandat zur
Jugendpflege, DOV 14.Jhg. (1961) S.1 ff m.w.Nachw., der
insbes. auch die Grenze zur "freien'" Jugendpflege hin erér-
tert.

) S.a. nochmals oben S.230 zu Fufn.10.
) S.o. S.232 zu ['ufin.16.

20) S.u. S.236.

) In diesem Sinne erscheint es - abgesehen davon, dafl auch die

Gemeinden durch das verfassungsrechtliche Sozialstaatsprin-
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cc) Die gemeindliche Finanzautonomie

Nicht anders als die sozialgestaltende Bewegungsfreiheit des Bun-
des und der Liander hidngt auch das soziale Aktionsvolumen der
Gemeinden von ihrer finanziellen Ausstattung und Verfiigungs-
macht ab. 1) Das Grundgesetz 148t es an besonderen Garan-
tien insofern jedoch fehlen. Zwar ist allein schon die Garantie
der gemeindlichen Selbstverwaltung in Art.28 GG auch als die Ga-
rantie eines Minimums an eigenverantwortlicher Gestaltung der
gemeindlichen Finanzverhéltnisse und einer - im Rahmen dieser
Finanzhoheit zu verwirklichenden - hinreichenden finanziellen
Ausstattung zu verstehen.2) Das Grundgesetz hat in seinem Art,
106, insbes. in dessen Abs.6, in der Fassung des Gesetzes zur
Anderung und Erginzung des Art. 106 GG vom 24, Dezember 1956
(BGBI1.I S.1077) diese Garantie in etwa auch konkretisiert. 3)

zip gebunden sind - schon von der gemeindlichen Aufgaben-
stellung her nicht unrichtig, wenn Becker (Die gemeindever-
fassungsrechtliche Entwicklung im Bundesgebiet, 1953, S.8)
sagt: "'Die soziale Gerechtigkeit, die im Mittelpunkt der ge-
meindlichen Selbstverantwortung steht, ist das regulative
Prinzip'" der Gemeindearbeit,

1) S. z.B. Partsch, Angelegenheiten der ¢rtlichen Gemeinschaft,
S.310; sattler, Gemeindliche Finanzverfassung. Bedeutung
gemeindlicher Finanzhoheit fir die Selbstverwaltung, in:
Peters, Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis,
Bd.III, 1958, S.1 ff (insbes. S.4); Kottgen, Die wirtschaftli-
che Betidtigung der Gemeinden, S.587 f,

2) Vgl. Henrichs, Die Rechtsprechung zur Verfassungsgarantie
der kommunalen Selbstverwaltung in Deutschland, S.732;
Heckt, Die gemeindliche Selbstverwaltung und die Finanzre-
form, DOV 8.Jhg. (1955) S.265 [ (266); Schunck, Die Rechts-
stellung der Gemeinden und Gemeindeverbinde nach dem
Grundgesetz, S.371 {; Sattler, a.a.0O. S.9 und passim.

3) (1) Aus der vorwiegend rechtspolitischen Diskussion um die
finanzverfassungsrechtliche Stellung der Gemeinden aus der
Zeit vor der Neuregelung von 1956 s, z.B. Klein, Von der
foderativen zur stédrker unitarischen Gestaltung der I'inanz-
verfassung in der Bundesrepublik Deutschland, Festschrift
fur Giese, 1953, S.61 ff (94 ff, 109 {f); Rietdorf, Die Finanz-
verantwortung des Bundes gegeniiber den Gemeinden, DOV
6.Jhg. (1953) S.225 ff; Heun, Neuverteilung der Steuern -
Riickkehr zur verbundenen Steuerwirtschaft, DOV 6. Jhg.
(1953) S.485 ff; ders., Die verbundene Steuerwirtschaft und
ihre Gegner, DOV 7.Jhg. (1954) S.292 ff; Augustin, Die Fra-
ge der verbundenen Steuerwirtschaft zwischen Bund, Léndern
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Aber sowohl die Ilinnahmen- wie auch die Ausgabenseite der ge-
meindlichen llaushalte wird - von den tatséchlichen Gegebenhei-
ten und den in der Willensmacht der Gemeinden gelegenen Ele-
menten einmal ganz abgesehen - in so erheblichem Umfange erst
durch das Bundes- und vor allem durch das Landesrecht bestimmt,
dal weder aus Art.28 GG noch aus Art, 106 GG etwas lber die Re-
lation zwischen den fir soziale MafRnahmen freien finanziellen Po-
tenzen der Gemeinden und den gemeindlichen Kompetenzen zu so-
zialer Intervention gesagt werden kann.4) Anzumerken ist in die-
sem Zusammenhang noch, daB die Verfassung den Gemeinden kei-
ne steuerrechtlichen Befugnisse gewéhrleistet, denen gréBere so-
zialgestalterische Bedeutung zukdme. Was den Gemeinden zuge-
standen ist, das ist - neben der hinreichenden Finanzausstattung
im allgemeinen - der Zufluf der Realsteuern und eines landesge-
setzlich zu bestimmenden Anteiles an der Einkommensteuer und
der Koérperschaftsteuer (Art, 106 Abs.6 GG). Die Verfassung gibt
ihnen aber kein gesetzesfestes Recht auf einen Anteil an der nor-
mativen Gestaltung der ihnen zuflieBenden Steuern. 5) Und sie be-
rechtigt zwar die Landesgesetzgebung, den Gemeinden die Ver-
waltung der ihnen zuflieBenden Steuern zu iibertragen (Art, 108
Abs.3 Satz 4 (i), verpflichtet sie aber nicht hierzu. Die ihnen

in der hierdurch grundgelegten Verfassungswirklichkeit zukom-
mende Befugnis zur Rechtsetzung und Verwaltung im Steuerrecht
ist als Instrument der sozialen Intervention nur von geringem Ge-
wicht, 6) In eindeutiger Zuordnung zu den Gemeinden stehen die

und Gemeinden, DOV 6.Jhg. (1953) S. 709 ff; Hettlage, Die
Neuordnung der deutschen Finanzverfassung, Finanzarchiv
Bd.14 (1953/54) 5,405 ff (435 ff); Heckt, Die gemeindliche
Selbstverwaltung und die Finanzreform.

(2) Darstellung und Wiirdigung der Auswirkungen des Geset-
zes vom 24, Dezember 1956 bei: Heckt, Die Neuordnung der
verfassungsrechtlichen Grundlagen der gemeindlichen Selbst-
verwaltung, DOV 10, Jhg. (1957) S. 164 ff; Sattler, Gemeindli-
che Finanzverfassung, S.11 ff; Hacker, Finanzausgleich in:
Peters, a.a.0. (Bd,III) S.395 ff (410 ). - Zur Verfassungs-
wirklichkeit unter der Regelung des Art,106 GG n. I, Patzig,
Der kommunale Ifinanzausgleich im Zeichen des Steuerver-
bundes, DVBI, 74,Jhg. (1959) S.1 {f.

4)  Zur "relativen Sicherheit", die die Regelung des Art. 106
Abs.6 GG n, I', den Gemeinden (und Gemeindeverbinden) bie-
tet, s.insbes. Sattler, a.a.O., Hacker, a.a.O.

)  Sattler, a.a.0, S.10 f.

) (1) Auf die I'inkommensteuer und Korperschaftsteuer, an de-
nen die Gemeinden nach Art.106 Abs.6 Satz 4 GG zu beteili-
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Gebiihren und Beitridge, die im Verwaltungsbereich der Gemein-
den anfallen.7) Doch kommt dem Gesetz auch insoweit konstitu-
tiv gestaltgebende Bedeutung zu. 8)

8)

gen sind, fehlt den Gemeinden jeder EinfluB8. Dasselbe gilt
fiir die iibrigen Landessteuern, an denen die Gemeinden ge-
miB Satz 5 ebenda anteilig beteiligt werden (z. B, Kraftfahr-
zeugsteuer),

(2) Die den Gemeinden durch Art.106 Abs.6 Satz 1 GG zuge-
sicherten Realsteuern unterliegen der Gesetzgebung des Bun-
des (Art, 105 Abs.2 Nr.3 GG) und sind auch bundesgesetzlich
geregelt (vgl. Grundsteuergesetz vom 1. Dezember 1951 i.d.
F. der Bekanntmachung vom 10. August 1951 (BGB1.I S.519
ber. S.790); Gewerbesteuergesetz i.d.F. vom 18. November
1958 (BGBL.I S.755)). Die Gemeinden kdnnen die Hebesétze
bestimmen, haben dabei aber keine fiir die soziale Interven-
tion beachtlichen Gestaltungsmoglichkeiten (§ 21 des Grund-
steuergesetzes, §§ 16 ff des Gewerbesteuergesetzes). Die
Verwaltung ist ihnen durch die Lénder zum Teil iiberlassen
(ndheres s. hierzu bei Schifer, Die einzelnen Gemeindesteu-
ern, in Peters, a.a.O. (Bd.III) S.308 ff und zwar fir die
Grundsteuer S.328 ff, fiir die Gewerbesteuer S.315 ff),

(3) Im iibrigen kénnen die Lander den Gemeinden Steuern zu-
weisen, die ihnen (den Lindern) zufliefen (Art. 106 Abs.6
Satz 5 GG), Sind diese bundesgesetzlich geregelt, so kénnen
die Linder den Gemeinden keine normative Gestaltungsmacht
einrdumen, sondern ihnen nur die Verwaltung iibertragen
(Art. 108 Abs.3 Satz 4 GG). Soweit es sich um Steuern mit
ortlich bedingtem Wirkungskreis handelt, die nach Art.105
Abs.2 Nr.1 GG den Lindern zur ausschliellichen Gesetzge-
bung zustehen, kénnen sie den Gemeinden auch die Regelung
oder schlechthin die "'Steuerfindung' iiberlassen (s.a. Satt-
ler, a.a.O. S.25 ff), Gerade diese Steuern sind aber ihrer
Natur nach fiir den sozialen Ausgleich kaum je von Bedeutung.
Sie konnen sozial gestaltet werden, nicht aber zur sozialen
Umschichtung fithren (s.o0, S.75).

S. hierzu auch (mutatis mutandis) die oben Abschnitt 1 II 3 b,
cc (S. 185 ff) und dd (S. 187 ff) angefithrten Grundsitze.

Ein weiteres Problem: Mufl den Gemeinden die wirtschaftli-
che Betédtigung als Einnahmequelle zugestanden werden? Der
Bayerische Verfassungsgerichtshof (VGHE n.F, 10 I 113
(123 f)) scheint - sub specie der Art,11 Abs.2, 83 Abs.1
BayVerf - diese Frage zu bejahen, soweit die Einnahmen
durch Versorgungs-und Verkehrsbetriebe erzielt werden, um
die Verluste anderer Versorgungs- und Verkehrsbetriebe,
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Die verfassungsrechtlichen Determinanten der finanziellen Po-
tenz der Gemeinden lassen demnach ein generelles Urteil liber
ihr soziales Aktionsvermogen nicht zu., AbschlieBend ist auf die
soziale Tragweite des Umstandes aufmerksam zu machen, daf
den Gemeinden in gewissem Umfange die Verwaltung und auch
die generelle Ordnung von Abgaben uUberlassen werden muf} oder
wenigstens kann, Gesetzgebung und Verwaltung auf dem Gebiete
des Abgabewesens schlieflen mehr oder weniger immer Mo6glich-
keiten des sozialen Ausgleiches und der sozialen Ricksichtnah-
me in sich, 9

2. Die Gemeindeverbinde - Kreise und Bezirke
a) Die allgemeinen verfassungsrechtlichen Grundlagen

Art.28 Abs.1 Satz 2 GG bringt mittelbar eine institutionelle Ga-
rantie der Gliederung des Bundesgebietes in Gemeinden und
Kreise zum Ausdruck.l) Sie besagt freilich nur, daB diese
Selbstverwaltungseinheiten da sein und - das ist die unmittelbare
Aussage des Art,28 Abs.1 Satz 2 GG - demokratisch legitimierte

deren daseinsvorsorgende Aufrechterhaltung notwendig ist,
auszugleichen (s. hierzu schon oben S. 234 zu Fufin,13; zur
Garantie der wirtschaftlichen Betédtigung der Gemeinden s.a.
schon die oben S, 236 zu Fufin,3 Zitierten), Schon der Stand-
punkt des Bayerischen Verfassungsgerichtshofes erscheint
bedenklich. Die Annahme einer weitergehenden Garantie ''ren-
tierlicher' wirtschaftlicher Betdtigung miite als unrichtig
angesehen werden. Es kommt darauf an, wie der Staat die
Gemeinden insgesamt stellt, Nur wenn er ihnen andere Mit-
tel, die Verluste aus notwendigen daseinsvorsorgenden Be-
trieben auszugleichen, versagt, wird man den Gemeinden
zugestehen diirfen, daB sie wenigstens auf dem Wege rentier-
licher wirtschaftlicher Betédtigung ihren Aufgaben gerecht zu
werden versuchen,

9) Im einzelnen darf hierzu verwiesen werden auf das oben A I
(S. 14 [f zu luBn.46), B Abschnitt 1 I 1a (S. 45 ), b(S.
48 ), 2a-e (5. 82 ff), 3 (S.170 ) und II (S. 175 ff) Ausge-
fihrte sowie die dortigen Nachweise, - Erginzend ist zu be-
merken: Fir die soziale Gestaltung des Entgeltwesens macht
es keinen Unterschied, ob 6ffentlichrechtliche Gebithren oder
privatrechtliche vertragliche Gegenleistungen verlangt werden.

1) Vgl. Weber, Staats- und Selbstverwaltung in der Gegenwart,
S.38 I; Becker, Die Selbstverwaltung als verfassungsrechtli-
che Grundlage der kommunalen Ordnung in Bund und Lindern,
S.113 ff (141).
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Repréasentativorgane haben miissen, Gegenstand und Inhalt des
Selbstverwaltungsrechts der Kreise zu bestimmen, ist dem Ge-
setzgeber {iberlassen (Art.28 Abs.2 Satz 2 GG).

Die iibrigen Gemeindeverbé&dnde spricht Art.28 Abs.2
GG mit an, indem auch ihnen die Selbstverwaltung "im Rahmen
ihres gesetzlichen Aufgabenbereiches nach MaB3gabe der Gesetze''
zugebilligt wird, Das Grundgesetz garantiert ihnen jedoch weder
Bestand noch Aufgabenkreis. 2) Von dieser Freiheit Gebrauch ma-
chend haben keineswegs alle deutschen Linder '"hthere' Gemein-
deverbidnde eingerichtet, 3)

b) Die Gemeindeverbinde als Triger sozialer Aufgaben

Das Grundgesetz hat, indem es auf die besagte \Weise Kreise
und héhere Gemeindeverbénde institutionalisierte, nur An-
satzpunkte fiir die gesetzliche Begrindung von Kompetenz-
rdumen, nur verfassungsrechtliche Hillen fiir mogliche kom-
munale Aufgabentriger liber der Gemeindeebene geschaffen,
nicht jedoch diese Kompetenzrdume selbst konzipiert und nicht
die Aufgabentriger eingerichtet. Aber damit ist doch verfas-
sungsrechtlich der Weg bereitet fiir die Sachgesetzlichkeiten,
die gewisse Angelegenheiten der Kompetenz der Kreise oder ho-
heren Gemeindeverbinden zuordnen, In diesem funktionellen Ver-
hiltnis stehen die verfassungsrechtlichen Grundnormen {iber die
Kreise und hoheren Gemeindeverbdnde auch zu deren sozialen
Aufgabenkreis.

Auf soziale Kompetenzen tiben die Gemeindeverbinde nur einen
verhdltnismifig geringen Sog aus. Gemeindeverbinde sind in der
Regel keine als wesentlich empfundenen Lebenseinheiten. Das
egalitdre Gerechtigkeits- urd Opportunitdtsdenken anerkennt die
Grenzen von Gemeindeverbidnden nicht als legitime Z&suren des
sozialen Standards, Die Leistungsfdhigkeit der Gemeindeverbin-
de ist zu wenig iiberschaubar, Die Zwischenstellung zwischen Ge-
meinde und Staat nimmt der Kompetenz der Gemeindeverbénde
fast durchwegs den Anspruch sachlogischer Notwendigkeit. \Was
"lokal" ist, wird den Gemeinden zugerechnet. \WWas aber "iliber-
orilich" ist, dringt zur umfassendsten Entscheidungseinheit, dem
Staat; dies umso mehr, als Gemeindeverbdnde mit Organisations-
einheiten der staatlichen Verwaltung zu korrespondieren pflegen,

2) Vgl. Becker, a.a.0, S.143; s.a. Heigl, in: Mang, Verwal-
tungsrecht in Bayern, Bd.I, Nachtrag, 1952, S.239.

3) Vgl. Naunin, Verfassungsrecht der regionalen Gemeindever-
bédnde, in: Peters, Handbuch der kommunalen Wissenschaft
und Praxis, Bd,I, 1956, S.470 ff,
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so dafl auch der Staat zu der eventuell gebotenen Dezentralisation
und regionalen Adaption imstande scheint. Kaum je Rechtset-
zungsaulfgaben, vornehmlich Verwaltungsaufgaben und auch hier -
soweit es um den eigenen Wirkungskreis geht - vor allem Sach-
veranstaltungen werden daher nach nicht immer einheitlichen und
zwingenden Zweckmifigkeitsgesichtspunkten den Gemeindeverbén-
den zugewiesen. 1)

Line Besonderheit eigener Struktur stellt jedoch die sog.
K reisebene dar. Sie vereinigt die kreisfreien Stiadte (Stadtkrei-
se) mit den Landkreisen. Sie vermischt also Gemeinden und Ge-
meindeverbénde - priaziser: die groBeren, leistungsfdhigeren Ge-
meinden mit den Landkreisen als Substituten der kleineren, pré-
sumtiv nicht hinreichend leistungsfdhigen (nicht kreisfreien
"Land'"-) Gemeinden. Die Kreisebene ist die unterste Ebene ge-
bietskorperschaftlicher Selbstverwaltung hinsichtlich derjenigen
Angelegenheiten, die den \Wirkungskreis der kleineren Gemein-
den liberschreiten. Sie partizipiert noch am liberzeugenden Kom-
petenzanspruch der drtlichen Gemeinschaft. Gerade auch soziale
Aufgaben, deren generelle Uberweisung an die Gemeinden nur an
der zu geringen Leistungsfihigkeit der kleineren (nicht kreisfrei-
en) Gemeinden scheitert, konzentrieren sich bei den "Kreisen"
(kreisfreien b‘téidten/ stadtkreisen und Landkreisen). 2)

1"t die hoheren Gemeindeverbédnde fehlen entsprechend zwingen-
de Zuteilungskriterien weitestgehend. Die Frage, ob eine Angele-
genheit, die den Rahmen der kreisfreien Grofigemeinden und der
Landkreise verlassen hat, doch nicht dem Staate selbst sondern
einer zwischen ihm und den "Kreisen' eingeschobenen regionalen
Finheit anvertraut werden soll, kann nur selten aus unausweich-
licher sachlogischer Notwendigkeit heraus beantwortet werden.
Am ehesten scheint das noch hinsichtlich gewisser sachleistender
Veranstaltungen der I'all zu sein (insbes. Anstalten mit groriu-
migem Finzugsgebict wice 1leil- und Pflegeanstalten, Gehoérlosen-

1) Zu den grundsiitzlichen Erwidgungen s. auch nochmals das
oben S, 228 Ausgeliihrte und die dortigen Nachweise.

2)  Vgl. Schrader, Kommunale Sozialpolitik, S.266. - Zu den
eigenen Kreisangclegenheiten auf dem Gebiet der Fiursorge
und der Jugendwohlfahrt s, schon oben S, 229 zu Fufin. 5, zu
den lbertragenen Kreisangelegenheiten auf dem Gebiet des
Lastenausgleichsrechts s, oben S, 229 zu IFuBn.7. Weitere
einschldgige Aufgaben der Kreise s, bei Canter, Verfassungs-
recht der Landkireise, in: Peters, Handbuch der kommunalen
Wissenschaft und Praxis, Bd.I 1956, S.409 {f (417 ff, insbes.
S.425 f),



- 242 -

und Blindenanstalten, besondere Unterrichtsanstalten u.a.m.). 3)
Die héheren Gemeindeverbidnde sind demnach zwar nicht von um-
fassender aber doch von schwerpunktartig gewichtiger sozialer
Wirksamkeit.

III. Die sonstigen Verbénde
1. Zur allgemeinen Problematik

Den Kommunen entspricht wesensméfig eine klare konzentrische
Ordnung. Fir die Personalverbdnde fehlt ein entsprechend eindeu-
tiges Ordnungsbild von vorneherein. Die unter persénlichen Krite-
rien abgrenzbaren Kreise tiberschneiden sich. Thre Aufgliederung
und Ordnung bedarf der gestaltgebenden gesetzgeberischen Dezi-
sion in besonderem Mafe.

Der Mannigfaltigkeit der denkbaren personalen Verbandsprinzi-
pien entspricht die Vielfalt der Ordnungsvorstellungen von einer
staatlicherseits respektierten Eigenwirksamkeit personaler Ver-
bdnde. Die katholische Staatslehre will den Gebietskorperschaften
berufsstidndische Korporationen zur Seite gestellt wissen, hinter
denen der Staat subsididr zuriicktreten soll. 1) Daneben wird aber
gerade von kirchlicher Seite ein gewisser Vorrang auch der kirch-
lichen Gemeinschaft(en) behauptet.z) Die Konkurrenz von Kirche
und Staat besteht insbes. auch in bezug auf die kirchliche Liebes-
tatigkeit, deren Bedeutung fiur die sozialen Probleme nicht zu
leugnen ist. Schliefllich nehmen aber auch nicht kirchliche Wohl-
fahrtsverbinde die Anerkennung der Ricksichtnahme des Staates
in Anspruch und Vorschriften wie § 5 der Fiirsorgepflichtverord-
nung3) und § 6 des Jugendwohlfahrtsgesetzes 4) scheinen sie darin
zu bestitigen. 5) Aus anderen Urspriingen rihrt wiederum der

3) Zu den einschligigen Zustédndigkeiten der Bezirke s.Naunin,
Verfassungsrecht der regionalen Gemeindeverbinde, S. 472 {f.
Im besonderen liegen die Aufgaben der Landesfiirsorgever-
bédnde (§ 2 der Verordnung iiber die I'irsorgepflicht) weitge-
hend bei diesen Verbinden (Naunin, a.a.O., S.473).

1) S.o. S.219ff und S.223 f{f und die dort (insbes. S.219 ['ufin.
1) gegebenen Nachweise

2) S.u. IV 1(S.252 ff).

3) S. nunmehr die §§ 10, 87 des Entwurfs eines Bundessozial-
hilfegesetzes (Deutscher Bundestag, 3.Wahlperiode, Drucks.
1799) und dessen Begrindung S. 33, 35, 39, 56.

4) Zu dem noch weitergehenden Neuregelungsentwurf s. Kosttgen,
Das umstrittene Mandat zur Jugendpflege.

5) Kottgen, Art. "Selbstverwaltung' im Handworterbuch der So-
zialwissenschaften, Bd.9, 1956, S.220 ff (223),ist der Meinrung,




- 243 -

Autonomieanspruch der Gewerkschaften und Arbeitgeberverbin-
de her, 6) dessen Verwirklichung das Wirtschaftsleben gerade in
seinen sozialen Beziigen durchgreifend beherrscht. Schon diese
vier Hinweise zeigen, wie diffus die Vorstellungen sind, die sich
mit der hier aufgegriffenen Fragestellung verbinden. Sie reichen
von der der konstitutiven Rechtsform nach noch privaten Vereini-
gung (Koalitionen, Wohlfahrtsverbande) bis zur 6ffentlichrechtli-
chen Korperschaft (Kirchen, berufsstdndische Organisationen7)),
von dem auf der Grundlage der Freiwilligkeit stehenden Verband
(Koalitionen, Wohlfahrtsverbsnde) bis zur Zwangsorganisation
(berufsstiandische Zwangsorganisationen ) ) und von vorwiegend
innen-orientiert tdtigen Verbédnden (berufsstidndische Organisa-
tionen) bis zu rein extrovertierten Aktionseinheiten (Wohlfahrts-
verbinde).

Daneben wird von den verschiedensten Verbidnden - neben der
selbstbestimmten Eigenwirksamkeit oder auch ohne das - ein
EinfluB auf fremde Entscheidungen und Mafinahmen, insbes. auf
die staatliche Rechtsetzung, Verwaltung und Rechtsprechung,auf
die Willensbildung der kommunalen Selbstverwaltungstriger und
sonstigen offentlichrechtlichen Kérperschaften und Anstalten aus-
gelbt oder erstrebt. Was hierbei in den Formen der sog. politi-
schen Selbstverwaltung aber weit dariiber hinaus im Rahmen le-
gitimer und illegitimer Einwirkung vor sich geht, 8) gehort als
eigenstidndiges Phdnomen aber nicht hierher. Verbinde, die sich
darauf beschréanken, nehmen nicht ¢ffentliche Aufgaben zur
eigenverantwortlichen Frledigung fir sich in Anspruch. Sie
sind keine den Kommunen oder anderen Selbstverwaltungstrigern
gleichzustellenden Glieder des Aufbaues der staatlichen Gemein-
schaft, die in sich gewisse, praemissis praemittendis den staat-
lichen unmittelbar vergleichbare Leistungs-, Ausgleichs- und

die ""Verbinde der freien Wohlfahrtspflege und Jugendverbin-
de wiirden zum mindesten einer entsprechenden Uberprifung
bediirfen'.

6) S, ou. IV 2 (S.287 ff).

7)  Zum Bild der berufsstindischen Korporation s.f. v.a.
v.Nell-Breuning, Art. "Stdndischer Gesellschaftsaufbau' im
Handworterbuch der Sozialwissenschaften, Lfg. 15 (1957) S. 6
ff (9 f); spezieller (aus der jlingeren Literatur): Rauscher,
Subsidiaritidtsprinzip und berufsstindische Ordnung in '"Qua-
dragesimo anno'', S,122 ff, 126 ff. - S,a, die Darstellung bei
Nawiasky, Rechtsfragen des wirtschaftlichen Neuaufbaues,
S5.27 {f, 82 ff, die allerdings uber das tibliche Schema erheb-
lich hinausgreift,

8) S. hierzu unten Abschnitt 3 (S.315 f{f), insbes., III 5 b (S, 373
ff).
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Organisationsaufgaben erfiillen.Y) Sie bedienen sich der staatli-
chen (und sonstigen 6ffentlichen) Gewalt zur Durchsetzung ihrer
Kollektivinteressen. 10) Sie sind daher unter dem Gesichtspunkt
der staatlichen Willensbildung zu erdrtern, 8) jedoch nicht unter
der Subsidiaritit der gréferen Gemeinschaft gegentiber der klei-
neren oder der vertikalen Gewaltenteilung. Dieselbe systemati-
sche Zuordnung gilt fiir die politischen Parteien, die als Aktions-
gemeinschaften wesensmiBig nach auflen, auf die Willensbildung
des Volkes und seiner Reprédsentativorgane hin orientiert sind
(Art.21 Abs.1 Satz 1 GG).11)

2. Personalverbandliche Ordnung und Grund-
gesetz

An einer - mit der Kernnorm der gebietskérperschaftlichen Ord-
nung des Art.28 GG vergleichbaren - prinzipiellen Regelung des
Personalverbandswesens 148t es das Grundgesetz fehlen. 1) DaB
Art.9 Abs.1 GG die Vereinigungsfreiheit gewédhrleistet, besagt
nichts. Diese Verfassungsnorm betrifft nur die Bildung privater
Vereinigungen. 2) Sie beinhaltet keinen Anspruch gegen den Staat,
diesen freigebildeten Vereinigungen 6ffentliche Aufgaben zu liber-
tragen. 3) Auch daB das Grundgesetz die Existenz rechtsfihiger
Verwaltungseinheiten voraussetzt (Art.73 Nr,8, 75 Nr.1, 86, 87,
130 GG),besagt fir die spezifische Fragestellung schlechthin
nichts.

9) Hans Huber, Staat und Verbinde, 1958, S.4 und 18: '"Nie-
mand kann sich vorstellen, dafl die Verbidnde, so wie sie sind,
solche Kommunen im Aufbau der Nation darzustellen vermoch-
ten''.

10) S. z.B. Messner, Die soziale Frage, S.616.
11) S. unten Abschnitt 3 III 5 a (S. 370 ff).

1) Vgl. Kottgen, Art. "Selbstverwaltung' im Handworterbuch
der Sozialwissenschaften, S.224; Reuss, Die Organisation
der Wirtschaft, insbes. S.99 f; s. ferner Ballerstedt, Wirt-
schaftsverfassungsrecht, S.24 [f; Rietdorf, Zum staatsrecht-
lichen Lehrbegriff der '""mittelbaren Staatsverwaltung', DOV
12.Jhg. (1959) S.671 ff (672). Art.28 GG enthilt die gefragte
Regelung nicht!(Vgl. Maunz in Maunz-Diirig, Art.28 Randn.
28).

2) BVerfGE 10, 89 (102), S.354 (361 f); Huber, Wirtschaftsver-
waltungsrecht, Bd.I, S. 198 f; Hamann, Das Grundgesetz, Art.
9 Anm. B 3; v. Mangoldt-Klein, Art.9 Anm.IIl 6a, 8, V 9;
je m,weiteren Nachweisen.

3) Vgl. Wernicke, Bonner Kommentar, Art.9 Anm.Il 1 {;
Kottgen, Das umstrittene Mandat zur Jugendpflege, S.4.
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Nur einzelne, zudem exiraordindre, Verbandstypen spricht das
Grundgesetz an: die - grundsitzlich auBlerhalb des 6ffentlich-
rechtlichen Bereichs stehenden - Vereinigungen '"zur Wah-
rung und Forderung der Arbeits- und Wirtschaftsbedingungen''
(A1t.9 Abs.3 GG)4) und die Religionsgesellschaften, die "ihre
Angelegenheiten selbstédndig innerhalb der Schranken der fiir alle
geltenden Gesetze'' ordnen und verwalten (Art.140 GG i.V.m.
Art.137 RV 1919),5)

Line gewisse Grundanlage zu verbandlichen Strukturen schafft
das Grundgesetz schliellich auch, indem es den Sozialstaat im
besonderen auf das Instrrument der Sozialversicherung verweist
(Art.74 Nr.12, 87 Abs.2 GG).6) Die Sozialversicherung tendiert,
wie nicht zuletzt die deutsche Tradition beweist, zur Trégerschaft
der besonderen Verwaltungseinheit, 7) Wenn dabei auch der Not-
wendigkeit eines haftenden Vermogensstockes und seiner zweck-
gerechten Verwendung durch die anstaltliche 8) Organisations-
form geniigt werden konnte, so dringen die der Sozialversiche-
rung wesensmaéagig zugeordneten Elemente der Solidargemein-
schaft und der genossenschaftlichen Selbsthilfe - kriftig gestiitzt
durch das demokratisch-autonomistische Denken9) - doch zur
Korperschaft. 7) Verbandliche Konzeptionen durchsetzen die Or-
ganisation der Sozialversicherung daher regelmiBig auch dort,
wo sie an sich eine anstaltliche ist. 10) So ist es - wenn zunichst

4) S. hierzu unten IV 2 (S, 287 ff).

5) S. hierzu unten IV 1 (S, 252 ff),

6) S. hierzu auch oben Abschnitt 1 11 b bb (S. 49 ff) und un-
ten S. 762 ff.

7) S. hierzu auch oben S.125.

8) Letztlich konnte sogar an die Form der Stiftung gedacht wer-
den.

9) S. hierzu unten Abschnitt 3 IV (s, 390 ff).

10) Zum Ineinanderfliefen der verbandlichen und anstaltlichen
Flemente im Bereich der Sozialversicherungstriger s. z.B.
Werner Weber, Art, "Juristische Personen'" im Handwérter-
buch der Sozialwissenschaften, Bd.5, 1956, S.449 {f (450);
ders., Art. "Korperschaften des sffentlichen Rechts' ebd. ,
Bd.6, 1959, S.38 [T (39). Zur verbandlichen Struktur der an-
staltlichen Versicheirungstriger s.a. schon etwa die Darstel-
lung bei Richter, Sozialversicherungsrecht, S.92 ff; nunmehr
s. das Selbstverwaltungsgesetz, das fiir "'jeden Triger der
Sozialversicherung'" grundsiatzlich einheitliche Regeln schafft
(§ 1). Auch im Schrifttum zur Selbstverwaltung in der Sozial-
versicherung tritt die Unterscheidung zwischen anstaltlich
oder korporativ konzipierten (oder auch nur deklarierten)
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wohl auch nur eine redaktionell-terminologische Schlamperei
und normativ unverbindlich - wenigstens deskriptiv doch nicht
abwegig, wenn Art.87 Abs.2 GG von den '"sozialen Versiche-
rungstriagern" nur als "Kérperschaften' spricht, 11)12)

11)

Versicherungstrigern bis zur Irrelevanz zuriick (s. z. B. die
- untereinander im ubrigen sehr heterogenen und daher inso-
weit wohl besonders aufschluireichen - Beitrédge zu diesem
Thema in ""Gegenwartsfragen sozialer Versicherung' hrsg.
v.Walter Bogs, 1950; Bogs, Entwicklung und Rechtsformen
der Selbstverwaltung in der Sozialversicherung, a.a.O. S.
137 ff; Selpien, Die Selbstverwaltung in der Praxis der Ver-
sicherungstriger, a.a.O. S.159 ff; Kihn, Besonderheiten
der Selbstverwaltung in der Rentenversicherung, a.a.O.
S.169; Schrader, Besonderheiten der Selbstverwaltung in

der Unfallversicherung, a.a.O. S5.177 ff; Hofner, Besonder-
heiten der Selbstverwaltung in der Knappschaft, a.a.O. S.187
ff; ferner die Diskussionsbeitrdge hierzu a.a.O. S. 194 ff.
Zum Thema s. ferner etwa Bischoff, Staatsaufsicht und
Selbstverwaltung in der Sozialversicherung, in ''Sozialpolitik,
Arbeits- und Sozialrecht', Festschrift fiir Friedrich Sitzler,
1956, S.113 ff). - Als auf eine Grenzform sei auf die Bundes-
anstalt fiir Arbeitsvermittlung und Arbeitslosenversicherung
hingewiesen. (Eine auflerordentliche Fehlleistung des Gesetz-
gebers: "Die Bundesanstalt ist eine Kdrperschaft des
offentlichen Rechts' (§ 2 Abs. 1 Satz 1 AVAVG)).In ihren Or-
ganen sitzen nicht nur Vertreter der Arbeitnehmer und der
Arbeitgeber sondern auch ""Vertreter der &6ffentlichen Kérper-
schaften' (§§ 9 Abs.1, 12 AVAVG). Hier kann eindeutig nur
mehr von einer - verbandlich getragenen - politischen Selbst-
verwaltung im Rahmen der Anstalt gesprochen werden (zu
dieser Rechtsfigur s. Kottgen, Art. '"Selbstverwaltung' im
Handworterbuch der Sozialwissenschaften, S.224).- Eine an-
dere Kuriositat sind die landwirtschaftlichen Alterskassen
und (noch mehr) die Familienausgleichskassen, Sie sind zwar
verbandlich gestaltet, aber ohne Riicksicht auf das Prinzip
der Identitdt. Ein Verband (die Berufsgenossenschaft) verwal-
tet die Angelegenheiten eines Personenkreises, der nicht
als das Substrat des herrschenden Verbandes angesehen wer-
den kann, Hier wird das Verbandsprinzip - gedankenlos oder
fraudulds - nur mehr abstrakt verwirklicht, nur mehr kopiert
(zur Diagnose und Kritik s. Schewe, Kdrperschaften ohne
Selbstverwaltung?).

Normativ betrachtet schlieit der Ausdruck "Kérperschaften'
aber die '"Anstalten' ein. Vgl. Herrfahrdt, Bonner Kommen-
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Aus diesen punktuellen Ansidtzen kann kein - wie auch immer
gedachtes - verbindliches korporatives System abgeleitet wer-
den; 13) auch nicht in Zusammenschau mit der (féderativen und
kommunalen) gebietskorperschaftlichen Stufenordnung; 14) auch
nicht in Verbindung mit der Grundrechtsordnung 15) - weder et-
wa mit den Gemeinschaftsgrundrechten des Art.6 16) und des Art.
9 GG17) noch mit den Grundrechten der individuellen Freiheit,
insbes., Art.2 Abs.1 GG 18) -; auch nicht in gemeinsamer Erwia-
gung mit allgemeinen Grundsétzen wie denen von der Menschen-
wiirde 19) und vom sozialen Rechtsstaat; 20) auch nicht endlich
mit Rucksicht auf die grassierenden, selbst das Konkret-Speziel-
le nicht meisternden und nur fiir einen Teil der pluralistischen
staatzsicragenden Gesellschaft verbindlichen Subsidiaritatsthe-
sen.

Insbes. kann nicht davon die Rede sein, das Grundgesetz schrei-
be einen sog. berufsstiandischen Aufbau vor.

Ferner gewidhrt das Grundgesetz den diversen freien Wohlfahrts-
verbidnden keinen verfassungsrechtlichen Sonderstatus. 22) GewiB
ist seine Gewdhrung durch die unterverfassungsrechtliche Ord-

tar, Art.87 Anm.II 3; Giese, Grundgesetz, Art.87 Anm. 7;
Hamann, Grundgesetz, Art.87 Anm.C 5.

12) Doch handelt es sich bei all dem nur um eine verfassungs-
rechtlich angelegte Inklination zum besonderen Sozialversi-
cherungstriger im allgemeinen und zum verbandlichen Ver-
sicherungstridger im besonderen. Eine prizise verfassungs-
rechtliche Verbindlichkeit besteht nicht. Die Annahme, die
Sozialversicherungstriager hitten einen urspriinglichen, ihnen
nicht vom Staate libertragenen Wirkungskreis (s. Bischoff,
Staatsaufsicht und Selbstverwaltung in der Sozialversiche-
rung, S.115 und passim), kann keinesfalls in dem Sinne
richtig sein, dafl den Versicherungsgemeinschaften ein sol-
cher Wirkungskreis von Verfassungs wegen zukommt und
nicht durch Gesetz entzogen werden diirfte.

13) S. nochmals die oben S. 244 zu Fufln.1 Zitierten.

14) S. 0. S. 223 und II (S. 225 ff),

15) Vgl. Kottgen, Das umstrittene Mandat zur Jugendpflege, S.4
ff; s. ferner oben S. 223 und unten S. 1107.

16) S. o. I (S.219 ff),

17) S. 0. S.244 zu I'ufin.3 und oben I (S. 219 ff),

18) Vgl. Koéttgen, a.a. 0. S.4; s. ferner unten Abschnitt 6 V 8
(5.1056 ff).

19) S. u. S.1107.

20) S. u. S.755.
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nung 23) schon in der Verfassung tendenzell angelegt, ist es
eine "rechtsstaatliche Selbstverstidndlichkeit", dafl der ''gesell-
schaftlichen Initiative keine spezifischen Grenzen gezogen wer-
den', und beinhaltet "eine freiheitliche Grundordnung... in je-
dem I"all die Chance pluralistischer Entfaltung' nicht nur der
Jugendarbeit sondern auch der sonstigen Wohlfahrtspflege. 24)
Art.9 Abs.1 GG stitzt diesen Zug von der gesellschaftlich-kol-
lektiven Seite her.25) Art.1 und 2 GG entsprechen ihm vom Indi-
viduum her, dessen Wiirde und Freiheit die Alternative zwischen
staatlicher und staatsfreier Hilfe und Férderung winschenswert
erscheinen lassen. 26)27) Das Sozialstaatsprinzip wird gerade die
soziale Aktivitdt freier Verbinde besonders fordernswert erschei-
nen lassen und Privilegierungen - insbes. gegentiber Art.3 GG -
rechtfertigen. 28) Endlich dringt nach solchen Privilegierungen
auch die Nachbarschaft der (rein) freien Verbandsarbeit mit der
Wirksamkeit der Kirchen, deren caritative Betdtigung in ihrem
verfassungsrechtlichen Sonderstatus mit garantiert ist. 29) Aber
ein staatsorganisatorisches Prinzip, wonach der Staat gewisse
soziale Aufgaben den jeweils bestehenden Wohlfahrtsverbinden
liberlassen miiite und mit Riicksicht darauf selbst nicht in Angriff
nehmen dirfte oder briuchte, ist nicht verbiirgt. 30)

21) S.o. I(S. 219 ff).

22) Zum Problem s. schon oben S, 242 zu Fufin.3-5.

23) S.oben S. 242 zu Fufin.3 f.

24) Kottgen, Das umstrittene Mandat zur Jugendpflege, S. 1, spe-
ziell zur Jugendpflege (im Gegensatz zu den ''sich formal als
hoheitliche Vollzugszustindigkeiten darstellenden Aufgaben
der Jugendfiirsorge'', die er ''zum Vorbehaltsgut der Verwal-
tung" rechnet): "DaB auf diesem Gebiet gesellschaftlicher Ini-
tiative keine spezifischen Grenzen gezogen werden kénnen, ist
eine rechtsstaatliche Selbstverstandlichkeit. Eine freiheitliche
Grundordnung beinhaltet in jedem Fall die Chance pluralisti-
scher Entfaltung der Jugendarbeit',

25) Zu den Wirksamkeitsgrenzen s.o. S. 244 zu Fufin. 3.

26) S.u. Abschnitt 6 V ($.1017 ff) und VII (S. 1095 ff).

27) Dagegen, ein Recht auf freie Jugendpflege aus dem Eltern-
recht (Art.6 GG) abzuleiten, zutreffend Kéttgen, a.a.0. S.5f,
Weitere Nachweise s. dort,

28) Zur Auslegung des Sozialstaatsprinzips s.u. Abschnitt 6 II
(S.890 ff), insbes. S.919.

29) S. unten IV 1 (S.252 ff).

30) (1) Der gegenteilige Standpunkt ist im Schrifttum - soweit er-
sichtlich - nicht eindeutig vertreten. Literaturstellen, die in
diese Richtung gehen (z.B. Utz, Formen und Grenzen des
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Andererseits steht das Grundgesetz dem Einbau personaler Un-
terverbidnde in die staatliche Gemeinschaft auch nicht entgegen.
Es verbietet im besonderen nicht die Ausklammerung sozialer An-
gelegenheiten aus dem staatlichen Zustédndigkeitsbereich zugun-
sten engerer (auch personal strukturierter) Einheiten, 32)

31)

32)

Subsidiaritdtsprinzips, S.82 f, 98 ff, 117 {f), kénnen, soweit
sie nicht ohnedies im Grunde nur die kirchlichen Verbéinde
und Einrichtungen meinen (wie Franz Klein, Christ und Kir-
che in der sozialen Welt, S.129 ff, 134 ff),durchaus dahin ge-
deutet werden, dafl sie kein verfassungsrechtliches sondern
ein rechtspolitisches Prinzip im Auge haben oder wenigstens
nur die verfassungsméfigen Individualrechte zugunsten dieses
Prinzips anfiihren wollen. S. zum Thema eingehend Kéttgen,
Das umstrittene Mandat zur Jugendpflege, und die dortigen
Nachweise.

(2) Im Landesverfassungsrecht ist allerdings gelegentlich
auch den Verbinden der freien Wohlfahrtspflege eine privile-
gierte Stellung eingerdumt. So gewdhrleistet Art.6 Abs.3 der
Verfassung des Landes Nordrhein-\Vestfalen '"das Mitwir-
kungsrecht... der Verbénde der freien Wohlfahrtspflege in
den Angelegenheiten der Familienfliirsorge und der Jugendfiir-
sorge'. Ahnliches bestimmt Art.26 der Verfassung des Lan-
des Rheinland-Pfalz. Dagegen sieht Art. 13 Satz 3 der Verfas-
sung des Landes Baden-Wiirttemberg nur vor, dafl die Aufga-
ben des Staates und der Gemeinden im Jugendschutz "auch
durch die freie Wohlfahrtspflege wahrgenommen werden' koén-
nen. Ein Privileg ganz anderer Art ist es, wenn nach Art.35
der Bayerischen Verfassung die Wohltédtigkeitsorganisationen
funf Vertreter in den Bayerischen Senat entsenden.

BSGE 6, 213(225): Der "Grundsatz, daB die Allgemeinheit nur
dann Triager von Mafnahmen sein soll, wenn diese Aufgabe
nicht auch von einer kleineren Gemeinschaft ebenso gut erfiillt
werden konnte. .., kann nicht als abwegig (sic!) oder gar ver-
fassungswidrig bezeichnet werden'. BVerfGE 10, 89 (104):
"In einem Staat, der den Gedanken der Selbstverwaltung bejaht
und in seiner Gesetzgebung weitgehend verwirklicht, kann die
Wahl der Organisationsform einer Koérperschaft nicht schon
als solche verfassungswidrig sein''.

Zur Exemplifikation s. nochmals oben S. 87 , S, 125 und

S. 140 f{f. Zur Sozialversicherung s.auch oben den Text. -
Erstaunlicherweise hat jedoch Ipsen (Rechtsfragen berufs-
stdndischer Zwangsversorgung, S.51 {f) versucht, gerade
vom Sozialstaatsprinzip her gegen die berufssténdische
Zwangsversorgung zu argumentieren, Seine Ausfiihrungen
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Vor allem verbietet das Grundgesetz nicht die fir die Effektivi-
tdt der korperschaftlichen Organisation so wesentliche Zwangs-
mitgliedschaft bei 6ffentiichen Kérperschaften. Gewifl gelten die
allgemeinen Sicherungen der individuellen Freiheiten und Rechte
auch und gerade gegeniiber der Zwangskorporation. 3) Art.2
Abs.1 GG - ebenso als grundsitzliche Garantie der individuellen
Freiheit wie als Vorbehalt der verfassungsméigfigen Ordnung ge-
genliber dieser Freiheit - spielt eine zentrale Rolle. 34) Vorbehalt
und Vorrang des Gesetzes miissen auch im Bereich der zwangs-
koérperschaftlichen Selbstverwaltung gewahrt werden, 35) desglei-
chen der richterliche Rechtsschutz, SchlieBlich darf die pri-
vate Vereinigungsfreiheit (Art.9 Abs.1 GG) nicht dadurch erstickt
werden, dafl ihr ein allumfassendes Netz von Zwangsverbinden
den Lebensraum entzieht.37) Aber ein grundsétzliches Verbot der

vermégen jedoch nicht zu lberzeugen. S. hierzu auch Schnei-
der, Die offentlichrechtliche Alterssicherung freier Berufe
und das Grundgesetz, S.31.

33) Eine gute Ubersicht {iber die Probleme s. bei Reuss, Die
Organisation der Wirtschaft, S.105 ff, S, ferner insbes.
BVerfGE 10, 89 (102 ff), 354 (361 ff); ergidnzend hierzu Riet-
dorf, Zum staatsrechtlichen Lehrbegriff der "mittelbaren
Staatsverwaltung', DOV 12.Jhg. (1959), S.671 ff; s.a. -
trotz des anspruchsvollen Titels wenig liberzeugend - Linckel-
mann, dass., ebenda, S.561 ff, 831 ff.,

34) S. z.B. BVerfGE 10, 89(102), 354(362 ff). - Davon geht zu-
treffend auch Gass (Zur verfassungsrechtlichen Problematik
der saarlidndischen Arbeitskammer und der bremischen Ar-
beitnehmerkammern, DOV 13.Jhg. (1960), S.778 ff) aus. DaB
er zu den von ihm entwickelten weittragenden - die genannten
Einrichtungen negierenden - Folgerungen kommt, liegt an
seiner unrichtigen Auslegung des Art.2 Abs.1 GG,

35) S. hierzu unten S, 444 und S. 445.

36) Vgl. BVerfGE 10, 89 (109 f).

37) Zum Schutz der positiven Vereinigungsfreiheit durch Be-
schrankung der offentlichrechtlichen Zwangskorporierung s.
insbes. Quidde, Grundrechtsschutz vor Zwangsmitgliedschaf-
ten, DOV 11.Jhg. (1958) S.521 ff, insbes. S.524; Schneider,
Die o6ffentlichrechtliche Alterssicherung freier Berufe und das
Grundgesetz, S.29 f. Auch bei Ipsen (Rechtsfragen berufs-
stédndischer Zwangsversorgung, S.40 ff) tritt diese Erwédgung
immer wieder zutage. - Allein auf dem Gedanken der positi-
ven Vereinigungsfreiheit beruht wohl das Richtige - ndmlich
die Negation eines Interessenvertretungsmonopols éffentlich-
rechtlicher Zwangsverbindungen - in der These Redekers

s i
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Zwangsmitgliedschaft enthédlt Art.9 Abs.1 GG insbes. schon des-
halb nicht, weil diese Vorschrift sich nur auf private Verbénde
bezieht. 38)

Das 6ffentlichrechtliche Verbandswesen, das sich auf dieser Ba-
sis einer weitgehenden grundgesetzlichen Neutralitédt erhalten
bzw. entwickelt hat, ist nicht iiberreich aber doch von Bedeutung,
auch von sozialer. 39)

38)

39)

(Kammerbegriff und Grundgesetz, DVBI1. 63.Jhg. (1952) S.
201 ff, 239 ff), berufsstindische Kammern diirften nur ''Dis-
ziplinierungs'' -zwecken, nicht auch der Interessenwahrung
dienen. (Gegen Redeker: Weber, Die Kammern der Heilberu-
fe und das Grundgesetz, DOV 5.Jhg. (1952) S. 705 ff, insbes.
S.709 f; dagegen nochmals Redeker, Gegenwartsfragen be-
rufsstindischer Selbstverwaltung, S.625 ff (628)).

S. nochmals die oben S.244 zu Fufin, 2 Zitierten. Erginzend
s. hierzu FiBlein, Vereins- und Versammlungsfreiheit, in:
Neumann-Nipperdey-Scheuner, Die Grundrechte, Bd.II, 1954,
S.425 ff (431 f, 435), der die Zwangsverbidnde - jeder Art! -
vom Begriff der Vereinigung i.S. des Art.9 Abs.1 GG aus-
nimmt und deshalb das Problem der negativen Vereinigungs-
freiheit gegeniiber der offentlichen Gewalt als gegenstandslos
betrachtet (S. 435).

AuBer den anstaltlich-verbandlichen Sozialversicherungstra-
gern und den ihnen appendizir zugeordneten Kassen (zahn)-
drztlichen Vereinigungen interessieren auf dem sozialen Feld
mehr oder weniger stark noch die berufsstiandischen Kérper-
schaften, die zudem den Charakter des Personalverbandes
am eindeutigsten verwirklichen:

(1) Von den bundesrechtlich geregelten Kérperschaften haben
vor allem die Korperschaften der Handwe rksorganisation,
die Handwerkskammern, Innungen und die kraft Geset-
zes blirgerlichrechtlichen Innungsverbédnde unter den verschie-
densten Gesichtspunkten sozial bedeutsame Aufgaben (§§ 49,
75, 84 der Handwerksordnung). Desgleichen haben sich auch
die Rechtsanwalts- und Notarkammern mit sozia-
len Fragen innerhalb des eigenen Berufsstandes zu befassen
(§ 89 Abs.2 Nr.3 der Rechtsanwaltsordnung vom 6. August
1959, BGBIL.IS.565; § 67 Abs.3 der Bundesnotarordnung v.
24.Februar 1961, BGBI1.I S.98).

(2) Demgegeniiber haben sich die Industrie- und Han-
delskammern nicht mit sozialen Angelegenheiten zu be-
schaftigen (vgl. § 1 Abs.5 des Gesetzes zur vorliufigen Re-
gelung des Rechts der Industrie- und Handelskammern vom
18. Dezember 1956, BGBL.I S.920).
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IV. Zwel besondere Fille

1. Kirchen- und sonstige Religions- und Welt-
anschauungsgemeinschaften

a) Einige Aspekte ihres Verhiltnisses zum Staatsganzen

Das verfassungsrechtlich garantierte Selbstbestimmungsrecht 1)
der Religions- und Weltanschauungsgemeinschaften - unter denen
die Kirchen eine so hervorragende Stellung einnehmen, daf sie
auch in diesem Zusammenhang eindeutig im Vordergrund gesehen
werden miissen2) - ist, in Beziehung gesetzt zu dem gingigen

(3) Unter den landesrechtlich geregelten Organisationen sind
die Arzte-, Zahnédrzte- und Tierdrztekammern
zu nennen, die soziale Angelegenheiten innerhalb des Standes
(Altersversorgung u,d.) zu erledigen haben. Zu den gemein-
deutschen Grundziigen s. Lossen, Art. "Heilberufe' im Hand-
worterbuch der Sozialwissenschaften, Band 5, 1956, S.97 ff
(99 f).

(4) Hinzuweisen ist endlich auf die verschiedenenorts vorhan-
denen Landwirtschaftskammern und auf die Ar-
beitskammern.

1) Zu der Kritik an der Verwendung der Begriffe Autonomie und
Selbstverwaltung zur Charakterisierung des durch das gelten-
de Verfassungsrecht gewédhrleisteten Selbstbestimmungsrechts
der Kirchen - einer Kritik, die dem allgemeinen Wortsinn der
erwihnten Begriffe zugunsten fachterminologisch verengter
Inhalte allzu verschlossen gegeniiber steht - s, z.B. Hesse,
Der Rechtsschutz durch staatliche Gerichte im kirchlichen
Bereich, 1956, S, 78; Scheuner, Die staatskirchenrechtliche
Tragweite des niedersichsischen Kirchenvertrags von Kloster
Loccum, Zeitschrift flir evangelisches Kirchenrecht, Bd. 6
(1957/58) S.1 ff (9); Mikat, Kirchen und Religionsgemeinschaf-
ten, in: Bettermann-Nipperdey-Scheuner, Die Grundrechte,
Bd.IV, 1.Halbband, 1960, S.111 ff (173). .

2) Die Weimarer Verfassung (Art,137) unterschied (1.) zwischen
Religionsgesellschaften und Weltanschauungsvereinigungen,
(2.) zwischen Religionsgesellschaften (und Weltanschauungs-
vereinigungen) des ¢ffentlichen und des privaten Rechts und
(3.) zwischen den Religionsgesellschaften, die von ihr schon
als Korperschaften des 6ffentlichen Rechts angetroffen wur-
den, und solchen, denen sie die Chance, diesen Status zu er-
langen, erst einrdumte. Den Begriff der Kirche kennt sie
nicht. Art.140 GG - der '"nicht das Ergebnis einer klar be-
wuBlten, grundsétzlichen staatskirchenpolitischen Entscheidung
des Parlamentarischen Rats' ist, sondern ""mehr unter die
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Vorstellungsbild eines korporativen Staatsaufbaues, eine Anoma-
lie. Das AuBerordentliche liegt weniger darin, dafl sie im Hinblick

Verlegenheitsergebnisse verfassungsgebender Parlamentsar-
beit" gehért {Smend) - scheint dieses System iibernommen zu
haben. ""In Wahrheit vermitteln diese Distinktionen (scil. der
Weimarer Verfassung; d.V,) keine echten Aufschlisse. Kir-
chenpolitisch und damit auch staatskirchenrechtlich betrach-
tet, verlduft die Trennungslinie, die die Religionsgemeinschaf-
ten mafBgeblich gruppiert, ... zwischen den beiden grofien
Kirchen auf der einen und allen anderen Religionsgemeinschaf-
ten auf der anderen Seite. Das ganze Problem des institutio-
nellen Zusammenhangs von Staat und Kirche sowie der Teil-
habe der Kirchen an der offentlichen Ordnung erfiillt nur die
Beziehungen zwischen dem Staat und den beiden groflen Kir-
chen. Diese haben ... eine soziale Méichtigkeit und einen pri-
vilegierten hoheitlichen Status von auflerordentlicher Dichte
bewahrt, ... . IFir alle sonstigen... Religionsgemeinschaften
dagegen. .. ist der beherrschende Grundzug ihrer Beziehun-
gen zum Staat der des Trennungssystems'' (Weber, Art,
""Staatskirchenrecht' im Handwérterbuch der Sozialwissen-
schaften, Bd.9, 1956, S.753 ff (754)). Das neuere Landesver-
fassungsrecht, das den Fragen des Staatskirchenrechts nicht
in der ""verschimten' \Veise des Grundgesetzes auszuweichen
pflegte, hat in wirklichkeitsnaher Betrachtung daher auch der
Kirchen (zumindest) wieder besonderer Erwéhnung getan (vgl.
Art.4 ff BadwiirttVer{; Art. 142 ff BayVerf; Art.59 ff Brem-
Verf; Art.48 ff HessVerf; Art.19 {f NordrhwestfVerf; Art. 41
ff RheinlP{Verf; Art.35 {f SaarlVerf; s, ferner (inzwischen
aufgehoben) Art.34 BadVerf; Art,29 wirttBadVerf), Auch die
Wissenschaft hat sich um die Aktivierung der Differenz zwi-
schen den Kirchen und den ubrigen Religionsgemeinschaften
bemiiht (vgl. Heckel, Melanchthon und das heutige Staatskir-
chenrecht, '""Um Recht und Gerechtigkeit', Festschrift fir
Erich Kaufmann, 1950, S.83 f (84 {, 97); ders., Kirchengut
und Staatsgewalt, '""Rechtsprobleme in Staat und Kirche'",
Festschrift fur Rudolf smend, 1952, S.103 {f insbes. S. 108 {f;
Kottgen, Kirche im Spiegel deutscher Staatsverfassung der
Nachkriegszeit, DVB1. 67.Jhg. (1952) S. 485 ff (488); Hesse,
Schematische PParitdt der Religionsgesellschaften nach dem
Bonner Grundgesetz? Zeitschrift fliir evangelisches Kirchen-
recht, Bd.3 (1953/54) S, 188 ff; ders,, Der Rechtsschutz
durch staatliche Gerichte im kirchlichen Bereich, S.79 ff;
Werner Weber, Die Gegenwartslage des Staatskirchenrechts,
Veroffentlichungen der Vereinigung der deutschen Staatsrechts-
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auf das Grundrecht der Glaubens-, Gewissens- und Bekenntnis-
freiheit (Art.4 GG) - jedenfalls sub specie des staatlichen
Rechts3) - keine Zwangsorganisationen sein kdnnen. 4) Das Be-
sondere ist ihre Unabhingigkeit vom Staat. In einzigartiger Wei-
se stehen ihm vor allem die Kirchen ) koordiniert, 6) getrennt
und doch positiv auf ihn hingeordnet ) gegeniiber. 8)

lehrer, Heft 11, 1954, S.153 ff (171 f); Peters, dass. eben-
da S,177 ff (186 f); Scheuner, Kirche und Staat in der neueren
deutschen Entwicklung, Zeitschrift fiir evangelisches Kirchen-
recht, Bd.7 (1960) S.225 ff (270 f); Mikat, a.a.O., S.166 ff). -
Die Bayerische Verfassung deutet die besondere Stellung
durch die besondere Nennung im Verfassungstext an (s. hier-
zu auch Nawiasky-Leusser, Erl. vor Art.142 (S.222)). Daran
kann die Verfassungsinterpretation unbedenklich im Sinne des
Vorstehenden ankniipfen. Das Grundgesetz nimmt dagegen nur
auf die Kirchenartikel der Weimarer Verfassung Bezug (Art.
140 GG). Doch sind diese nicht mit ihrem "Weimarer' son-
dern mit einem moderneren, zeitgendssischen Inhalt rezi-
piert worden (zur Notwendigkeit der Umdeutung s. z.B. Holt-
kotten, Bonner Kommentar, Art.140 Anm.II 2 und 3; Scheu-
ner, a.a.0. S.226 und passim; Mikat, a.a.O. S.134 ff, ins-
bes. S.138; je m.w.Nachw.). Diesem liegt die Erkenntnis
und Anerkennung der Sonderstellung der Kirchen voraus (s.
die oben Zitierten).

3) Zur staatskirchenrechtlichen Notwendigkeit, die Position der
Kirche von der staatlichen Ordnung her zu bestimmen, s.
Scheuner, Kirche und Staat in der neueren deutschen Entwick-
lung, S.256 ff, insbes. S.258; w.Nachw. s.dort.

4) Zum grundrechtlichen Schutz des freien Eintrittes und Aus-
trittes aus den bestehenden Religionsgemeinschaften s. z.B.
Hamann, a.a.O. Art.4 Anm.B 2; v. Mangoldt-Klein, Art.4
Anm.II 7und III 2; s.a. Hamel, Glaubens- und Gewissens-
freiheit, in: Bettermann-Nipperdey-Scheuner, Die Grund-
rechte, Bd.IV, 1,Halbband, 1960, S.37 ff (63). - Zu dem auf
der mitgliedschaltsbegrindenden Natur der Taufe beruhenden,
abweichenden Selbstverstidndnis der katholischen Kirche und
dessen Zuriicktreten im Staatskirchenrecht s. Peters, Die
Gegenwartslage des Staatskirchenrechts, S.179 ff,

5) S. die oben S. 252 zu FuBin.2 Zitierten.

6) Zum Koordinationscharakter des Staat-Kirche-Verhiltnisses
s. z.B. Mikat, Kirchen- und Religionsgemeinschaften, S. 145
ff m.w.Nachw.

7) Die I'ormel des "Systems der positiven Trennung von Staat
und Kirche' s. insbes. bei Ridder, Art, "Kirche und Staat in

e e i ez
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Kirchen (Religions- und Weltanschauungsgemeinschaften) unter-
liegen keiner Staatsaufsicht. 9) Nur die weiten ""Schranken des
fiir alle geltenden Gesetzes'' binden sie (Art.140 GG i.V.m. Art.
137 Abs.3 Satz 1 RV 1919). Diese Schranken ergeben sich weder
aus der Summe aller Gesetze noch aus der Summe aller fiir je-
dermann geltenden Gesetze sondern nur aus den Gesetzen, die
"trotz grundsitzlicher Bejahung der kirchlichen Autonomie vom
Standpunkt der Gesamtnation als sachlich notwendige Schranke
der kirchlichen Freiheit anerkannt werden'" miissen, m.a.W. aus
den "fiir die Gesamtnation als politische, Kultur- und Rechtsge-
meinschaft unentbehrliche(n) Gesetz(en)". 10) Kirchen, Religions-

Deutschland'' im Staatslexikon, 6. Aufl., Bd.IV, 1959, Sp.1028.

8) Als jiingste Gesamtdarstellungen dieses Problemkreises s.
z.B. Scheuner, Kirche und Staat in der neueren deutschen
Entwicklung, insbes, S.251 ff; Mikat, a.a.O., insbes. S.134
ff; alle weiteren Nachweise s. bei diesen,

9) Im Gegensatz zu den Tendenzen der Weimarer Zeit heute
ganz h.L.: Holtkotten, Bonner Kommentar, Art. 140 Anm. 5a;
Peters, a.a.O. S.187 ff; Hesse, Der Rechtsschutz durch
staatliche Gerichte im kirchlichen Bereich, S. 77 f; Hamann,
Das Grundgesetz, Art,140 Anm.C 7; Mikat, a.a.O. S.169 ff;
w.Nachw, s. dort,

10) Heckel, Das staatskirchenrechtliche Schrifttum der Jahre
1930 und 1931, Verwaltungsarchiv Bd,.37 (1932) S.280 ff (284);
s.a. dens., Kirchliche Autonomie und staatliches Stiftungs-
recht, 1932, S.18 {. Im Gegensatz zur Weimarer Zeit (vgl.
Anschiitz, Die Verfassung des Deutschen Reiches, 14. Aufl.
1933, Art.137 Anm.5) ist diese Auslegung der Klausel der
""Schranken des fiir alle geltenden Gesetzes' heute - bei vie-
len Unterschieden im einzelnen - ganz h.L. Vgl. Kalisch,
Grund- und Einzelfragen des kirchlichen Dienstrechts, Zeit-
schrift fiir evangelisches Kirchenrecht, Bd,2 (1952/53) S, 27
f und passim; Hesse, Schematische Paritit der Religionsge-
sellschaften nach dem Bonner Grundgesetz? S.195; ders.,
Der Rechtsschutz durch staatliche Gerichte im kirchlichen
Bereich, S.72 ff; scheven, Die Bedeutung des Art.19 Abs.
IV GG fir die Anfechtung kirchlicher Verwaltungsakte, Zeit-
schrift fir evangelisches Kirchenrecht, Bd.4 (1955) S. 157 ff
(175); Miller, Der Loccumer evangelische Kirchenvertrag
als Spiegel der staatskirchenrechtlichen Lage in Deutschland
DOV 8.Jhg. (1955) s.421 ff (424); Mikat, a.a.O. S.175 ff;
w.Nachw. s, dort (insbes. bei Mikat, a.a.0O.). - Die anfing-
lich gelegentlich verneinte Fortgeltungsfrage (vgl. Holtkotten,
Bonner Kommentar, Art.140 Anm.II 3) ist zu bejahen.

5
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und Weltanschauungsgemeinschaften werden vom Staat nicht er-
richtet sondern anerkannt (Art. 140 GG i.V.m. Art. 137 RV
1919), vorausgesetzt, nicht dekretiert.11) "Ihr Wirkungskreis
ist nicht ein Stiick sondern ein Gegenstlick des staatlichen Wir-
kungskreises'', 12) GemR ihrem vom Staate rezipierten Selbst-
verstidndnis haben sie einen urspriinglichen, nicht vom Staate ab-
geleiteten, nur ihnen eigenen Auftrag. 13) peshalb gibt es zwi-
schen ihnen und dem Staat grundsétzlich auch kein Verhéltnis der
Subsidiaritat, 14)

Die spezifische Geschiedenheit der Kirchen, Religions- und
Weltanschauungsgemeinschaften vom Staat wird unter personal-
organisatorischen und territorialen Aspekten durch deren uber-
und auBerstaatliche Verflochtenheit deutlich unterstrichen. 15)

11) S.a. oben S. 254 zu Fufin, 4.

12) Wasse, Die Werke und Einrichtungen der evangelischen Kir-
che, 1954, S.52, (Die Arbeit Wasses ist unter demselben Ti-
tel gekiirzt auch in der Zeitschrift fiir evangelisches Kirchen-
recht, Bd.4(1955) S. 74 ff abgedruckt. Die folgenden Zitate be-
ziehen sich auf die ausfiihrlichere selbstdndige Schrift.)

13) Vgl. Kéttgen, Kirche im Spiegel deutscher Staatsverfassun-
gen der Nachkriegszeit, S.486 f; Smend, Staat und Kirche
nach dem Bonner Grundgesetz, Zeitschrift fliir evangelisches
Kirchenrecht, 1.Jhg. (1951) S. 4 ff, insbes. S, 7 {f; Holtkotten,
Bonner Kommentar, Art.140 Anm.II 3; Weber, Die Gegen-
wartslage des Staatskirchenrechts, S.158 f, 168 ff, 174 f; Pe-
ters, ebenda S, 179 ff; Hamann, Das Grundgesetz, Art. 140
Anm. B 1; ferner die oben S. 255 zu Fufin.9 Zitierten und ih-
re weiteren Nachweise. Aus der speziellen Literatur zum
Niedersédchsischen Kirchenvertrag siehe Thieme, Der Ver-
trag von Kloster Loccum, DVBIL. 70.Jhg. (1955), S.273 ff;
Scheuner, Die staatskirchenrechtliche Tragweite des nieder-
sédchsischen Kirchenvertrags von Kloster Loccum, insbes.
S.8 ff, 22.

14) Vgl. Hengstenberg, Philosophische Begriindung des Subsidiari-
tatsprinzips, S.31; Klein, Christ und Kirche in der sozialen
Welt, S.136 f,

15) Fiir die katholische Kirche war diese schon immer kennzeich-
nend. Fir die evangelische Kirche ist weniger an die 6kume-
nische, die Selbstidndigkeit der Mitgliedskirchen nicht wesent-
lich antastende Verbindung zu denken. Problematischer ist
gegenwirtig die Zusammenfassung von Gliedkirchen aus der
Bundesrepublik und der Ostzone in der Evangelischen Kirche
in Deutschland, in der Evangelisch-Lutherischen Kirche
Deutschlands und in der Evangelischen Kirche der Union (s,
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Aber die '"nationale" Kirche ist fast immer auch eine Sonderge-
meinschaft innerhalb der groBeren "ibernationalen" Kirche, 16)
Andererseits bilden die Religions-(Weltanschauungs-)genossen,
die in ein- und demselben Staate leben und zusammenwirken,
auch eine auf diesen Staat bezogene Sondergemeinschaft, Als sol-
che miissen sie vor allem hic et nunc dem Staatskirchenrecht er-
scheinen: indem ihnen, den Bilirgern oder wenigstens Einwohnern
des Staates, das Recht eingerdumt wird, "ihre' Angelegenheiten
selbstidndig zu ordnen und zu verwalten, stellt sich ihre organi-
sierte Gesamtheit (auch) als eine Ausgliederung aus dem Staats-
ganzen dar, 17) Diese negative ausgrenzende Relation zum Staat
ist nicht ohne ihr positives Gegenstiick, die Zuordnung und Hin-
wendung, denkbar,

Der personellen und territorialen Gemeinsamkeit entspricht die
sachliche Beriihrung, der die Religions- und Weltanschauungsge-
meinschaften regelmiflig nicht ausweichen wollen und vor allem
die Kirchen als historisch gewordene Verbinde von weltlicher
Korperlichkeit und sozialer Méachtigkeit auch nicht ausweichen
konnen, Ihr verpflichtend empfundener Sendungsauftrag zwingt
sie, in die groflere Gesamtheit, in der sie jeweils stehen, hinein-
zuwirken. Diese kirchenpolitisch zum Offentlichkeitsanspruch sub-
limierte Tendenz wird auf der Basis eines - nicht zuletzt auf der
weitgehenden Personalunion der Kirchen-'"Vélker'" mit dem Staats-
volk beruhenden - entsprechenden staatsbeherrschenden Gemein-

hierzu z.B. Brunotte, Art. '""Evangelische Kirche in Deutsch-
land" im Evangelischen Kirchenlexikon, Bd.I, 1956, Sp.1193

ff; ebenda Bd.III, 1959, Sp.1554 ff; Wilkens, Art. ''Vereinigte
Evangelisch-Lutherische Kirche Deutschlands'' ebenda,

S. 1622 ff (1624 ff)).

16) Das erscheint am wenigsten selbstverstdndlich fiir die katho-
lische Kirche. Gibt es zwischen den Diézesen und der Welt-
kirche eine erhebliche Einschiebung? Abgesehen von den Ge-
meinsamkeiten, die durch die duBlere staatliche Ordnung und
d