Die Veroffentlichung des Werkes

,Satzungsgewalt und Staatsaufsicht — Eine kommunal- und
sparkassenrechtliche Untersuchung®

erfolgt mit freundlicher Genehmigung des Autors.




ps et

Oy

Al ke

VERWALTUNG UND WIRTSCHAFT

Sdhriftenreihe der Verwaliungs- und Wirtschaftsakademien Bochum, Dortmund und Hagen, -
der Verwaltungsakedemie Ostwestfalen-Lippe in Detmold, der Verwaltungsakademie
fiir Westfalen in Hagen-Bathey und der Westfilischen Verweltungsakademie in Miinster

Herausgegeben von Studienleiter Dr. Franz Giinnicker, Professor Dr. Friedrich Klein, .
Professor Dr. Peter Heinz Seraphim und Professor Dr. Hans J. Wolff

Heft 28

Satzungsgewalt und Staatsaufsicht

Eine kommunal- und sparkassenrechtliche Untersuchung

von

Valentin Lohr

W. KOHLHAMMER VERLAG

63 «u | Q4



©

Druck: W. Kohlhammer GmbH, Stuttgart 1963

De

Alle Redhte vorbehalten
1963 W. Kohlhammer GmbH, Sturtgare

30015

o ¥

e 3 ns

Yorwort

In der vorliegenden Schrift wird der Versuch unternommen, das Rechr der auto-
nomen Satzungsgewalt in Gegeniiberstellung zur staatlichen Aufsicht darzustellen,
wobei solche Fragen besonderen Raum einnehmen, die das kommunale Sparkassen-
recht und damit zusammenhingende verwaltungsorganisationsreduliche Probleme
beriihren. Die hierdurch angedeuteten Themenkreise sind teilweise bereits Gegen-
stand wissenschaftlicher Erérterungen gewesen; gleichwoh! bieter die auch auf die-
sem Rechtsgebiet stindig fortschreitende Entwicklung? AnlaB, die in Finzelheiten
vielfach divergicrenden Auffassungen der Rechtslehre erneut im Zusammenhang
zu wiirdigen und Inhalt und Grenzen des Selbstgesetzgebungsrechts im Hinblick
auf die verinderte Verfassungswirklichkeit zu iiberpriifen. Auf die Problematik
des Genchmigungsvorbehalts und der Mustersatzungen, denen das Schriftrum bis-
her nur geringe Aufmerksamkeir zugewandt hat, soll dabei im besonderen ein-
gegangen werden.

Diese Schrift ist aus meiner Dissertation hervorgegangen, die im wesentlichen
wihrend des Jahres 1960 konzipiert und im Juli 1961 der Rechts- und Staats-
wissenschaftlichen Fakultit der Westfilischen Wilhelms-Universitit zu Miinster
vorgelegt worden ist. Schrifttum und Entscheidungen aus der darauffolgenden
Zeir sind nach Mbglichkeit beriicksichtigt worden. ’

Mein verehrter Lehrer, Herr Prof. Dr. Hans J. Wal#, hat mir seine wertvolle
Hilfe und perstinliche Anteilnahme stets gern gewihrt. Fiir seine mannigfaltige
Forderung bin ich ihm zu aufrichtigem Dank verpflichtet.

Dank fiir die mir zuteil gewordene Unrerstiitzung schulde ich auch Herrn Ober-
stadtdirektor 2. D. Dr. E. Vincke sowie den Herren der Deutschen Sparkassen-
organisation, insbesondere Herrn Verbandssyndikus H. E. Sprengel, auf dessen
Anregungen die Schrift beruht, '

Bielefeld, im August 1962 Valentin Lohr

! Vgl. z.B. die ncuerlich verschirften Anforderungen an das ortsrechtliche Verkﬁnduﬁgs—
verfahren auf Grund der Rechtsprechung des OVG Minster (DUV 1960, 954, Stidtetag
1962, 162, und NJW 1962, 696). .
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Einleitung

§ 1. Aufgabe der Untersuchung

Die Aufgabe dieser Abhandlung ist die Darstellung und kritische Wiirdigung
der autonomen Satzungsgewalt, wie sie sich in Rechtsprechung und Schriftrum
widerspiegelt. Im besonderen soll hierbei auf die Bezichungen der staatlichen
Aufsicht zum Selbstgesetzgebungsrecht eingegangen werden und bestimmte Fragen-
komplexe, die von praktischer Bedeutung zu sein scheinen, herausgegriffen und
niher erdrtert werden. Soweit Zweifelsfragen aufrauchen, soll versucht werden,
sachgerechte Losungen vorzuschlagen.

Da Ausgangspunkt der Schilderung das Sparkassenrecht ist, das traditionsgemif
Zu einem wesentlichen Teil auf den LEinzelsatzungen der Gemeinden und Ge-
meindeverbinde beruht, wird das Schwergewicht der Abhandlung auf dem kom-
munalen Selbstgesetzgebungsrecht liegen. Jedodh sollen auch die auronomen Recht-
setzungsakte anderer dffentlich-rechtlicher Krperschaften und selbstindiger Ver-
waltungseinrichtungen beriihrt werden.

Im ersten Teil der Abhandlung wird, ausgehend vom kommunalen Sparkassen-
verfassungsrecht, anf die Satzungen im System der Rechtsnormen eingegangen,
wobei die Frage nach dem abgeleiteten Charakter der autonomen Redhtsetzungs-
macht, die Frage nach dem Rechtsnormendharakter organisatorischer Satzungen
wie der Sparkassensatzungen sowie das Problem der moglichen Subjekte von
Selbstgesetzgebungsrechten besonderen Raum einnehmen.

Im zweiten Teil der Abhandlung wird die Staatsaufsicht und ihr betriche-
licher Einfluf auf manche Gebiete der an sich nautonomen® Satzungsgewalt einer
Betrachtung unterzogen. Die Mittel, welche die staatlichen Aufsichtsbehdrden zur
Sicherstellung ihrer Ziele im Laufe der Zeit angewendet haben, zeigen sich im
kommunalen Sparkassenrecht und seiner historischen Entwicklung besonders an-
schaulich. Zwei Entwidklungstendenzen, nimlich die zunichst vorherrschende weit-
gehende Sclbstbestimmung der Gemeinden iiber ihre Sparkassen und die mit
deren steigender wirtschaftlicher Bedeutung immer weiter zunehmende staatliche
Einflufnahme, treten hier deutlich in Erscheinung !, Die Notwendigkeit einer
soldien gesteigerten staatlichen Einwirkung auf das Sparkassenwesen ist, soweit
ersichtlich, in den letzten Jahrzehnten niemals ernstlich bestritten worden. Denn
die Sparkassen sind als Kreditanstalten zwar im kommunalen Raum verwurzelt
und gehdren zu den Selbstverwaltungsangelegenheiten der Gemeinden und Ge-
meindeverbinde; allgemein hat man jedoch schon friithzeitig anerkannt, insbeson-
dere nach den Erfahrungen der dreifiger Jahre, dafl die Sparkassen iiber den
Ortlichen Bereich hinaus fiir die gesamte innerstaatliche Finanz- und Kredirwirt-

! Vgl. Kleiner, ,Die Rechtsentwicklung vom Reglement bis zur Mustersatzung®, in Spar-
kasse 1938, 403. .
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schaft und damic Hir dis volkswirtsdhaBlichen Belange der Allgemeinheit Bedeu-
tung besitzen. Die Staatsacfsicht erfafit deshalb seit geraumer Zeit nicht nur den
reinen Geschifisablauf der Sparkassen, sondern setzt schon bei deren Errichrung
und der Abfassung der zumeist in Satzungsform ergehenden Sparkassenverfas-
sungen ein.

Zum festen Bestand der Aufsichtsmittel, die sich speziell auf die Sparkassen-
satzungen beziehen, gehiren seit langem die sogenannten Mustersatzungen in
ihren verschiedenen Formen sowie die hiermit gekoppelten oder auch selbstindi-
gen staatlichen Genehmigungsvorbehalte. Mustersatzungen und Genehmigungs-
vorbehalte haben dazu gefithrt, daft der Inhalt der Sparkassensatzungen heute so
weitgehend vorgeschrieben ist, daf} fiir die kommunale Autonomie‘ tatséichl‘ich nur
noch geringer Spielraum bleibr. Im Saarland und in Baden ist die gemeindliche

Selbstgesetzgebungsgewalt vom ErlaR der Sparkassensatzungen sogar ginzlidh

ausgeschlossen, da diese hier von den obersten Aufsichtsbehérden mir unmirttel-
barer Rechtsverbindlichkeit erlassen werden.

Diese Entwicklung 13t es als gerechtfertigt erscheinen, die staatlichen Einflufi-
nahmen in diesem Sektor des kommunalen Selbstgesetzgebungsrechts im einzelnen
darzustellen und auf ihre Vereinbarkeit mit den Verfassungen und Gesetzen des
Bundes und der Linder sowie mit den allgemeinen Grundsitzen des Verwaltungs-
rechts hin zu untersuchen.

Dies geschieht im dritten Teil der Abhandlung, in welchem die verfassungs-
rechtlichen Grundlagen und Grenzen der autonomen Rechtsetzangsmacht der
Kommunen beleuchtet werden sollen. :

Aus Zweckmifligkeitsgriinden wird der Untersuchung eine Schilderung der Spar-

kasse als gemeindlicher Anstalt mit besonderer Zwedbestimmung sowie ihrer Ver-
wurzelung im kommunalen Bereich vorausgestellt; denn im Verlaufe der Ab-
handlung soll immer wieder auf das konkrete Beispiel des Sparkassensatzungsre.d:lts
Bezug genommen werden. Eine bereits eingangs zusammengefafite Cl?ara:kterxsle-
rung der kommunalen Sparkasse, ihrer Rechtsgestalt, ihrer Organisation und
ihrer Aufgaben erscheint deshalb im Interesse gréerer Anschaulichkeit angebracht.

18

L. Die Satzung im Sparkassenrecht

§ 2. Die Sparkasse (Begriff und Aufgabenbereich sowie rechtliche Charakterisie-
rung als &ffentlich-rechtliche Anstalr)
3

Bei Durchsicht der einschligigen Gesetze wird man feststellen, dafl eine um-
fassende Definition des Begriffs der Sparkasse weder in den Reichs- noch in den
Landesgesetzen zu finden ist!. Die letzten Reichsgesetze, in denen von &ffent-
lichen Sparkassen die Rede war, vermieden mit Riicksicht auf Art. 99 EGBGB
durchweg eine ausdriickliche reichsgesetzliche Festlegung des Begriffs 2. Soweit
demnach in Reichs- oder Bundesgeserzen von Sparkassen gesprochen wird, setzt
man allgemein den Begriff voraus in dem Sinne, daf} er durch die Landesgesetze
geklirt sei oder jedenfalls auf der Ebene der Landesgesetzgebung eine Klarstellung
getroffen werden miissed. Jedoch auch in den Landesgesetzen findet sich keine all-
gemeingiiltige Festlegung, die auf alle Sparkassen zutreffen kénnte. Zumeist wird
in diesen Gesetzen nur auf die kommunalen Sparkassen eingegangen, und auch
dann wird der Begriff als solcher ohne Ausnahme als durch die verwaltungsmiflige
Ubung hinreichend feststehend und bestimmt vorausgesetzt 4.

Das Wesen der Sparkasse kann somit nur abgeleitet werden einmal aus den
besonderen wirtschaftlichen wnd sozialen Aufgaben, die ihr nach dem Geserz und
gewohnheitsrechtlich oblicgen, zum anderen aus den Einzelbestimmungen iiber
die Rechtsstellung der Sparkasse in den einschligigen Gesetzen, Verordnungen und
Satzungen 5. _ '

Bei wirtschaﬂlid;e:; Betrachrung ist die Sparkasse ein Kreditinstitut, das die
reguliren bankmifigen Aktiv- und Passivgeschifte betreibr. Sie nimme Spar- und
Giroeinlagen entgegen und gewihrt bestimmte Arten von Krediren. Sie pflegt
den bargeldlosen Zahlungsverkehr, betreibt das Effekten- und das Diskontgeschift
sowie nahezu alle sonstigen Bankgeschifte.

Die Sparkassen unterscheiden sich jedoch von anderen Kreditinstituten, ins-
besondere von den Privatbanken, durch ihre besondere sozialwirtschaftliche Ziel-
serzung, Wie in den Sparkassengesetzen 8 und den einzelnen Sparkassensatzun-
gen? durchweg zum Ausdruck kommr, bezwedien sie, den Sparsinn in der Be-
vilkerung zu wecken und zu férdern sowie gemeinniitziges Spar- und Lejhinstitat
der wirtschaftlich schwachen Schichten und des Mittelstandes zu sein.

I Vgl Stolzenburg, Die rechtliche Sonderstellung der Freien Sparkassen S. 2; Schattenfrob,
Sparkassenrecht in Bayern, Miinchen-Berlin 1934, S, 8.

* Vgl Jost, Die kommunalen Sparkassen im Verhiltnis zur Staatsaufsiche S, 10.

3 Marquardt-Perdelwitz, Der Sparkassenvorstand, Berlin 1935, §. 2. :

4 Marguardt-Perdelwitz a. a. O. s

5 Vgl. Schattenfrob, Sparkassenrecht in Bayern S. 8 f.; vgl. auch RFHE 8, 110.

® Z.B. Art. 2 baySpG, Art. 2 baySpO, § 4 nwSpG, § 2 rhpfSpG.

T Vgl. § 2 nwMuSa, § 2 rthpfMuSa, § 1 TIT wiirttMuSa.
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Diese Aufgabenstellung ist geschichtlich bedingt. Die Entstchung des Spar-
kassenwesens im letzten Drittel des 18, Jahrhunderts fillt in die Zeit des gerade
einsetzenden frithkapiralistischen Wirtschaftssystems. Die beginnende Industriali-
sierung hatte einen sozialen Umbruch mir sich gebracht, da sie zahlreiche Personen
aus der stindischen Ordnung der Gilden und Ziinfte sowie aus den Familien- und
Dorfgemeinschaften und sonstigen patriarchalischen Bindungen herausrift und sle
damir ihres wirtschaftlichen und sozialen Riickhaltes beraubte. Der dadurch her-
vorgerufenen wirtschaftlichen Unsicherheit weiter Bevélkerungsteile sollten die
Sparkassen begegnen, indem sie den kleinen Mann veranlafiten, durch Hinter-
legung eines Sparpfennigs ein wenn auch bescheidenes Vermogen zu sammeln und
so durch eigene Leistung aus der wirtschafllichen Misere herauszukommen. Unter
dem Einflufl der liberalen Weltanschauung jener Zeit, die bewuflt auf staatlidhe

Eingriffe verzichtete, waren die ersten Sparkassengriindungen private Einrich-

tungen von gemeinniitzigen Vereinen und wohltitigen Srifftungen. Sie waren ge-
dacht als Mafinahmen der Armenfiirsorge, indem sic den wirtschaftlich schwachen
Bevglkerungskreisen Gelegenheit und Anreiz dazu bieten sollten, ihre Erspar-
nissc sicher und bei angemessener Verzinsung anzulegen 8.

Erst in zweiter Linie und hauptsichlich zur Erreichung und Sicherstellung der
eigentlichen Zwedkbestimmung trat dancben das Kreditgeschift in Gestalt von
Wiederausleihungen der Einlagen an das Kleingewerbe und die Landwirtschaft,
wobei zunichst auch durch die billige Kredithergabe eine "Bekimpfung des
Wuchers beabsichtigt war. Die Aufgabe als Kleinkreditgeber nahm in der Folge-
zeit an Bedeutung zu %, da das Bediirfnis hierfiir grofl war, denn die Privatbanken
waren naturgemif an der Vergabe von Krediten an das Handwerk und an Klein-
gewerbetreibende wegen der hohen Verwaltungsunkosten nicht oder jedenfalls
nur in geringem Mafle interessiert. '

Eine Gewinnerzielungsabsicht ist dementsprechend bei den Sparkassen tradi-
tionsgemif nur insowejt vorhanden, als sie dafiir Sorge tragen miissen, durch
glinstige zinsentragende Anlegung der hereingenommenen Spargelder einen reiz-
voilen Zinssatz fir die Sparer und auflerdem einen Uberschuf als Ausgleich fiir
die Verwaltungsunkosten sowie zur Bildung einer angemessenen Sicherheitsriicklage
herauszuwirtschaften. Man spricht deshalb bewufit bei den Sparkassen nicht von
Gewinnen im Gblichen kaufminnischen Sinne, sondern von _Uberschiissen®. Hier-
durch soll zum Ausdruck kommen, daff fiir die Sparkassen als sozial verpflichtete
Gemeindeeinrichtungen nicht in erster Linie die Erzielung eines ordentlichen Ge-
schiftsgewinns, sondern die Gemeinniitzigheit das leitende Moriv ihrer Tirigkeir
bilder 10,

® Vgl Kuner, Sparkasse 1922, 2701f.; Seidel, Art. ,Sparkassen®, in Handwarterbuch der
Staatswissenschaften, 2. Aufl, Jena 1901, Bd. 6 S. 852 4.

* Vgl. Nicolai, Grundriff des Sparkassenwesens S, 233 f.

¥ Vgl Enders, Zentralisation und Dezentralisation als Organisationsprinzipien in der
deutschen Sparkassenorganisation, Diss. rer. pol. Freiburg 1955, S. 29; Schattenfrob,
Sparkassenrecht in Bayern S. 23.
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Die Kommunen griffen schon frish den Sparkassengedanken auf 11, veranlafit
durch die Entwicklung ihrer Fiirsorgeaufwendungen, zu denen sie schon damals
gesetzlich verpflichtet waren 2. Ermégliche wurde die nun folgende Griindung
zahlreicher kommunaler Sparkassen durch die Stein-Hardenbergschen Reformen,
die gerade erst fiir die Gemeinden die rechtlichen Grundlagen einer weitgehenden
Selbstverwaltung unter staaclicher Aufsichr geschaffen hatren.

Nach mancherlei Wandlungen haben die Sparkassen auch heute, angepafit an
die modernen Verhiltnisse, die gleichen sozialwirtschafilichen Aufgaben wie zur
Zeit ihrer Entstchung. Sie sollen in erster Linie vermittels zielbewufiter, um-
fassender Aufklirungs- und Werbearbeit durch Bercitstellung besonderer spar-
fordernder Einrichtungen 13 den Spargedanken im Volke pflegen und f{ordern,
den cinzelnen im Interesse der Allgemeinheit zur Sparsamkeit erziehen und da-
neben die in Deutschland immer noch dringend norwendige private Kapital-
bildung erreichen 4. Sie dienen der Volkswirtschaft und insbesondere der ein-
heimischen Wirtschaft 15 als Kapitalsammelstellen auch von kleinsten Betrigen,
fir die bei den privaten Kreditinstituten ein wirtschaftliches Interesse nicht mehr
besteht. Mit den so gesammelten Geldern befriedigen sie die Kreditbediirfnisse
ihres Geschiftsbereichs unter besonderer Beriicksichtigung des Mittelstandes und
der wirtschafilich schwiicheren Bevalkerungsschichten. Dies geschieht in Form von
Darlehnsgewihrungen, die in ihrer Hohe satzungsmifllig begrenzt sind. Gerade
ihre Aufgabe als Kredittriger hat im Laufe der Zeit immer mehr an Wichtigkeit
zugenommen 18, .

Vom Standpunkt der Gemeinden liegt die entscheidende Bedeutung ihrer Spar-
kassen darin, daB von ihnen vielfiltige, férdernde Ausstrahlungen auf die &rt-
liche Wirtschaft ausgehen, die sich indirekt wieder zum Vorteil der Gemeinden
auch auf finanziellem Gebier auswirken, z. B. in einem erhdhten Gewerbesteuer-
aufkommen 17,

Die Sparkassen erfiillen demnach eine doppelte Aufgabe, eine sozialpolitische —
Forderung des Spargedankens — und eine wirtschaftspolitische — als Kapital-
sammelstellen und Kreditinstitute fiir Volksschichten, die von den Privatbanken
nicht geniigend erfaflt werden 18,

In Anlehnung an Marquarde-Perdelwitz 9 158¢ sich der Beoriff der Sparkasse
an Hand ihrer Zwedkbestimmung folgendermafien definieren:

™ 1818 Griindung der stidtischen Sparkasse Berlin als der ersten. kommunalen Sparkasse
in Preuflen. -

¥ Vel. hierzu Keil, Die wirtschaftlichen Urternehmen der Germneinden nadh der DGO S, 18,

2 Vel. die in § 21 PrMuSa aufgezihlten Beispiele.

M Vol Jost,z.a. 0, 8, 14, :

1% Vgl Wolff, Verwaltungsrecht 11 S. 2801.; Burger-Weidinger, Das -bayerishe Spar-
kassenrech, 3. Aufl, Miinchen 1938, S, 72 Anm. 9; Schattenfrob, 2.2. 0. S. 4, 5 f,

™ Middelbauve, 66. Sitzungsbericht des Landrags von Nordrhein-Westfalen, Bd. 3 S. 2189,

T Vgl Weyer, Die Aufgaben der Sparkassen fiir die Wirtschaft und die Kommune®, in
Sparkasse 1956, 364. ’ . : -

18 So Stolzenburg, 2.2.0. 8. 3.

¥ A 2.0. 8 2; vgl. auch RFHE 8, 110.
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Die kommunale Sparkasse ist eine Einrichtung, deren besondere Aufgabe darin
liegt, den Sparsinn zu wecken und zu f&rdern und Gelegenheit zur sicheren
und verzinslichen Anlage von Ersparnissen zu bieten sowie die angesammelten
Kapiralien im Wege der billigen Kreditgewihrunp, insbesondere an den Mittel-
stand und die wirtschaftlich schwicheren Bevolkerungskreise, der &rtlichen
Wirtschaft nutzbar zu machen.

Dieser Begriff ist jedoch rein wirtschaftlich im Hinblik auf die 8ffentliche

Zweckbestimmung gefaflt. Er lift die Frage nach dem Rechtscharakter der Spar-
kassen unberither. Auf diesen ist deshalb zunidist einzugehen.

Als Ausgangspunkt fiir eine Feststellung des Rechtscharakters der Sparkassen
bieter sich die reichsgesetzliche Bestimmung des § 10 III KWG an. Nadh dieser
Vorschrift durften sich als Sparkassen bezeichnen nur die ,5ffentlichen oder dem
offentlichen Verkehr dienenden $parkassen™. Schon diese Formulierung macht
wieder deutlich, dafl seinerzeit dem Gesetzgeber keine generelle und einheitliche
Definition des Begriffs der Sparkasse zur Verfiigung stand und daf zumindest im
cinzelnen Unklarheiten bestanden. Immerhin lifit die Bezeichnung ,Gfentliche
Sparkasse® in § 10 IIT KWG nach dem heutigen Sprachgebrauch vermuten, daf}
hierunter eine vom Staate oder jedenfalls eine von einem dem Staate eingeglieder-
ten Verwaltungsorganismus abhingize Institution gemeint ist. So versteht denn
auch die wohl heute noch herrschende Meinung im Anschluff an die preuflische
Ministerialauffassung unter einer 6ffentlichen Sparkasse eine solche, die ,fiir Rech-
nung einer Korperschaft des &ffentlichen Rechts betrieben wird oder fiir deren
Verbindlichkeiten eine Korperschaft des &ffentlichen Rechts die Garantie iiber-
nommen hat® 2. Indessen ist der Begriff der ,5ffentlichen” Sparkasse im einzel-
nen auch heute nodh nicht zweifelsfrei geklirt. Insbesondere geht der Meinungs-
streit darum, ob auch die sogenannten .freien® oder ,,2uf privatem Recht be-
ruhenden® Spatkassen als ,&fentliche” im Sinne des § 10 IIT KWG angesehen
werden kdnnen. Diese in Deutschland nur noch vereinzelt vorkommenden privat-
rechtlichen Sparkassen werden in Gestalt von Stiftungen, Vereinen im Sinne des
§ 22 BGB, als Gesellschaften mit beschrinkter Haftung oder Aktiengesellschaften
betrieben. Bei ihnen entfillt die Gewihrschaftshaftung eines kommunalen Ge-
meinwesens oder des Staates, sie stehen jedoch ebenfalls wie alle Kreditinstitute
unter staatlicher Aufsicht. Die Frage, ob sie auch als ,&ffentliche™ Sparkassen
gelien konnen, ist fiir sie deshalb von Bedeutung, weil diese Eigenschaft einmal
den Wert einer Sparkasse im Ansehen des Volkes erhtht und sie zum anderen
erheblich wird im Zusammenhang mit der Frage nach der Zulissigkeit einer
Mindelsicherheitserklirung im Sinne des § 1807 Ziff. 5 BGB 21,

 Ministerialer]af vom 27. Juli 1900, MBLV S. 225; vgl. auch Simon, Das neue Spar-
kassenrecht S. 58 f.; Kleiner, Die 5fentlichen Sparkassen S. 41; Perdelwitz-Fabricius-
Kleiner, Das preu"Slsche Sparkassenrecht 5. 165; Préhb! bei Hopker Die deutschen Spar-
kassen, ithre Entwicklung und ihre Bedeutung S. 21.

= Vgl Hetzer, Sparkasse 1925 2381,
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Da, wie sdhon angedeutet 22, die Entscheidung dariiber, was eine ,&ffentliche™
Sparkasse ist, gemifl Ayr. 99 EGBGB dem Landesgesetzgeber vorbehalten bleibr,
kann das positive Landesrecht auch eine solche ,freie* Sparkasse als &ffentliche
anerkennen 3, sofern auch die iibrigen gewohnheirtsrechtlich festliegenden Merk-

- male einer Sparkasse vorhanden sind, nimlich Unbeschrinktheit des Einleger-

kreises, Gemeinniitzigkeit, Staatsaufsicht und obrigkeitliche Bestitigung 24 In-
folge dieser Regelung des Reichsgesetzgebers kann aber auch der Rechtscharakter
einer- Sparkasse nicht als Kriterium fiir ihre Qualifizierung als ,8fentliche” ver-
wandt werden.

Fir die vorliegende Abhandlung braudcht dieser Streitfrage nicht weiter nadh-
gegangen zu werden, und es sei an dieser Stelle pur auf das Schrifftum verwie-
sen 25, Denn hinsichtlich der kommunalen Sparkassen, deren satzungsrechtliche

- Problematik im folgenden dargestellt werden soll, besteht Einigkeit, dafl sie als

.Offentliche® Sparkassen im Sinne des § 10 II1 KWG angesehen werden miissen,
gleichgiiltig, wie man das Wort ,5ffentlich” auffassen will2%. Die in Betracht
kommenden Auslegungsmidglichkeiten, nimlich einmal die Unbegrenztheit des
Einlegerkreises 27 und die Gemeinniitzigkeit 28 oder andererseits ein weitreichender
staatlicher Einfluf ® und sogar die fiir eine Sffentliche Institution von der herr-
schenden Lehre verlangte Eingliederung in den staatlichen Verwaltungsorganis-
mus 39, treffen gleichermaflen fiir die kommunale Sparkasse zu.

Diese kommunalen Sparkassen sind es ja auch, die dem deutschen Sparkassen-
wesen sein eigentliches Geprige geben. Vielfach wird Deutschland deswegen im
Schrifttum als das ,klassische Land der kommunalen Sparkassen® bezeichner, fiir
das es ein Gegenstuck in anderen Lindern auflerhalb des deutsdien Sprachbereichs
nicht gibt 31

22 Vgl. oben S. 19.

n Vel. S;mon.a 2. 0. S. 58; Stolzenburg, a.a. 0. 8. 43; vgl. auch Forsthoff, Die 6ffentliche
Korperschaft im Bundessraa.t Tiibingen 1931, 5. 11 f‘f 17, 27.

% Vgl Hetzer, ,Der Begriff der 6ffentlichen Sparkasse“, in PrvwBl. 1920/21, 497, und
»Der Verband der Deutschen Freien und Sriftungssparkassen und seine heutige Stellung
im deutschen Sparkassenwesen®, in Sparkasse 1925, 239.

% Vgl. hierzu insgesondere Kleiner, 2.2.0. 5, 51.; Lw, ZBIHR 1930, 351 {f.; Busch, Die

deutschen freien und Stiftungssparkassen S. 36 ff Stolzenburg, a. a. 0.5 41 4.

Vgl. statr aller Kleiner, a.2. 0. S. 501,

Vgl. Wolff, Verwaltungsrecht 1 S. 10; Schepp, Das tffentliche Recht im Biirgerlichen

Gesetzbuch, Fre1burg-Lelpug-Tubmgcn 1899, S. 105, abgedmckt bei Hetzer, PrVwBl.

1920/21, 496.

3 Busch,a.a. 0. S. 44; RFHE 4, 24 . (29); 2, 70 f£. (74).

I Noldeke Hamburglsc’ﬂes Landespnvatrecht, Halle/Saale 1907, S. 8C6; vgl. auch Leo,
ZBIHR 1930, 355 f.; Abl, Das Hessische Sparkassengesetz vom 8. Auvust 1902 und die
Mustersatzung fiir Sparkasscn Darmstadr 1926, 8. 13 £, .

¥ So neuerlich wieder Jost, a.a.0. S. 12; Crusen- Miiller, Das preuflische Ausfilhrungs-
gesetz zum BGB, Berlin 1901, S. 645, abgedruckt bei Hetzer, PrVwBl. 1920/21, 496;
Wegner, Entwidilung und Organisation der Deutschen Sparkassen und des Kommunalen
Giroverkehrs, Berlin 1925, 8. 37; Planck, BGB, 3. Aufl,, Berlin 1906, § 1807 Anm. 4d,
5. 690; vgl. auch Forsthoff, a.a. 0.5, 20f.

3 Hofmarm Sparkasse 1958, 19; Wegner, a.a. 0. S. 83; E. Kleiner und Kleiner jr., Die
preuBlische Sparkassengesetzgebung, Vorwort 8.1V, .
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Durdiweg bezeichnen heute die Landesgesetze die kommunalen Sparkassen als
offentliche Anstalten mit eigener Rechtspersdnlichkeit. Dem steht nicht entgegen,
dafl die Sparkassen bis vor kurzem auaf Grund der preuflischen Gesetzgebung den
Status von ,Kdrperschaften des dffentlichen Rechts™ besaflen, da diese Bezeich-
nung nicht als Gegensatz zur Anstalt gemeint war, sondern nur die selbstindige
Juristische Perstnlichkelt des &ffentlichen Rechts zum Ausdruck bringen sollte 22,
der als Oberbegriff auch die &ffentlich-rechtliche Anstalt miteinschlof} 3.

Der Begriff Kérperschaft des &ffentlichen Rechts® stellt sich jedoch — jeden-
falls heute — als ein technischer Begriff dar. Er darf infolgedessen nicht mehr
in einem untechnischen Sinne verwendet werden 34,

Die damalige Kennzeichnung der Sparkasse als éffentlich-rechtliche Kiarper-

schaft wurde deshalb im Schrifttum nahezu einhellig 3 zals unzutreffend und irre-

fithrend bedauerr, da die Sparkasse kein mitgliedschaftlich organisierter &fent-
licher Verband ist. Bereits frither war nie in Zweifel gezogen worden, daf} ikr die
besonderen korperschaftlichen Merkmale fehlen und dafi'sie ihrer Struktur nach
nur als Anstalt angesehen werden kann 3. Forsthoff ¥ nennt deshalb zutreffend
die Bezeichnung der Sparkassen als &ffentlich-rechtliche Kérperschaften eine falsa
demonstratio des Gesetzes.

Da sich durch die neuere Gesetzgebung an dem eigentlichen Rechtscharakter der
Sparkassen nichts geiindert hat, sondern lediglich deren Verfassung und Ver-
waltung im Hinblick auf erweiterte oder neue Zustindigkeiten der Sparkassen-
organe neu geregelt wurden, ist wie bisher die Struktur der Sparkasse als An-
stalt nicht zweifelhaft. Deshalb sollen an dieser Stelle nur die fiir die Sparkasse
in ihrer Eigenschaft als Anstalt typischen und entscheidenden Wesensmerkmale
herausgestellt werden.

Die Sparkasse ist danach als 8ffentlich-rechtliche Anstalt eine von einer Hoheits-
persont oder von mehreren Hoheitspersonen gemeinschaftlich (Anstaltstriger) ge-
tragene und nach Mafigabe der gesetzlichen Vorschriften stindig beeinflufre, mit
begrenzter Hoheitsgewalt ausgestartete rechtlich subjekdvierte Organisation 38,

2 Noch Bibler, Lehrbuch des Steuverrechrs, 2. Bd. (Einzelsteuerrecht), Berlin 1938, S. 188
und Anm.1 a.a. Q., weist darauf hin, dafl ,Krperschaft ein Oberbegriff ist, der als
je eine Untergruppe die Personenvereinigungen und Sachvereinigungen oder Vermogens-
massen umfafic™. o

M Vel. Jabn, Die 6flentlich-rechtlichen Beziehungen der selbstindigen Sparkassen zu den
Stadtgemeinden im Gebiet der preuflischen Stidreordnung S. 44. . .

M Werner Weber, Die Kdrperschaften, Anstalten und Sritungen des &ffentlichen Redhts
S.81; Walter Jellinek, Verwaltungsrecht S. 169 Fuflnote 72 )

3 Eine Sonderstellung hierzu nimmt lediglich Dubmer, Die Serstverw'altung der &ffent-
lich-rechtlichen Spa}kasscn in Preuflen, Berlin 1935, S.30, ein, der die Sparkassen auch
der Organisationsform nach als sffentlich-rechtliche Korperschaften auffafi.

® Vel Sradelmayer, Die offentliche Sparkasse S. 65; Petry, Die kommunalen Sparkassen

nach preuflischem und deurschem Rechr 8. 6; Kleiner, Recht der tffentlichen Sparkassen

S.62 ﬁtd1 )

Lehrbuch S. 438 Anm. 2. .

Vel. Wolff, Verwaltungsrecht 1T S. 256, Verwalrungsrecht 1 S, 178, Dic Redhrsgestalt

der Universitat S. 10; vgl. auch Otto Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, 3. Avfl,

3
B
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Sie ist bestimmt, unmittelbar §Tentlichen Zwecken zu dienen. v. Kthler ¥ kenn-
zeichnet sie dementsprechend als » Verselbstindigung eines Teilzwedks der 6ffent-
lichen Verwalung®.

Diese Feststellung bedarf im einzelnen einer Erlduterung, Die Sparkasse ist als
Anstalt eine fiir bestimmte Zwecke eines 8ffentlich-rechtlichen Verbandes konsti-
tuierte Einheit 4%, Thr wesentliches Merkmal, das sie von der Korperschaft41 unter-
scheidet, ist das Fehlen von Mitgliedern im technischen Sinne, die als Triger eines
verbandsmifligen (genossenschaftlichen) Zusammenschlusses in Betracht kommen
kinnten. Eine Sparkasse kennt als Anstale keine echte Mitgliedschaft, da dies mit
ihrem Wesen als Inbegriff von Mitteln nicht vereinbar wire ‘. Mitglieder gibt
es bei der Sparkasse lediglich innerhalb ikrer Organe, die jedoch insofern kein
korporatives Element bilden kénnen. Ebenfalls treten die Sparer nicht als Mir-
glieder 4, sondern nur als Destinatire in reditliche Beziehungen zur Sparkasse.
Etwaige Rechte von Anstaltsbenutzern kinnen nicht als Mitgliedschaftsrechte be-
zeichnet werden 44, soweit sie nicht notwendig selbst einen Einflu® auf die Gestal-
tung der Verwaltung oder die Bestimmung der die Verwaltung ausiibenden

" Organe haben 4.

Die Griindung der Sparkasse als &ffentliche Anstalt erfolgt dadurch, daf sie
von einem Trager dffentliher Gewalt durch einen schipferischen Akt errichtet
und organisiert wird 8, Dies geschieht in der Widmung an die Allgemeinheitr und
der Indienststellung durch den Anstaltsherrn. Gerade hierin sieht die Rechi-
sprechung ein besonderes Wesensmerkmal der 5ffentlich-rechtlichen Anstalt 47, Es
handelt sich hietbei um einen Hoheitsake als Ausfluft 6ffentlicher Organisations-
gewale % zur Wahrnehmung ffentlicher Zwedke, den die kommunalen Gemein-

Miindhen und Leipz.ig 1924, Bd. 2 S. 268; Berner bei Mang, Verwaltungsreche in Bayern,
Bd.1 S.82.

3 Grundlehren des Deutschen Verwaltungsrechts S. 112,

@

¥ Gierke, Art. ,Juristische Person®, in Rechtslexikon, herausgegeben von Franz wom

Holtzendorff, 3. Aufl., Leipzig 1881, Bd. 2 . 422.
Vgl. hicrzu Wolff, Rechtsgestalt der Universitit S. 15, Verwaltungsredht T S. 173.
Bennerscheid, Das Satzungsrecht der 6%entlidhen Anstalten, Diss. jur. K&ln 1947, S. 18;
Stadelmayer, a.a.O. S. 65.
Bei den Sparkassen im ehemals preuBlischen Bereich gibt es keinen Ausschufl der Sparer
als Interessenschutz, wie dies z. B. in Baden der Fall war. Aber auch diese Imteressen-
vertreter kamen als mitgliedschaftliche Triger der Sparkasse nicht in Betracht, da ihnen
keine Mirgliedschaftsrechte oder solche Verwaltungsbefugnisse zustanden, die einen aus-
schlaggebenden Einfluf auf die anstaltiche Willensbildung ausiiben koanten. Thre Redhts-
bezichungen zur Sparkasse gingen lediglich iiber den Rahmen eines gewbhnlichen An-
staltsbenutzungsverhilinisse hinaus. :
Vel dazu Jabn, a.2.0. S. 41, und die dort angegebene Literatur; Bennerscheid,
a.a.0. S.19. : '
“ Vel fﬁt!gen, Deutsche Verwaltung, 3. Acfl,, Berlin 1944, 5.103; Bennerscheid, a. a. Q.
S. 18 1.
15 BVerfG, DVBL. 1960, 357 f.; BayVerfGH in VGHE n.E. 4, 240: ,Auf die Mitglied-
schaft, niche auf mirgliedschafiliche Rechte komme es an.® : _ -

4

-

Stadelmayer, 2.2. Q. S. 101. '

PrOVGE 20, 23; 21, 124; 45, 101; B0, 49; vgl. auch Petry, a.a. Q. §.12; Surén-Lo-
schelder, Die Deutsche Gemeindeordnung, Bd. 1 S. 284 1.

8 Vgl Peters, Lehrbuch S. 108,

L
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wesen auf Grund des im Gemeinderecht geltenden Grundsatzes der Allzustindig-
keit und spezieller sparkassenrechtlicher Ermichtigungen vornehmen k&nnen .

Die Widmung zu einem &ffentlichen Zwedk bedeuter wiederum, daf die Spar-
kasse Im Rahmen der gesetzlichen Bestimmungen allen Interessenten zuginglich
ist. Thr Zweck soll darin bestehen, daf sie dem Gemeininteresse und dem Gemein-
wohl dient 9, im Gegensatz zu einer im wesentlichen in Gewinnerzielungsabsicht
betriebenen Institution 5. 7

Fiir thre Griindung als Anstalt ist hierbei das Bestreben mafigebend, einen
bestimmten Verwaltungskomplex aus den {ibrigen Funktionen des Muttergemein-
wesens auszugliedern und zu verselbstindigen 52, um mit dem so geschaffenen
selbstindigen Organismus nach einer besonderen eigenen Lebensordnung, der
Satzung, die vorgesehenen &ffentlichen Verwaltungsaufgaben besser zu erfiillen 53,
Die Organisierung als &ffentliche Anstalt erfolgt also deshalb, um die Verwal-
tung und Verwendung bestimmter Vermd&gensmassen von der schwerfilligeren a.ll-
gemeinen Verwaltung zu trennen, damit das ausgesonderte Vermégenspotential
kiinftig elastischer unter Anpassung an die besonderen Gegebenheiten ausgenurzt
werden kann 5. Dabei bleibt die Sparkasse auf Grund ihrer Verfassung in den
Organismus der &ffentlichen Verwaltung eingegliedert, was fir den Anstalts-
begriff unerlifilich ist 55.

Schliefilich besitzt die Sparkasse keine originire Willensbildung wie eine Kor-
perschaft 5%, sondern leitet sie von ihrem Muttergemeinwesen ab, In der Regel
beruft dieses Muttergemeinwesen die Anstaltsorgane, erlifit oder d@nderr die An-
staltsverfassung und iiberwacht die anstaltsinterne Verwaltung. Hierdurch ist
stets sichergestellr, dafl die Sparkasse in den Rahmen der Verwaltungsorganisation
des’ Trigergemeinwesens eingefiigt bleibt, wobel es gleichgiiltig sein muf}, ob sie
als Glied dieses Verwaltungsorganismus rechtlich selbstindig ist oder nicht 57,

Da es sich bei den wahrgenommenen Zwecken um ffentliche Funktionen han-
delt, die vom Muttergemeinwesen praktisch aus der allgemeinen Verwaltung aus-
gesondert und als ausschlieBliches Aufgabengebiet der Sparkasse zugeteilt wor-
den sind, ist es nur folgerichtig, dal das Hauptgeschaftsfihrungsorgan, der
Sparkassenvorstand (bzw. der Verwaltungsrat)58, eine &ffentliche Behdrde isF“
und zumindest iberwiegend die leitenden Dienstkrifte Beamte des Murtergemein-
wesens sind.

® Vgl Oebler, Sparkasse 1929, 259, 261.

Kleiner, Recht der Gffentlichen Sparkassen S. 60.

51 Vel. § 2 IV nwMuSa.

82 Forsthoff, Lehrbuch S. 436.

Kleiner, a. a. Q. 5. 61; Stadelmayer, a.a. Q. 5. 1C1.

Vgl. Bennerscheid, a.a. Q. 8.15.

Wolff, Verwaltungsrecht I 5. 257; Forsthoff, a-a. Q. 5. 441,

Petry, 2.a. 0. 5. 9. )

Vgl Jabn, a.2. Q. 8.55f; St;zdegjnager, 2.a. 0. 5.102; Kleiner, a.a2. 0. 8. 60,

Vgl. Art. 5 baySpG, § 5 I wiirttMuSa. o .

o Vgl. § 19 anyp(g, ) ?O thpfSpG; vgl. auch Spremgel-Capeller, Die zivilrechtliche Haf-
rung des Sparkassenvorstandes S. 8.
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Die Behdrdeneigenschaft spricht nicht dagegen, dafl die Aufgaben der Sparkasse
in der Regel nicht durch den Verwaltungsakr, sondern durcdh den Realakt, durch
die Tathandlung, charakeerisiert werden®, da die Sparkassen sich vorwiegend
mit Geschiften des biirgerlichen Redits befassen 9. Fiir den Begriff der &fent-
lichen Behé&rde ist es nicht erforderlich, daff ihre Befugnisse sich als Hoheitsrechte
oder obrigkeitliche Gewalt darstellen . Auch eine Behorde kann durchaus in
einem privatrechtlichen Verhiltnis zu einem Dritten stehen, dann nimlich, wenn
sie ihm fiskalisch, also nicht hoheitlich gegeniibertritt. Das ist aber im Sparkassen-
betrieb zumeist der Fall, da die Aufgaben der Sparkasse durch das Titigwerden
im wirtschaftlichen Leben ohne obrigkeitlichen Einschlag vorgezeichnet sind und
eine hoheitliche Betirigung kaum denkbar ist %.

Daf die Sparkasse ihrer Struktur nach eine Anstalr ist, steht demnach fest und
wird heute auch nicht mehr bestritren.

Ein Band, das iiber di¢ organisatorische Verbundenheit hinaus die Sparkassen
und Kommunen besonders eng zusammenhilt, ist die trotz der juristischen Selb-
stindigkeit der Sparkassen bestehende gesetzliche Haftung der sogenannten Ge-
wihrtriger &, '

Kraft genereller landesgeserzlicher Vorschrift haften die Gemeinden oder die
Gemeindeverbinde fiir die Verbindlichkeiten ihrer Sparkassen als Gewihreriiger
unbeschrinkt 8. In Anlehnung an Schierjott 6 ist somit unter einem Gewihrtriger
diejenige kommunale Kérperschaft zu verstehen, die fiir die von ihr erriditete oder
auch iibernommene Sparkasse die volle Haftung fiir die Verbindlichkeiten iiber-
nimmt und damit den Kunden und sonstigen Gliubigern in jedem Falle fiir
etwaige Ausfille Garantie leister. '

Diese Haftung bildét die Grundlage fiir die besondere Sicherheir und Kredit-
wiirdigkeit und damit auch fiir die heutige Stellung der Sparkassen in der Volks-
wirtschaft. Sie ist in ihrem Ausmafi unbegrenzt und geht iber entsprechende
biirgerlich-rechtliche Haftungsregelungen hinaus. Die Haftung von Einzelkauf-
leuten oder von persénlich haftenden Gesellschaftern einer Personengesellschaft ist

® Vgl Kitrgen, VVDSIRL, Heft 6 S. 124; Jahn, a.2. 0. S. 21; Sprengel-Capelier, 2. 2. O.
S.31.

®1 Vgl. Oebler, Sparkasse 1929, 456; RGZ 91, 341.

™ Vgl Wolff, Verwaltungsrecht IT S. 65; Huber, Wirtschaftsverwaltungsrecht, Bd. 1 S. 86;
Marguardt-Perdelwitz, Der Sparkassenvorstand S. 55; Forsthoff, a.a.0. S. 390;
PrOVGE 20, 39; BGHZ 3, 116 . :

® Vgl. dazu aber auch Sprengel, JZ 1952, 138 f. Sprengel-Capeller, a. 2. Q. S. 31, 33.

™ Dies gilt nicht mebr fiir die Sparkassen in der DDR, da die Sparkassen dort keine
kommunalen, sondern volkseigene Unternehmen sind (vgl- § 2 I der Verordnung iiber
das Statut der volkseigenen Sparkassen der DDR vom 15. Mirz 1956, GesBL. der DDR
vom 28. Mirz 1956, Teil I 5. 281, und § 2 I der Verordnung iiber das Statur der Spar-
kasse der Stadt Berlin vom 4. Juni 1956, VOBL. von Grof-Berlin vom 16. Juni 1956,
$.405). Die Sicherheit der Spareinlagen wird hier von der Regierung der DDR, bzw.
vom Magistrar der Stadt Berlin, garantiert (vgl. § 23 der Verordrung iiber das Statut
der volkseigenen Sparkassen der DDR, bzw. § 23 der Verordnung iiber das Statur der
Sparkasse der Stadr Berlin). :

% Vgl Art. 4 baySpG, § 6 nwSpG, § 3 thpfSpG, Art. 2 witrttSpG.

* Die rechtliche Stellung der dentschen &ffentlichen Sparkassen, Diss. jur. K&ln 1927, S. 22,
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letzelich doch insofern beschrinkt, als sie immer nur mit ihrem Privatvermégen
haften kénnen. Fiir die Verbindlichkeiten seiner Sparkasse haftet der Gewihreriger
jedodh mit dem gesamten Gemeindeverm&gen und seiner Finanzkraft. Diese Haf-
tung licgt somit in der Steuerkraft aller der Gemeinde oder dem Gemeindever-
band angehrenden Einwohner begriindet und findet insofern kein Gegenstiick in
den Vorschriften des BGB oder des HGB #7. Hieraus erklirt sich auch die Miin-
delsicherheit der Sparkassen im Sinne des § 1807 BGB, die ihnen in der Praxis
ausnahmslos zuerkannt worden ist.

Da diese Haftung die Basis fiir die Titigkeit der Sparkassen iiberhaupt ist,
kann man mit Recht von den Gemeinden und Gemeindeverbinden als von den
Trigern der kommunalen Sparkassen sprechen. Trigerschaft ist dabei aber nicht
gleichzusetzen mit der Aufbringung des Kapitals der Sparkassen und einer dar-
aus herrithrenden Eigentiimerstellung der Kommunen. Die Sparkassen haben bei
ihrer Errichtung kein festes Grundkapital wie die vergleichbaren Privatbanken,
die als Aktiengesellschaften oder Gesellschaften mit beschrinkter Haftung gefithrt
werden. Die Bildung von Eizenkapital erfolgt bei den Sparkassen erst aus den
jahrlichen Ukerschiissen, soweit solche iiberhaupt erzielt werden. Die Gemeinden
und Gemeindeverbinde sind daher nicht erwa die Figentiimer oder Inhaber der
Sparkassen; sie knnen aber zu Recht als , Treuhinder® fiir ihre Sparkassen ge-
ceniiber der Allgemeinheit bezeichnet werden 2.

Die Haftung der Gewihrtriger rithrt aus der Zeit her, als die Sparkassen noch
unselbstindige Finrichtungen der Kommunalverwaltungen waren. Damals bestand
kein Zweifel dariiber, daff der Triger der Sparkasse fiir zlle Verbindlichkeiten
aus Sparkassengeschiften aufzukommen hatte, da es sich — rechtlich gesehen — um
eigene Verpflichtungen des Sparkassentrigers handelte, Man sprach jedoch auch
damals schon von einer ,Haftung® des Gewihrtrigers, da sich das Sparkassen-
vermdgen allmihlich zu einem vom sonstizgen Gemeindevermdgen getrennt zu
verwaltenden Sondervermdgen entwickelt hatte. Daraus ergab sich die Folgerung,
dafl zur Abdeckung von Sparkassenverpflichtungen immer zunichse das Sonder-
vermdgen der Sparkasse heranzuziehen war, bevor auf das sonstige Gemeinde-
vermigen zuriickgegriffen werden konnte. Tm Auflenverhiiltnis aber haflete der
Gewihreriiger den Sparkassengliubigern gegeniiber unmittelbar und unbeschriinke
wie fiir eigene Schuld, ohne Riidksicht darauf, ob im Sondervermdgen der Spar-
kasse eine Deckung vorhanden war oder nicht.

Mit der Verselbstindigung der Sparkassen ist diese urspriinglich primire Haf-
tung der Gewihreriiger fiir eigene Verbindlichkeiten zu einer Haftung fiir fremde
Schuld geworden. Zwar besteht diese Haflung, wie sich aus den entsprechenden
landesrechtlichen Vorschriften ergibt ®, weiterhin unbegrenzt, und zwar fiir alle

%1 Vgl. Falter, ,Sparkasse und Gewihrverband®, Kommunaldienst 1950, 179; Will, Die
deutschen Sparkassen S. 20, 83,

%8 So Hofmann, ,Der kommunale Charakter der Sparkasse von heute®, in Sparkasse 1958,
19 ff.,, 21.

% Vel Art. 4 baySpG, § 6 nwSpG, § 3 rhpfSpG, Art. 2 wiirttSpG.
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Verbindlichkeiten der Sparkassen, jedoch gilt sie nur subsidiir in Fallen, in denen
der Gliubiger zuvor vergeblich seine Befriedigung bei der Sparkasse selbst ver-
sucht hat. Sie ist also eine ,Ausfallgarantic® des Gewihrtrigers fiir die Spar-
kasse ™, mithin ein der Ausfallbiirgschaft villig gleichzubehandelndes Verhiltnis,
bei dem der Gewihrtriger im Falle der Inanspruchnahme die Glaubiger immer
zuniichst an die Sparkasse als unmittelbare Schuldnerin verweisen kann (§ 771
BGB) ™. Den Gldubigern der Sparkasse steht aus dieser Hafrung ein im ordent-
lichen Redusweg verfolgbarer direkter Anspruch gegen den Gewihrtriger zu,
wenn sie jhre Forderungen gegen die Sparkasse selbst nicit durchsetzen kénnen ™.
Der ordentliche Rechtsweg ist fiir diesen Anspruch deshalb gegeben, weil die
Sparkassen Anstalten mit zumindest iiberwiegend privatrechtlicher Nutzungsord-
nung sind und grundsiczlich die Gesdhiftsbeziehungen zu ihren Kunden nach den
Vorschriften des biirgerlidien Rechts zu beurteilen sind, Der Gewihrtriger wird
somit durch die Haftungsiibernahme passivlegitimiert fiir einen biirgerlich-recht-
lichen Anspruch des Sparkassengliubigers gegen die Sparkasse, so daf} bei Streitig-
keiten hieriiber gemif § 13 GVG die ordentlichen Gerichte entscheiden.

Da eine Zwangsvollstreckung gegen eine Sparkasse von seiten eines Sparkassen-
gléubigers noch nicht bekannt geworden ist 78 und dies wohl auch kaum jemals
akut werden diirfle, ist fiir den Gewihririger ungleich wichtiger die weitergehende
Verpilichtung, als Haftungstriger seiner Sparkasse eingetretene Verluste der-
selben zu ersetzen, wenn bei ihr keine ausrcichenden Reserven zur Abdeckung
vorhanden waren. .

Die Verpflichtung, eine Unterbilanz seiner Sparkasse auszugleichen, lifft sich
aber nicht ableiten aus der Gewdhruigerhaftung ™, da diese nur gegeniiber aufen-
stehenden Dritten beiteht. Von dieser unmittelbaren Haftung gegeniiber den
Sparkassengliubigern ist sie scharf zu trennen; denn die Pflicht des Gewihr-
trigers zu eventuellen Nachschiissen an die Sparkasse entspringt seiner allgemei-
nen kommunalrechtlichen Verpflichtung, als Anstaltsherr eine einmal errichtete
gemeindliche Anstalt, deren AuflSsung zudem seinem Ermessen anheimgestellt
ist, wihrend der Dauer ihres Bestehens zur ordnungsmifligen Erfiillung ihrer
Aufgaben imstande zu erhalten. Diese ,Anstaltslast® 5 des kommunalen Gewihe-
trigers entsteht als verwaltungsrechtliche Verpflichtung 76 mit der Griindung der

™ Vgl Burger-Weidinger, Das bayerische Sparkassenrecht S. 22 Anm. 7; Storck, ,Hafungs-
verpflichtung der Sparkassengewihrverbinde®, Gemelndetag 1937, 573.

1 Ru{xder!aﬂ vom 2, Oktober 1937, MBIV S. 1591; Falter, Kommunaldienst 1950 179;

Keil, Die wirtschaftlichen Unternehmen der Gemeinden nach der DGO vom 30. ]’anua;

1935 unter besonderer Beriidssichrigung des Sparkassenwesens S. 69; Storck 4.2. O.:

Will, a.a. 0. 5. 21 - ’

Keil, a.a. 0. 5.69; Srorck a.a.0.; Will, 2.a.0. S.21. :

'g’gel.;}Perdelwitz—Fabricius-Kleiner, Das preuflische Sparkassenrecht S. 178; Keil, a. 2. O,

Eine solche Auffassung finder sidh bei Wabl, Hessisches Sparkassenpeserz vom 10. Now

vember 1954, Wiesbaden-Kastel und Mainz-Gonsenheim 1555, S. I7,gjedoch ohne niill-::re

Begriindung. :

= Storck, Gemeindetag 1937, 573, '

™ Uber diesen Begriff vgl. Wolff, Verwaltungsrechr 1 S, 206 f.
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Sparkasse. Sie Huflert sich zunichst darin, dafl er als Anstaltsherr d‘er Sparkasse
die notwendigen Mittel zur Verfiigung stellt, d. h. also das erford_erhd-xe Pe_rsona!
und ausreichende Betriebsmittel. Sie schlieft aber auch die Verpflidhtung ein, bei
einem negativen Geschiftsergebnis Zuschiisse zu leisten. . _

Der Grundsatz, dafl der Gewihrverband eine Unterbilanz seiner Sparkasse
ausgleichen misse und dafl er notfalls von der Aufsid1tsT:3ehiirde dazu angehalten
werden konne, war von der Rechtsprechung des Preuflischen Oberverwalti-mgs-
gerichts schon vor der rechtlichen Verselbstindigung der Sparkz?ssen enm_rxdcel:
worden 77, Diese iiber die sparkassenrechtliche Haﬂungsve_rpﬂxd-ltung hinaus-
gehende kommunalrechtliche PAliche?8 der Gemeinden. mufl sich .auch au_f rechts-
fihipe Gemeindeanstalten erstredien, da es letztlich nicht entscheidend sein kann,

ob eine von eciner Gemeinde zur Erfilllung gemeindlicher Aufgaben betriebene

Anstale juristisch selbstindig ist oder nicht. Dies bedeutet, daff .der Gewhhrtrg;,;;_&r
an seine Sparkasse Barzuschiisse feisten mufl oder dafl er wenigstens bu%ar;‘f;lg
die eingetretenen Verluste in Form eines S&luldanerkenfntmsscts mit den iibli d_en
Zins- und Tilgungsbedingungen aunf sich nimmt, da die Sparkasse als Kredir-
institut eine ausgeglichene Bilanz aufweisen mufl. .

Der Sparkasse oder Dritten steht hieraus niche etwa ein A‘nspruc_’n auf Er-
fiillung dieser Verpflichtung zu 7, da es sich hierbei nicht um eine ‘Pfhcht gegen-
iiber bestimmten begiinstigten Einzelpersonen handelt, sondern um eine allgemeine
kommunalrechtliche Obliegenheit &, Allerdings kann diese allgemeine kommunal-
rechtliche Pflicht n&tigenfalls durch die Kommunalaufsichtsbehdrde erzwungen
werden, und zwar durch aufsichtsbehrdliche Anordnung oder Ersatzvorna}ime..

Aus all dem ergibt sich, dafl die Sparkassen trotz ihrer juristischen Selbstandig-
keit weiterhin fest im kommunalen Bereich verankert sind. Hervorstec%lende Merk-
male hierfiir sind die 8ffentlich-rechtliche Organisation als Anstalt eines ‘konzunu-
nalen Gemeinwesens und die unbegrenzte Haftung des jeweiligen gern.emdhch_en
Gewihrtrigers. Der rechtliche Begriff der kommunalen Sparkasse, wie er sich
heute in Schrifttum und Rechtsprechung darstellt, ist deshalb folgendermafien zu
def]i)rlileeli::r;lmunalen Sparkassen sind gemeinniitzige, miindelsichere, rechtlich selb-

stindige Anstalten des $fentlichen Rechts unter der Gew'éhrsc!uaﬁshaﬁung d'er

Kommunen (Gemeinde, Stadt, Kreis, Amt, Zweckverband), die als Garantu?-

triger unbeschrinkt fiir die Verbindlichkeiten der Sparkass‘en'haﬁen, soweit

sich die Gliubiger nicht aus dem Sparkassenvermégen za befriedigen vermbgen,

und die als Anstaltsherren fiir ein reibungsloses Arbeiten der Sparkasse im

Rahmen ihrer Zwedkbestimmung die Verantwortung tragen.
7T OVG in PrVvwBl. Bd. 19, 2801, . s
':'B 35} I;REES::;:{% :g:: ‘f 811({:35:; 1131::;: I‘}'*/III?I[:\Y 2115533, Storck, Gemein-c_!etag 133}17,ﬂ573.
& A M. Petry, a.a. Q. 5.95, der diesen Anspruch direkt aus der Gewihrschaftshaftung

i i i ahrtri i isel Verpflichtung des
bleitet. Petry sieht in der Gewihririgerhaftung eine zweiseitige s
?Se::lihrtriigeri einmal als Ausfallbiirgschaft gegeniiber Dritten, zum andern als Ga

rantie gegeniiber der Sparkasse selbst, woraus dieser im Schadensfalle ein klagbarer An- .

spruch gegen ihren Gewihrtriger erwachse.
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. § 3. Die Sparkassensatzung als Verfassung der Sparkasse

Das Sparkassenrecht, insbesondere das hier zu erdrrernde Sparkassenverfassungs-
und -organisationsrecht, ist in den Sparkassengesetzen der westdeutschen Linder
und in den einzelnen Sparkassensatzungen niedergelegt 1.

Strittig ist, ob daneben noch Rahmenvorschriften auf Bundesebene besrehen.

Die als Reidusrecht geschaffene 3. Notverordnung des Reichsprisidenten vom
6. Oktober 19312 hatte auf Grund der damaligen Kreditkrise die Linder ver-
pflichter, die Sparkassen neu zu organisieren und juristisch selbstindig zu machen
sowie bestimmte, strenge Anlage-, Kredit- und Liquiditdtsvorschriften zu er-
lassen, Ob diese in Form eines Rahmengesetzes erlassenen Bestimmungen nach
der heutigen Verfassungslage nicht nur als Landesgesetz, sondern ither Art. 125
Ziff. 1 GG auch als Bundesrednt fortgelten, hiingt davon ab, ob das Sparkassen-
recht der konkurrierenden Gesetzgebung des Bundes® zugeordner werden kann
oder ob es als Bestandteil des Kommunalrechts in dje ausschliefiliche Landes-
kompetenz fillr 4,

Nach der wohl richtigen herrschenden Meinung 5, die auch auf die Entstehungs-
geschichte des Art.74 Ziff.11 GG verweist, gehdrt das Sparkassenrech: zum
Begriff des .Bank- und Borsenwesens* im Sinne dieser Bestimmung, also zur
konkurrierenden Gesetzgebung ®. Dies gilt jedoch nur mit einer wichtigen Ein-
schrinkung. Das Gesetzgebungsrecht des Bundes finder seine Grenze in der Tat-
sache, dzff die kommunalen Sparkassen als Anstalten des Sffentlichen Redits in
den Staatsorganismus der Linder eingegliedert sind und insoweit notwendig deren
Aufsicht unterliegen, Verfassung und Organisation der Sparkassen lehnen sich an
die ihrer jeweiligen Gewishririger an, die ihrerseits wiederum auf den Kommu-

! Fiir die Sparkassen in der DDR ist heure allein die Verordnundg tiber das Sratur der

volkseigenen Sparkassen der DDR vom 15. Mirz 1956 maflgebend, entsprechend in Ost-
Berlin die Verordnung itber das Statur der Sparkasse der Stadt Berlin vom 4. Juni 1956
vgl. GesBl. der DDR, Teil I S, 281, 384, und VOBI. von Grof-Berlin, Teil T S. 405,

Diese Gesetze werden erginzt durch einen als Verwaltungsverordnung ergangenen
Strukturplan des Finanzministeriums, der nicht verdflentlicht ist. Eigene Sparkassen-

satzungen bestehen daneben nicht mehr. Vgl. auch Sparkasse 1960, 221.

RGBL I S. 537, 554,

Vgl. Huber, Wirtschaftsverwaltungsreche, Bd. 1 S. 158; Stolzenburg, a.a. 0. S, 28f.

So Hans Peters, ST V-Presse 1952, 256 f,

Vgl Sprengel, Sparkasse 1952, 99 fi.; Kalksiein, Sparkasse 1958, 55; Habn, Vortrag,

abgedrudst in Sparkasse 1952, 291 f.; Wahl, 2.a2. 0. §. 12f.; Hamann, Das Grundgeserz
. 285;: Gerth-Danco, Das Sparkassenrecht in Nordrhein-Westfalen, Bd. 1 S. 11; Esch-

Oberbillig, Sparkassenrecht im Lande Rheinland.-Pfalz {Loseblattsammlung von Ge-

setzen, Verordnungen und Erlassen bank- und sparkassenrechtlichen Inhalts mit An-

merkungen und Verweisungen), Mainz-Gonsenheim 1958, S. 3 {.; Bundesministerien des

Innern, der Finanzen und der Justiz, abgedrudkt in Matenalien zur Efneuerung des

Sparkassenrechts, herausgegeben von der Arbeitsgemeinschaft Deurscher Sparkassen- und

Giroverbinde und Girozentralen e. V., Bonn, Stuttgart 1953, S. 139-144. :

Deshalh kann beispielsweise auch kein Zweifel daran bestehen, dafl “die Vorschrifien

des KWG nach Are. 74 Ziff. 11, Art, 125 Ziff, 1 GG als Bundesrecht weitergelten, Vgl.

Schreiben des Bundesministers der Finanzen vom 28, Maj 1951, abgedruckt in Mare-
rialien, a. 2. 0. S. 139 . : :
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nalverfassungsgesetzen der Linder beruhen. Eine Zustindigkeit des Bundes kann
darum nur insofern anerkannt werden, als die Sparkassen in die einheitliche Ord-
nung des Bank- und Bérsenwesens einzubeziehen sind.

Danach ergeben sich zwei Bereiche mit verschiedenen Gesetzgebungskompeten-
zen: Soweit das Sparkassenrecht in Gesetzen und Satzungen die Geschifts- und
Kreditpolitik regelr, fillt es in die Zustindigkeit des Bundes, soweit es hingegen
die Verwaltung und Organisation umfaft, gehirt es zum Kommunalrecht, also zur
Gesetzgebung der Linder.

Die Grenzziehung ist im einzelnen allerdings schwierlg, und man wird bei
Uberschneidungen von Zustindigkeitsbereichen darauf abstellen missen, welcher
Bereich {iberwiegt. Es besteht jedoch weitgehend Einigkeit 7, daff trotz der grund-
sitzlichen Landerkompetenz fiir das Sparkassenorganisationsrecht immerhin ge-
wisse wichtige organisarorische Grundsitze wie die juristische Verselbstindigung
der Sparkassen und die Gewihrrrigerhaflung als notwendige und untrennbare
Bestandteile der Geschiftspolitik verstanden werden miissen, nimlich als wesent-
liches Moment der Gewihrleistung fiir die Einlagen und damit fiir die Sicherheit
des Kreditverkehrs.

Die Vorschriften der Notverordnung von 1931 halten sich in diesem Rahmen.
Denn sie betreffen nur insofern Organisationsfragen, als dies begriffsnotwendig
for eine bestimmte Ausrichtung der Geschiftspolitik im Sinne der Etfahrungen
aus der Krise ven 1931 erforderlich war, indem sie die generelle Gewihrschafts-
haftung der Kommunen sowie die allgemeine organisatorische und juristische Ver-
selbstindigung der Sparkassen einfilhrien. Die Bestimmungen der Notverord-
nung sind mithin insoweit gemif Arr. 125 Ziff. 1 in Verbindung mit Art.74
Ziff. 11 GG Bundesrecht geworden. '

Die Sparkassengesetze der Linder, die sich ausnahmslos im Einklang mit der
Notverordnung von 1931 befinden, enthalten zumeist selbst nur die fiir die Spar-
kassen grundlegenden Bestimmungen, nimlich Rahmenvorschriften iiber den Auf-
gabenbereich der Sparkassen, die rechtliche Selbstindigkeit und die Haftung der
Gewihreriger. Gewthnlich wird auch das Organisationsschema und das Verhilt-
nis zwischen Sparkassen und Gewihrtrigern in den Grundziigen bereits durch
ein Gesetz vorgezeichnet; die Ausfiillung solcher Blankettvorschrifien bleibt ent-
weder dem autonomen Satzungsrecht oder einer ministeriellen Rechtsverordnung
iiberlassen 8, Teilweise werden allerdings auch schon im Gesetz selbst abschlieflende
Regelungen fiir einzelne Sachgebiete getroffen.

Im iibrigen aber werden Verfassung und Verwaltung der gemeindlichen Spar-
kassen weitgehend durch Satzungen der Kommunalverbinde geregelt. Seit langem
ist es im Bereich des Sparkassenrechts iiblich, durch positivgesetzliche Anordnung
die weitere Organisation der Sparkassen und die Regelung ihrer Geschiftstitig-
keiten den kommunalen Gewihrerigern zu iibertragen. Diese treffen im Wege

T Ausgenommen lediglich Peters, OTV-Presse 1952, 256 f,
% Gerth-Danco, a.a. 0. Bd. 1 8. 18.
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der Satzungsautonomie die niheren Bestimmungen iiber Aufgaben und Befug-
nisse der Sparkassen und ihrer einzelnen Organe 9, inshesondere iiber die Ver-
waltung und Auflenvertretung der Sparkassen, iiber die Bestellung, Abberufung,
Rechte und Pflichten der Vertreter sowie iiber die wesentlichen Grundsitze der
Kassen- und Rechnungsfithrung.

Jede Sparkasse besitzt somit ihre eigene Satzung, die sich im Rahmen der fir
alle Sparkassen geltenden hoherrangigen Vorschriften halten muf.

Der Umfang der durch eine solche Satzung zu erlassenden Vorschriften kann
sehr weitreichend sein und ist landesrechtlich verschieden, je nachdem, inwieweit
das jeweilige Sparkassengesetz schon selbst die in Betracht kommenden Materien
regelt. Es ist durchaus denkbar, dafl das Schwergewicht der sparkassenrechtlichen
Einzelbestimmungen auf der Ebene dieses gemeindlichen Satzungsrechts liege 10,
In der Hauptsache jedoch enthilt die Sparkassensatzung Vorschriften gesetzes-
avsfihrenden und -ausgestaltenden Charakters, indem sie zu den Blankett- und
Grundsatzvorschriften des Sparkassengesetzes neue erliuternde und hinsidhtlich
der rtlichen Besonderheiten erginzende Bestimmungen trifft. Um der besseren
Ubersicht und Vollstindigkeit willen werden dabei hiufig auch die grundsitz-
lichen Vorschriften des Gesetzes in der Satzung wértlih oder wenigstens sinn-
gemifl wiederholt 11; derarrige Satzungshestimmungen haben dann nur deklara-
torischen Charakter t2.

Herkdmmlicherweise gliedert sich eine Sparkassensatzung in folgende Ab-
schnitre 13: :

L. Allgemeine Bestimmungen,
II. Verwaltung der Sparkasse.
ITI. Geschiftszweige.

IV. Liquiditit und Anlage der Sparkassenbestinde.
V. Ubersdhiisse.
VI. Schlufbestimmungen. _

Inhaltlich werden hiernach in den Allgemeinen Bestimmungen der Satzung zu-
nichst solche Angclegenheiten geregelt, die bei jeder Sparkasse verschieden ge-
staltet sein kdnnen, nimlich Name und Sitz der Sparkasse (Gemeinde-, Amts-,
Kreis-, Stadt- oder Zwediverbandssparkasse), die Festlegung des Gewihrtrigers,

* Vel. Wegner, a.a.0. S. 86; Sprengel, Sparkasse 1958, 195,

1* Vgl. hierzu fir den hessischen Bereich Schlierbach, Das Sparkassenrecht in Hessen, Spar-
kassenhefte n. F. Nr. 8, Stuttgare 1955; S. 53; Wab!l, a.2. Q. S, 22; vgl. auch Sprengel,
Sparkasse 1958, 198; Wagenbadch, Sparkasse 1958, 240, ’

n Bx;bger, »Welche Bedeutung hat die Sparkassensatzung?* in BayBgm. 1953, 82; Schlier-
bach, Kommentar zum Hessischen Sparkassengesetz 5. 133; Weidinger, Sparkasse 1954,
267; Vollzugsanweisung V zu den Grundbestimmungen fiir die bayerischen-Sparkassen,
Handbuch fir die bayerischen Sparkassen, Vorsdhnftensammlung nebst Erlduterungen,
herausgegeben vom Priifungsverband éfentlicher Kassen, Miinchen 1927, S. 6.

R Perdelwsez-Fabricius-Kleiner, a. 2. O. S. 164. '

13 Vgl. die Preufiische Mustersatzung vom 26. August 1932, MBIV S. 853, -
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das Dienstsiegel und die Mitgliedschaft in einem Sparkassen- und Giroverbande.
Auflerdem werden in diesem Abschnitt die allgemeinen Aufgaben der Sparkasse
sowie ihre volks- und sozialwirtschaftliche Bedeutung in programmatischer Form
herausgestellt, wodurch die Geschiftspolitik der Sparkasse vorgezeichnet wird.

In dem die Verwaltung der Sparkasse betreffenden Abschnitt werden Ge-
schiftsfihrung und Auflenvertretung durch die Organe und Amtsstellen geregelt
und die Bestimmungen des Gesetzes iiber die innere Organisation erliutert und
vervollstindigt. Insbesondere legt hier die Satzung die zahlenmifige und sonstige 14
Zusammensetzung der Organe fest, da diese Fragen wegen der unterschiedlichen
Gréfle der einzelnen Sparkassen und des entsprechend verschiedenartigen Um-
fangs ihrer Geschiifte in den Gesetzen offen gelassen werden miissen.

Durch die Satzung wird auch die Schaffung derjenigen Organe vorgenommen,

die im Gesetz nur fakultativ vorgesehen sind !5, Sie weist den einzelnen Organen
und Amrsstellen die entsprechenden Aufgaben und Befugnisse zu und nimme die
Abgrenzung der Zustindigkeitsbereiche untereinander und im Verhiltnis zu den
Sparkassenkunden vor 1%,

Im Abschnite Gber die Geschiftszweige der Sparkasse enthilt die Satzung einen

vollstindigen und abschlieBenden Katalog aller erlaubren geschiftlichen Betiti-
gungen, die nach Art und Umfang festgelegt und abgegrenzt werden 7. Er befafit
sich mit der Annahme von Spargeldern, von Kontokorrent- und sonstigen Ein-
lagen, mit dem bargeldlosen Zahlungsverkehr, dem Kredit-, Diskont-, Depositen-,
Wertpapier- und Hypothekengeschift und stellt ins einzelne gehende Richtlinien
fiir die Fiithrung dieser Geschiftssparten auf.
Aufler diesen enumerativ aufgezihlten Titigkeiten diirfen die Sparkassen auf
Grund einer heute iiblich gewordenen Generalklausel der Satzung!® mit Geneh-
migung der Aufsichtsbehérden auch solche bankmifligen Aktiv- und Passivgeschifte
betreiben, die in der Sarzung nicht ausdriicklich vorgesehen sind oder die den dort
festgelegten Rahmen {iberschreiten ®,

- ¥ Das Geserz siellt in Nordrhein-Westfalen fiir die Berufung zum Vorsitzenden des Spar-
kassenrates zwei Varianten zur Verfiigung, da die Vertretungskrperschaft des kommu-
nalen Gewihririgers hierzu entweder eines ihrer Mitglieder oder den Hauprverwal-
tungsbeamten wihlen kann (§ 101 nwSpG); weiterhin kann die Satzung beispielsweise
die Angehtrigen bestimmter konkurrierender Berufsgruppen von der Wahl in die Spar-
kassenorgane ausschlieflen; vgl. § 6 I nwMuSa, § 4 IV-VIII PrMuSa.

% Vgl. z. B. den Kreditausschufl nach preuflischem und bayerischern Redut, § 7 PrMuSa,
§ 12 baySpQO, § 5 bayMuSa.

18 Vgl. Burger in BayBgm. 1953, B2,

17 Gerth-Danco, a.a. Q. Bd. 1 8, 27,

8 Vel § 32 nwMuSa,

¥ Eine solche Generalklausel ist unerlifilich, denn grundsitzlich sind die Sparkassen als
juristische Personen des 8fentlichen Rechts nur im Rakmen des thnen durch Gesetz oder
Satzung zugewicsenen Aufgaben- und Wirkungskreises zu einem rechtswirksamen
Handeln betugr. Da sie lediglich innerhalb dieses durch ihre Zwedke und Aufgaben
bestimmten, sachlich und riumlich beschrinkten Lebenskreises titig werden kinnen,
entbehren die auflerhalb ihres Funktionsbereiches liegenden Akte der Sparkassen
schlechthin der Rechrswirksamkeir.
Vgl dazu BGHZ in DUV 1956, 310; Simon, Das neve Sparkassenrecht S. 44; Perdel-
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Der vierte Abschnitr der Satzung enthilt Bestimmungen iiber die lang- und
mittelfristige Anlegung und Verwendung von Spar- und Kontokorrenteinlagen,
wobei durch Kredithchstgrenzen fiir eine breite und gleichmifige Streuung ge-
sorgt wird. Weitere Vorschriften berreffen den Grad der Liquidirdr der Sparkasse
und die Aufreilung der fliissizen Mittel; durchweg wird insofern ein strengerer
Maflstab gewahrt als bei den entsprechenden Vorschriften des fiir alle Kreditinsti-
tute geltenden KWG.

Die beiden letzten Abschnitte der Satzung schliefRlich beziehen sich auf die Ver-
wendung der erzielten Uberschiisse, die bestimmten gemeinniitzigen Zwecken zuzu-
fithren sind, und treffen Anordnungen formeller Art, nimlich Giber die Form von
Bekanntmachungen der Sparkasse, iiber Auslegung und Inkrafttreten der Satzung
sowie das Verfahren bei der Aufldsung der Sparkasse.

Die Sparkassensatzung, die von den gesetzlichen Grundsatzregelungen iiber
Organisation und Geschiftsfilhrung ausgeht und sie teilweise sogar wiederholr,
stelle hiernach mit den eigenen erliuternden, ausfithrenden und erginzenden Be-
stimmungen eine Zusammenfassung der fiir die Sparkasse geltenden Vorschriften
dar. Es ist daher sachlich gerechtfertigt, die Sparkassensatzung als Verfassung der
Sparkasse zu bezeichnen; denn erst mit dem Erlafl dieser Satzung wird die Spar-
kasse zur geschlossenen, rechtlich funkrtionsfihigen Einheir2?.

Die Gesetze, die das Sparkassenverfassungsrecht zur weiteren Ausgestaltung
und Erginzung an die Satzungsgewalt der gemeindlichen Gewihroriger iiber-
weisen, treffen keine besonderen Bestimmungen fiir das Zustandekommen der
Sparkassensatzungen. Es gelten deshalb die allgemeinen Vorschriften der Gemeinde-
ordnungen iiber den Erlaff von Satzungen?!, d. h. die Sparkassensatzungen werden
von den zustindigen Gemeindeorganen entworfen und beschlossen und dann 6ffent-
lich bekanntgemacht. ‘

Die Gemeinden und Gemeindeverbinde haben mit dieser Zuweisung an ihre
autonome Satzungsgewalt zwar grundsatzlich die Befugnis erhalten, selbstindig
und nach eigenem Gutdinken tiber Inhalt und Form ihrer Sparkassensatzungen
zu befinden. In der Praxis stimmen allerdings heute die Sparkassensatzungen trotz
der Vielzahl der kommunalen Gewihrtriger weirgehend iiberein. Der Grund hier-
fiir Begt in der starken dahingehenden Einflufinahme auf die kommunale Spar-
kassengesetzgebung durch die staatlichen Aufsichtsbehtirden, die seit langem mit
Hilfe von Genchmigungsvorbehalten und Mustersatzungen erfolgreich auf eine
solche tatsichliche Vereinheitlichung der Sparkassensatzungen hinwirken,

witz-Fabricius-Kleiner, a.a. 0. S. 163, 246, 299; Schlierbach, Kommentar S. 132;
E. Kleiner und Kleiner jun., Preuflische Sparkasscngesetzgebung S. 93; Schatrenfrob,
Sparkassenrecht in Bayern S. 18. -
Die Sparkassen kinnen deshalb 2. B. grundsitzlich keine Wedhsel ausstellen oder akzep-
tieren, da die Satzungen dies allgemein nicht vorsehen. Vgl. Matertalien, a,a. O. 8. 11;
Sprengel-Capeller, a. 2. Q. S. 25. . R

20 Vel auch Gierke, Deutsches Privatrecht, Leipzig 1895, Bd. 1 S. 640.

1 Simon, a.a. 0. S, 49; vgl. § 4 bwGQ, Art, 25 bayGO, § 5 hessGO, § 6 ndsGO, § 4
nwGO, § 21 rthpfGO, § 4 sch!hGO. .
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In den aufsichtsbehdrdlichen Mustersatzungen sind die zu erlassenden Spar-
kassensatzungen nach System und Inhalt genau vorgezeichnet. Regelmiflig sorgen
die aufsichisbehdrdlichen Genehmigungsvorbehalte dafiir, dafl die Gemeinden und
Gemeindeverbinde von den Mustersatzungen abweichende Regelungen nur nach
Fihlungnahme mit den Aufsichtsbehtrden beschlieflen, die ihr Einverstindnis ge-
wohnlich nur in solchen Fillen erteilen, in denen die &rlichen Bediirfrisse eine
Abweichung von den Mustervorschriften unumginglich erscheinen lassen 22.

Es sind Zweifel laut geworden, ob die ungewdhnlich intensiven aufsichtsbehdrd-
lichen Einfluffinahmen auf diesen Sektor des kommunalen Sparkassenverfassungs-
rechts noch mit dem Grundsatz der gemeindlichen Satzungsautonomie vereinbar
sind,

Insbesondere ist in neuerer Zeit Liittger 2 der Ansiche, daf aufsichtsbehdrdliche

Mafinahmen dieser Art einen Verstofl gegen das verfassungsrechelich gewihrleistete
Selbstverwaltungs- und Selbstbestimmungsrecht der kommunalen Gemeinwesen
darstellen und dafl sie mithin unzulissig seien.

Um diesen Bedenken nachgehen zu kdnnen, sol) im folgenden zunichst das ge-
meindliche Satzungsrecht mit seinen Grundlagen und Grenzen einer kritischen
Betrachtung unterzogen werden. Im Anschlu daran sollen die beiden wichtigsten
aufsichtsbehgrdlichen Einwirkungsmioglichkeiten auf die kommunale Satzungs-
gewalt, nimlich Genehmigungsvorbehalte und Mustersatzungen, niher erdrtert
und sie auf thre rechtliche Zulissigkeit hin untersudit werden.

§ 4. Der Begriff der antonomen Satzung

Eine nihere Kennzeichnung des Begriffs der Satzung ergibt sich nicht, wie man
erwarten kénnte, aus den bestechenden Gesetzen, weder hinsichtlich eines Ober-
begriffs noch in bezug auf einzelne Arten von Satzungen. Das mag schon deshalb
der Fall scin, weil unter der Bezeichnung »Satzung” zu viele verschiedenartige
biirgerlich-rechtliche wie &ffentlich-rechtliche Rechts- und Verwaltungsvorschriften
verstanden werden kénnent. So bezeichnen sich zwar die Statuten eines privat-
rechtlichen eingetragenen Vereins, einer Aktiengesellschaft oder einer Genossen-
schaft als Satzung?; derartigen ,Satzungen fehlt es jedoch an dem hoheitlichen
Charakter, der den Satzungen Sffentlich-rechilicher Selbstverwaltungskdrper inne-
wohne3,

2 Vgl. auch Midhael, Das Satzungsrecht der deutschen Gemeinden §. 96.
3 Vgl. Littger, Die Demokratische Gemeinde 1958, 1076 f.

! Vgl hierzu noch Meyer-Anschiitz, Lehrbuch des Deutschen Staatsrechts S. 235, die unter
»autonomischen Normen solche Redutsvorschriften, die nicht vom Reich oder den ein-
zelnen Staaten, sondern von Privaren oder Korporationen innerhalb dieser Gemein-
wesen ausgehen®, verstehen; ebenso Gierke, Deursches Privatrecht, Bd. 1 5. 150; Blodig,
Die Selbstverwaltung als Rechtsbegriff, Wien und Leipzig 1894, S. 14.

* §§ 25, 33, 71 BGB, § 16 AktG, § 6 GenossenschG.

? Schoen, Das Rechr der Kommunalverbinde in Preuflen, Letpzig 1897, 8. 71,
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Die privatrechtliche Satzung ist lediglich das Produkt eines biirgerlich-rechtlichen
Vertrages zwischen dem Verein oder der betreffenden Gesellschaft einerseits und
den jeweiligen Mitgliedern oder Gesellschaftern andererseits4, wobei die Mitglieder
oder Gesellschafter nur auf Grund einer freiwilligen vertraglichen Unterwerfung
den in der Vereins- bzw. Gesellschaftssatzung getroffenen Bestimmungen folge-
pflichtig sind %, Solche privatrechtlichen Satzungen scheiden jedoch bei den folgen-
den Erbrierungen von vornherein aus, da hier lediglich die von diesen wesensmiflig
verschiedenen offentlich-rechtlichen Satzungen Gegenstand der Darstellung sein
sollen.

Die 8ffentlich-rechtliche Satzung ist als Redhtsetzungsform der nichtstaatlichen
Verwaltungskirper seit langem anerkannt, wenn auch zahlreiche Einzelfragen des
Satzungsrechts bis heute in Rechtsprechung und Schrifttum umstritten geblichen
sind %

Insbesondere ist es das Wesen der Satzung als solcher, ihre Inhalte und Grenzen
sowie die Frage ihrer Stellung in der Redhrsordnung, die zum Gegenstand von
Uberlegungen gemacht werden?. So haben die Praxis und die nicht eindeutige Stel-
lung des Gesetzgebers nicht endgiiltig klargestellt, ob sich der Triger einer auto-
nomen Rechtsetzungsbefugnis seine Satzung selbst geben mufl oder ob er sie auch
von auflen her gesetzt bekommen kann®, ob es sich inhaltsmifig um eigene An-
gelegenheiten zu handeln hat oder auch um solche, die nicht unmittelbar zu diesen
gezihlt werden knnen, ob auch die Struktur des Satzungstrigers selbst, seine Ver-
fassung und Vertretung dem Satzungsrecht unterliezen und ob auch blofle Ver-
waltungsvorschriften als Satzungen erlassen und gehandhabt werden diirfen. Ne-
binger® spricht deshalb mit einer gewissen Berechtigung von einer hier herrschen-
den ,verheerenden Unsicherheit®. .

In der Literatur finden sich zahlreiche Definitionen des Begriffs der &ffentlich-
rechtlichen Sarzung, die zwar in Einzelheiten voneinander abweichen, aber doch
in wesentlichen Punkten iibereinstimmen.

Bei der Darstellung des Satzungsrechts soll hier die Begriffsbestimmung Hans
J. Wolffs1® zum Ausgangspunkt genommen werden. Danach sind &fentlich-recht-
liche Satzungen abstrakte und in der Regel generelle, in bestimmter Form hoheitlich
einseitig erlassene Rechtsetzungen selbstindiger, dem Staate eingeordneter Ver-
binde, insbesondere der unterstaatlichen Korperschaften wie Gemeinden und Ge-

* Vgl. Forsthoff, Lehrbudh S. 420 f., 422; Peters bei Anschiitz-Thoma, Handbuch des Deut-
schen Staatsrechts, Bd. 2 S, 265,

5 Vgl. auch Rexf bel Bertermann-Nipperdey-Scheuner, Die Grundrechte; 3. Bd. 1, Halhbd.
S. 11611 ’

¥ Hdring, Die Zulissigkeit der kommunalaufsichtlichen Genehmigungsvorbehalte fiir
Kommunalsatzungen in Baden-Wiirttemberg, Diss. jur. 1957, S. 38.

? Vgl. Hindenlang, Die Satzung als Rechtsquelle im ffentlichen Recht S. 6 f. .

8 Vgl. etwa § 38 {11 Ziff. 1 des Milchgesetzes in der Fassung vom 20. Juli 1933, RGBI. I
S. 527, ’ .

? Verwaltungsrecht S. 181.

® Wolff, Verwaltungsrecht 1 S, 106.
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meindeverbinde, Genossenschaften und Universititen zur Regelung ihrer eigenen
(also nicht unmittelbar staaclicher) Angelegenheiten. Satzungen dieser Art finden
sich auch hiufig unter der Bezeichnung Statut, Ordnung, Rechtssatzung, Ortsgesetz,
autonomes Gesetz, Reglement oder Regulativ 1,

Diese bestimmten, im Range unter dem staatlichen Gesetzgeber stehenden Or-
ganen zukommende Befugnis, selbst verbindliche Rechtssitze aufzustellen 2, fliefit
aus einem diesen Verbinden eigenen Selbstgeserzgebungsrecht, im heutigen Sprach-
gebrauch auch Autonomie genannt, das neben dem allgemeinen Gesetzgebungsrecht
des Staates besteht und ven thm anerkannt wird.

Im Gegensatz zur privatrechtlichen Satzung schafft die &fentlich-rechtliche Sat-
zung objektives, also nicht subjekeives, vertragliches Recht 3. Die Autonomie im
Rechtssinne ist somit eine geserzgebende Gewalt 14,

Aus dem Wesen der Satzungsgewalt als Befugnis zur Rechtsetzung folgt, daf
nur Sffentlich-rechtliche Verbinde und Institutionen als Triger dieser Befugnis in
Betracht kommen, da die Rechtsetzung eine Uberordnung der erlassenden Stelle
und eine Unterordnung der Adressaten vorausserzt. Die Autonomie ist eine Ver-
waltungsrechtsquelle 3, denn sie erstredir sich inhaltlich nur auf das Gebiet des
Verwaltungsrechts, im Gegensatz zur Gesetzgebungspewalt der mittelalrerlichen
Stidte, die cine solche Beschrinkung nicht kannten ®,

Die Satzung enthilt obrigkeitliche Anordnungen zwingenden Inhalts17, Sie

stellt Rechtsnormen auf, welche auf alle Sachverhalte, die unter den durch die Sat-
zung umrissenen Tatbestand fallen, Anwendung finden?® und eine bestimmte
Rechtsfolge vorschreiben. Satzungsnormen wirken mithin nach auflen und ergreifen
unmittelbar die Personen und Sachen, auf die sich bezichen 1®,
Zutreffend stellen Surén-Loschelder?® fesr, daf das in einer echten Satzung ge-
setzte Rechr sich nicht qualitativ, sondern nur quantitativ von dem staatlichen
Gesetzesrechr unterscheidet. Dafl diese Rechtsnormengqualitiit ein wesentliches Merk-
mal der Satzungen darstellt, ist heute allgemein anerkannt!,

11 Vgl Fleiner, Institutionen des Deutschen Verwaltungsrechts 5. 80; Sdhiesser, Das
Satzungsrecht der Gemeinden S. 5; Eberbard, Handkommentar zur Wirttembergischen
Gemeindeordnung, Stutegare 1930, S. 171,

12 Hamann, Autonome Satzungen S. 13,

13 Vgl Peters bel Anschiitz-Thoma, a. a. O. S. 265; Kinne, Die Autonomie der Kommunal-
verbinde in Preufien, Berlin 1908, 5. 12, 17; Fleiner, 2. 2. O. 5. 79 f,

¥ Laband, Das Staatsrecht des Deurschen Reiches, 5. Aufl., Tiibingen 1911, Bd. 1 S. 106.

18 Vel. Otto Mayer,a.2.0. Bd. 1 8. 85¢.

" Berkenboff, Das Kommunalverfassungsrecht in Nordrhein-Wesefalen S, 156.

T Peters bei Anschitz-Thoma, a.a. O. S. 265,

¥ Vgl. PrOVGE 32, 116; RGZE 9, 261; 42,312; 51, 52; 78, 19; EVRO Begr. Art. 5 5, 79;
Hiring,a.2. 0. S, 38.

¥ Vel Salzmann-Schunck, Das Selbstverwaltungsgesetz fir Rheinland-Pfalz S. 104, unter

Berufung auf RGZ 51, 45,

Deutsche Gemeindeordnung, Bd. 1 8. 112.

BVerfGE 1, 91 ff. (94); Wolff, Verwaltungsrecht I S. 106; Forsthoff, Lehrbuch §. 420;

Otto Mayer, a. a. O. S. 85; Hamann, Autonome Satzungen S. 15; Peters, a. a. O. . 264;

Prost in NJW 1955, 1464; Masson, Gemeindeordnung fiir den Freistaat Bayern S. 43.
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Eine Ausnahme machte in neuerer Zeit lediglich v. Turegg22; er bestritt als ein-
ziger den Charakter der ffentlich-rechtlichen Satzung als Redhtsquelle und sah
ihren Erlafl als reine Verwaltungsmafinahme an. Schon im Hinblick auf das Selbst-
gesetzgebungsredht der Gemeinden auf Grund der Gemeindeverfassungsgesetze mit
den zum Teil weitgehenden Eingriffsbefugnissen in die Rechusstellung der Ge-
meindemirglieder (etwa der Anschlufl- und Benutzungszwang) lief} sich jedoch diese
Ansicht nicht aufrechterhalten®. In den neuen Auflagen seines Lehrbuches hat
v. Turegg deshalb die Meinung nicht wieder aufgenommen 24,

Die autonome Satzung unterscheidet sich von der Rechtsverordnung dadurdh,
dafl diese eine Rechisetzung &ffentlicher Verwaltungsbehdrden im Namen und im
Aufrrag des Staates darstellr und damit den staatlichen Willen unmitteibar zum
Ausdruck bringt. Die Satzung hingegen ist eine selbstindige Rechtsetzungsform
nichtstaatlicher, dem Staate gleichwohl eingeordneter Rechtstriger, die von ihm
anerkannt sind und lediglich seiner Aufsicht unterseehen?25.

Hamann?*® vertritt neuerdings die These, dafl inhaltliche und essentiell-wesens-
mifige Unterschiede zwischen Rechtsverordnungen und autenomen Satzungen
nicht feststellbar und dafl beide durchaus kongruent und auswechselbar seien®’,
Verschiedenheiten bestiinden wohl beziiglich der Formlichkeiten des Rechtserzungs-
verfahrens; dies lasse aber keine Schlitsse auf eine unterschiedliche rechrliche Natur
zu?8, Entsprechend den fiir Rechtsverordnungen geltenden verfassungsrechtlichen
Grundsitzen (Art. 80 T 2 GG) miisse man deshalb auch an die Bestimmtheit einer
gesetzlichen Ermidhrigung zum Erlafl autonemer Satzungen strenge Anforderungen
stellen2®. Auch Haueisen 3 hilt Sarzungen und Rechtsverordnungen fiir im wesent-
lichen gleichartig und verlangt in sinngem&ifier Anwendung des Art. 80 1 2 GG eine
Bestimmtheit der Satzungsermidhtigungen nach Inhalr, Zwedk und AusmaR.

Dieser Auffassung muff widersprochen werden. Zwar beruhen sowoh! die
Rechtsverordnung als auch die Satzung letzelich auf dem staatlichen Geserz, da
beide Rechtsetzungsformen abgeleitetes Recir darstellen®. Im Gegzensatz zur Be-
fugnis zum Erlaf einer Rechtsverordnung ist jedoch die autonome Satzungsgewalt
ein eigenes subjektiv-dffentliches Recht3? zur selbstindigen, d. h. nicht unmittelbar

®* Lehrbuch des Verwaltungsrechts, 1. Aufl., 1950, Kapitel V 1, S. 88,

# Vgl. auch Moritz, Die Grundlagen und Grenzen der gemeindlichen Sarzung unter beson-
derer Beriicksicheigung der Steuersatzung S. 26.

24 Vel. Lehrbuch, 3. Aufl., 1956, Kapite]l IV 1, S, 54, 66.

28 Vel BVerfG, NJW 1959, 1533, . : :

28 Autonome Satzungen S. 32, 42, 55, und NTW 1961, 2059, -

71 Khnlich auch Walter Bitter, Ortsgeserzgebung, Kova-Schriftenreihe Heft 7, Miinchen und
Berlin 1935, S. 6; Zuhorn, Gemeindeverfassung, Siegburg 1954, S. 48, 515 Laforet,
Deutsches Verwaltungsrecht, Miinchen 1937, S. 197; vgl. auch den Hinweis Forsthoffs,
Lehrbuch S. 131, dafl sich die Satzung nach Begriff und Wesen der Rechtsverordnung
stark annahere. .

? Hamann, Autonome Satzungen S. 46.

2 Hamann, a.a.Q. S, 78 £, 81, und NJW 1961, 205%.

3 Staatsanzeiger fiir Baden-Wiirttemberg vom 23. 7. 1952.

8L Vel. im einzelnen S. 49 ff. dieser Abhandlung.

® Wolff, Verwalmngsrecht T S. 106.
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vom Staat abhingigen Gesetzgebung fir den eigenen Wirkungsbereich ®, Mit Recht
weist David * darauf hin, daf8 die Satzung aus einer vom Staat eingeriumten, aus-
schlieflich eigenen Rechtsetzungsbefugnis der Gemeinde ergeht, wihrend im Falle
der Rechtsverordnung unter Wahrung und Beibehaltung der eigentlichen Recht-
setzungsgewalt der staatlichen Legislative nur die Wahrnehmung und Zustindig-
keit zur Rechtsetzung —d. h. deren Ausiibung — delegiert wird, so dafl die eigent-
liche Gesetzgebungsgewalt der staatlichen Legislative bestehen bleibr.

Der Triger der Satzungsgewalt kann allgemein im eigenen Namen in voller
Eigenverantwortlichkeit und unabhingig von staatlichen Weisungen autonome
Rechtsnormen erlassen. Er hat selbst iiber die TFrage zu entscheiden, mit welchem
Inhalt, zu welchem Zweck und in welchem Ausmafl innerhalb seines Aufgaben-
bereichs Recht gesetzt werden soll, im Gegensatz zu den Rechtsverordnungen, bei
denen die Rechtserzungsbefugnis dem Ermichtigten niche allgemein und nicht zur
Entscheidung in eigener Verantwortung, sondern nur von Fall zu Fall und uncer
strenger Bindung an die nach Inhalt, Ausma8l und Zweck bestimmte gesetzliche
Ermichtigung erteilt wird %.

Die Autonomie ist gerade dazu bestimme, die Beriicksichtigung der Verschieden-
heiten des Grtlichen Lebens zu ermbglichen, dessen Vielfalt und besondere Bediirf-
nisse dem staatlichen Gesetzgeber nicht bekannt sind und mit denen er sich auch
nicht im einzelnen befassen will. Aus diesem Grunde mufl die Ermidhtigung zum
ErlaB von Satzungen, welche die Schaffung ortsnaher Regelungen bezwedkt, um

dieser Absicht zu geniigen, notwendig auf die Bestimmtheit verzichten, wie sie im.

Falle der Ubertragung einer Verordnungsgewalt anf staatliche Verwaltungsorgane
verfassungsrechelich gefordert wird. Fiir die Ermidhrigung zum Erlafl autonomer
Rechtsnormen kann deshalb nur insoweit eine ,Bestimmtheit® verlangt werden, als
aus ihr ersichtlich werden tnufl, welchen Gegenstand die autonome Rechrsetzung
betreffen darf, :

Dieser wesensmiflige Unterschied zwischen Rechtsverordnung und Satzung wird
auch von der Rechtsprechung anerkannt 38, '

Die Auronomie ist also Quelle eigenen Rechts 7, wihrend die Redhtsverordnung
der Ausfiillung eines speziellen gesetzlichen Blanketts dient und die konkrete In-
haltsbestimmung eines bereits im staatlichen Gesetz selbst enthaltenen Rechts-
gedankens darstellt, den sie lediglich weiterfithre3s,

Inhaber autonomer Satzungsgewalt kénnen im Wege der Institutionslethe auch
mit der Befugnis zum Erlafl von Reditsverordnungen betraut werden #?; insofern

3* Vgl. Rau, Das Gemeindesatzungsrecht in Wiirttemberg, Diss. jur. Tiibingen 1935, . 35;
Hang, NJW 1961, 675,

# Die Satzungseewalt der Gemeinden in Nordrhein-Westfalen S. 17.

¥ Vgl. OVG Miinster in KStZ 1957, 131,

# BVerwG, NJW 1958, 960; OVG Miinster, KS5tZ 1953, 106; KStZ 1957, 129ff.;
BayVerfGH, VGHE n. F. 4, 220, 249; BVerfG, NJW 1961, 1155 {.

* Vel. Rax, Das Gemeindesatzungsrecht in Wiirttemberg S. 35.

3 Vgl. OVG Miinster in X5tZ 1953, 106; Berkenboff, Das Kommunalverfassungsredht in
Nordrhein-Westfalen 8. 157; Harg in NJW 1961, 675, und NJW 1962, 1287.

9 §§ 3 111, 28 prPVG; §§ 28, 30 nwOBG; Art. 48 bayLStVG.
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werden sie in dieser Funktion zu unmittelbar staatlichen Organen4®, Hingegen ist
die Ubertragung autonomer Satzungsgewalt auf unmittelbar staatliche Organe

nicht mdglich41, da es diesen an der erforderlichen Eigenstindigkeit (Autonomie)
fehlt.

§ 5. Die Satzung als vom staatlichen Gesetz hergeleitete Rechtsquelle

Im Schrifftum herrscht keine Einigkeit, welchen Standort man den autonomen
Satzungen im System der Rechtsnormen setzen soll und ob man sie als vom Staate
abgeleitete Rechtsquellen! oder als Ausflul einer urspriinglichen Rechtsetzungs-
befugnis anzusehen hat2.

1. Die Lebre von der urspriinglichen Gemeindegewalt

Die Kontroverse, ob die Satzungsgewalt den Gemeinden erst vom Staat aus
dessen Machtfille verlichen worden sei oder ob ihnen die Selbstgesetzgebung als
originires, urspriingliches Recht zustehe und einem natiirlichen eigenen Wirkungs-
kreis entspringe, findet ihren Grund in dem alten Meinungsstreit um die Frage
nach dem Ursprung der obrigkeitlichen Gewalt der Korperschaften mit Selbstver-
waltungsrechten, insbesondere der Gebietskrperschaften?.

Die Auffassung, daff der Gemeinde eine originire, ,gleichsam von Natur an-
geborene® 4 Herrschaftsgewalt eigen sei, geht zuriick auf Johannes Althusiuss und
anf die Ideen der Franzdsischen Revolution von 1789, insbesondere die Theorie
vom pouvoir municipal, welche die Gemeinden als vierte Gewalt im Staate neben
den drei klassischen Gewalten der Legislative, der Exekutive und der Justiz be-
trachtete®. Sie beruht im wesentlichen auf naturrechtlichen Gedankengingen und
geht davon aus, dafl die Gemeinde ihrer soziologischen Struktur nach wie Familie

1 Vel Wolff, Verwaltungsrecht I S. 24, und Festschrift fiir Karl Amold S. 296.

41 Vgl. Spanner, DOV 1959, 38; David, Die Satzungsgewalt der Gemeinden in Nordrhein-
Westfalen S, 17.

So die weitaus herrschende Meinung.

Vgl. hieriiber insbesondere Hindenlang, a. a. O. S. 35 {T.

Vgl. Zubom, RS1W, Bd. 4 S. 248, 255.

Georg Jellinek, System der subjektiven &ffentlichen Rechte S. 279, :

Politica methodice digesta et exemplis sacris et profanis illustrata, Herborn 1603, zitiert
bei Gierke, Das deutsche Genossenschaftsrecht, Bd. 4 (Die Staars- und Korporartiens!ehre
der Neuzeit), Berlin 1913, S, 203 f.; Deutsches Privatrecht, Bd. 1 S. 461 und Fufinote 12
daselbst; vgl. den Awszug .Grundbegriffe der Poliuk® in Deursches Rechtsdenken,
Heft 3, Frankfurt/M. 1948; vgl. auch Hatschek, Deutsches und Preufisches Staatsrecht,
Berlin 1922, Bd. 1 8. 117; Althaus, Das Redhe der Gemeinden und Gemeindeverbinde
in den vormals preuflischen Lindern, Herford und Koln 1957, S. 27.

Vgl Voige, Die Selbstverwaltung als Rechtshegriff und juristische Erscheinung, Leipziger
rechtswissenschaftliche Studien, Heft 10, Leipzig 1938, S. 136 f.; Hatschek, Lehrbuch des
deatschen und preuflischen Verwaltungsreches S. 67 f., und Deutsches und Preuflisches
Staatsrecht, Bd. 1 S. 115 f.; Georg Jellinek, a.a. O. S. 278 und die dort zitierten Schrift-
steller. -
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und Sippe eine natiirliche Lebensgemeinschaft sei, die unabhingig vom Staate be-
stehe und dlier als dieser sei.

In ihrer Eigenschaft als Gebietskdrperschaft und als vorstaatlicher Qrganismus
sei der Gemeinde von jeher ein selbstindiger unabinderlicher, ,gewissermafien
durch die Vernunft gegebener*? Wirkungskreis eigen gewesen, innerhalb dessen
sic hoheitliche Befugnisse exekutiver und legislativer Art habe ausiiben kénnen.
Diese vorstaatliche, auf den &rtlichen Bereich beschrinkte Lebensordnung habe der
Staat und dessen Rechissystem vorgefunden und anerkannt, aber nicht neuge-
schaffen.

Insofern ist hiernach der Staat als hoheitlicher Organismus wesensgleich mit der
Gemeinde und ist niche qualitativ, sondern nur quantitativ von ihr verschieden®.

Diese naturrechtliche Doktrin von der originiren Hoheitsgewalt der Gemeinden

erhielt neven Auftrieb durch die Genossenschaftstheorie von Gierke.
Nach Gierke?, der sich auf die germanische Rechtsauffassung beruft, ist jeder organi-
sierte Verband kraft seiner unabinderlichen Natur befihigt, die Herrschaft iiber
seine Mitglieder a2uszuiiben. Herrschen ist hiernach kein Privileg des Staates, son-
dern wo eine Personenvielheit zu einer Verbandseinheit zusammengefafit wird,
da herrscht der sich in der Verbandsgewalt verkdrpernde Sozialwille notwendig
iber den Willen der Einzelmitglieder innerhalb der genossenschaflichen Kompe-
tenz 1%, Gierke erkennt zwar an, dafl die Gemeinde im absolutistischen Madht-
staate ihr einstiges ausgedehntes Satzungsrecht eingebiifit habet und daf sie jetzt
nicht wieder wie im Mittelalter ein Staat im Staate werden kénne. Sie diirfe aber
auch nicht eine Staatsanstalt mit verliehener juristischer Personlichkeit bleiben,
sondern ihr komme eine eigena juristische Personlichkeit zu, weldhe der Staat eben-
sowenig wie die des einzelnen Staatsbiirgers schaffe, wohl aber zu recitlicher Gel-
tung bringe, begrenze und sicdh dienstbar madhe 2.

Aus dieser Auffassung heraus bezeichnet Fleinerd die Satzungsgewalt der Ge-
meinden ,als eine vom Staate unabhingige Redusquelle®, die ,originire Recht-
setzung® sei; sie Hefere fiir das Gebiet der Verwaltung den Bewels, dafl der Staat
nicht der einzige Schdpfer des Rechts sel. Fleiners anschliefende Feststellung, Bereich
und Schranken der Autonomie wiirden durch die Staatsgesetzgebung bestimmt,
scheint zwar mit der von jhm behaupteten Unabhingigkeit der Satzungsgewalt in
Widerspruch zu stehen. Fleiner erginzt diese Bemerkung jedoch unter Berufung

? Hatschek, Deutsches und Preuflisches Staatsrecht, Bd. 1 S. 116.

Vgl. Blodig, Die Selbstverwaltung als Rechtsbegriff 8. 99, 100; Rosin, Das Recht der
offentlichen Genossenschaft, Freiburg 1886, 5. 41f., 44; Voigt, a.a. O. S. 143 ff.; Her-
mann Schulze, Das preuBlische Staatsrecht, 2. Aufl., Leipzig 1888, Bd. 1 S. 447.
Deutsches Privatrecht, Bd. 1 S. 142 ff., 144, 148, Das deursche Genossenschaftsrecht,
Bd. 1 (Rechtsgeschichte der deutschen Genossenschaften), Berlin 1868, S. 744 ff., 757 f.,
761.

' Vgl Georg Jellinek, a.a. Q. S. 284; Voigt, 2. 2. 0. 5. 156 £.

11 Deursches Privatrecht, Bd. 1 S. 149,

1?2 Gierke, Genossenschaftsrecht, Bd. 1 S, 759.

" Institutionen des Dewtschen Verwaltungsredhts S. 78.
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auf Husserl4 dahin, dafl in der Autonomie von der engeren Rechtsgemeinschaft
das Recht erzeugr werde, ,soweit die von der Gesamtheit (vom Staat) freigelassene
Fretheitssphiire reicht“ 15,

Auch Rosin'® bekennt sich grundsitzlich zer Figenstindigkeit des gemeindlichen
Satzungsrechts, denn er unterscheidet von der Satzung als der ,autonomen Betiti-
gung der eigenen Verbandsperssnlichkeit®, die das Gesetz anerkenne, aber midhr
verleihe?, Erweiterungen der Satzungsgewalt iiber ihren natiirlichen Herrschafts-
bereich hinaus, wie sie durch verschiedene Reichsgesetze vorgenommen wurden.
Nur diese letzteren bezeichnet er als ,wahre Delegationen der Reichsgewalt®, wih-
rend im iibrigen ein originires Satzungsrechr bestehe.

Den gleichen Standpunkt nimmt im Ergebnis auch Preuf 18 ein.

Die Auffassung von der Urspriinglichkeit der gemeindlichen Hoheitsgewalt har
im neueren Schrifttum wieder an Boden gewonnen, nachdem der Wiederaufbau des
staatlichen Lebens nach 1945 bis zur Griindung der Bundesrepublik erst allmihlich
»von unten nach oben* 1 itber die Gemeinden und die Linder als Zwischenstufen
erfolgte 20,

Diese Lehre, die in Art. 11 II 1 bayVerf.2! und Art. 1 bayGO?2* einen gewissen
positivrechtlichen Anhaltspunkt gefunden har, wird von Siisterhenn-Schifer?? mit
einer neuen Begriindung untermauert?d. Siisterhenn-Schifer reditfertigen ihre
Ansicht mit dem dem staatlichen Aufbau zugrunde liegenden Subsidiarititsprin-
zip 2, nach welchem die unterhalb des Staates stehenden Gemeinschaften alles das

M Gerbart Husserl, Rechtskraft und Rechusgeltung, Berlin 1925, S. 33 f.

15 Fleiner, a.a. Q. S. 79 Anm. 45. T

* Das Recht der Arbeiterversicherung, Bd. 1: Die reichsgesetzlichen Grundlagen, Berlin
1893, S. 102, Redit der Sffentlichen Genossenschaft §. 187 f.; vgl. auch denselben in
Annalen des Deuwschen Reichs 1883, S. 284 {f., 298.

7 Das soll nach Roesin, a.a. O, audh dann gelten, wenn die Initiative der staatlichen Ge-
setzgebung den autonomen Verband selbst erst zur Entstehung gebracht har,

18 Vel. Prexf, Gemeinde, Staat, Reich als Gebietskérperschaften, Berlin 1889, S. 174 .,
206, 223; ,Selbstverwaltung, Gemeinde, Staar, Souverdnitit*, in Festgabe fiir Laband,
Titbingen 1908, Bd. 2 S. 203 ff,, 233 ff.; Das stidtische Amtsrecht in Preuflen, Berlin
1902, 5. 117 ff,, 134, 151 {1,

¥ Vgl Art. 11 IV bayVerf. vom 2. Dezember 1946.

2 Vgl. Bad.VerwGH, VerwRspr. 4, 201; VerfGH von Rheinland-Pfalz, thpfVwBL 1948,

222; Eibl, BayBgm. 1949, 178; David, a. 2. Q. 8, 24.

Art. 11 11 1 bayVerf.: ,Die Gemeinden sind urspriingliche Gebietskorperschaften des

dffentlichen Rechs.®

22 Art. 1 bayGO: ,Die Gemeinden sind urspriingliche Gebietskdrperschaften mit dem
Recht, die Grilichen Angelegenheiten im Rahmen der Geserze zu ordnen und zu ver-
walten.™

= Sisterbenn-Schifer, Kommentar der Verfassung fiir Rheinland-Pfalz S. 218 f.; Sdister-
benn in Festschrift fiir Nawiasky S. 141 ., 151.

# Vgl auch noch den Entwurf zur Verfassung von Rheinland-Pfalz von 1947, der in
Art. 53 folgende Formulierung enthielt: ,Die Gemeinden und Gemeindeverbinde haben
ein natiirliches Recht auf Selbstverwaltung. Das Selbstverwaltungsrechr ist nicht vom
Staate abgeleitet®; zitiert nach Hindenlang, a. a. Q. S. 62. .

* Zum Subsidiarititsprinzip vgl. auch Wolff, Verwaltungsrecht 1 S. 15; Diirig, JZ 1953,
198; Maunz, Deursches Staatsrecht 'S, 62; Huber, Selbstverwalrung der Wirtschaft,
Stutegart 1958, S. 14; Héiring, a.a. O. S. 29; vgl. auch Bauser in Staarslexikon von
Hermann Sacher, 5. Acfl,, Freiburg 1927, Bd. 4 Spalte 1452,
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in eigener Verwaltung und in eigener Verantwortung regeln kénnen miten, was
sie im Rahmen ihrer Interessen mit ihren eigenen Kriften zu erfillen vermégen?s,
Die Staatsgewalt miisse deshalb Angelegenheiten von untergeordneter Bedeutung,
die nur zur Abhaltung von wichtigeren Aufgaben fithren wiirden, den kleineren
Gemeinwesen Gberlassen®. Siisterhenn®® stellt der horizontalen Gewaltenteilung
nach der Lehre Montesquieus die vertikale Teilung zwischen einzelnen innerstaat-
lichen Kérperschaften und dem Staate gegeniiber, denen nach Mafigabe des Sub-
sidiarititsprinzips die einzelnen 6ffentlichen Funktionen zustehen miifiten s,

Auch Pagenkopf3® bezeichner den Staat und die Gemeinden als ,im Grunde
homogene Kérperschaften®, da beide politische Kérperschaften auf historischer Basis
seien, deren Rechte vom Volk ausgehen. Dde Einflulnahme des Staates aof die
Gemeinden leite sich nicht aus einer Prioritit her, die auf dessen Ursprung oder
Wesen beruhe, sondern sei ausschlieflich der Ausflufl der im Staatsbereich notwen-
digen Ordnungsfunktion. Der gegenteiligen Meinung, nach weldier nur der Staat
hoheitliche Funktionen auf die Gemeinden iibertragen kann, macht Pagenkopf den
Vorwurf, daf in ikr obrigkeitsstaatliche Gedankenginge absolutistischer Prigung
nachwirkten, die unberiicksichtigr lieflen, dafl durch Steins Reformwerk fiir das
gesamte Staatsleben ein tiefgreifender Umbildungsprozefl eingeleitet worden sei
mit dem Ziel, die alten genossenschaftlichen Grundlagen wiederherzustellen.

Ebenfalls Hélzl-Rollwagen3! folgern aus der Terminologie der Bayerischen
Verfassung, dafl die Gemeindehoheit ihren Entstehungsgrund nicht erst in der
staatlichen &ffentlichen Gewalt habe, ,sondern gleich dieser unmitrelbar in der
Volkssouverinitit wurzelt* 32 Diese Auffassung deckt sich mit der des Bayerischen
Verfassungsgerichtshofs®3, wenn er dem Selbstverwaltungsrecht der Gemeinden
den Charakter eines natiirlichen Rechts zugesteht, das von der staatlichen Gewalt
»nur anerkannt, aber nicht geschaffen® worden sei. Die Gemeinden scien ilter als
der Staat, und es komme ihnen ein ,durch die Natur zugewachsener Aufgaben-
kreis“ zu, )

Ebenso wertet der Verfassungsgerichtshof von Rheinland-Pfalz3 das gemeind-
liche Selbstverwaltungsrecht ,als ein eigenes und natiirliches Recht der Gemeinden
neben und gegeniiber dem Staawsverwaltungsreche™. ‘

Auch Hindenlang ¥ vertritt nachdriicklich die Meinung, dafl ein autonomes Sat-

* Ahnlich Salzmann-Schunck, a.2. Q. S. 72; Spreng-Birn-Feuchte, Die Verfassung des
Landes Baden-Wiirttemberg S. 246; Boebme, RStW, Bd. 1 S. 114.

¥ Sisterbenn in Festschrift a.a. O. 8. 143, 147,

2 Festschrift a.a. 0. 5. 141 £.

* Hiergegen vgl. Hamann, Autonome Satzungen S. 20 f.

3 Pagenkopf, Einfihrung in die Kommunalwissenschaft S. 223 £.

3 Gemeindeordnung fiir den Freistaat Bayern 5., 2 f.

* So gleichfalls Wilbelm Hoegner, Lehrbuch des Bayerischen Verfassungsredhts, Miinchen
1949, 5. 34 {.; Hinl, DOV 1956, 484; Thoma, BayBgm. 1949, 97 {.

2 VGHE n. F. 2, 143 ff,, 163 = bayGVBI. 1954, 353 ., 336.

“ RhpfVwBL. 1948, 221; GVBI, S. 243,

¥ Die Sarzung als Rechtsquelle im &ffentlichen Recht, in Sonderheit die Gemeindesatzung
8. 3511, 40, 55, 66.
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zungsrecht nur einer Korperschaft mit eigenstindiger, urspriinglicher Gewalt zu-
stehen konne. Hindenlang3® sieht die Gemeinde als Gebietskorperschaft mit ur-
spriinglicher, d. h. nicht vom Staat delegierter Herrschaftsgewalt an, auf Grund
deren sie ihre simtlichen eigenen &ffentlichen Angelegenheiren selbst zu erledigen
vermdge. Zur Vertiefung seiner Auffassung beruft er sich auf die historische Ent-
wicklung des Begriffs der Autonomie, welchen er nach Herkunft und Gebrauch
nicht fiir geeignet und dazu bestimmrt hilt, als Bereichnung abgeleiteter Recht-
setzungsgewalt zu dienen®. Die Lehre von der abgeleiteten Natur der gemeind-
lichen Satzungsgewalt betrachtet er vielmehr als eine Begriffsverkehrung, die
lediglidh deswegen zustandegekommen sei, weil sich mit der Wiederherstellung der
Gemeindefreiheit durch die Stein-Hardenbergschen Reformen die positivistische
Auffassung vom derivativen Charakter der Autonomie durchgesetzt habe. Diese
Wandlung in der theoretischen Auffassung wihrend des 18. Jahrhunderts, nach
der die Satzung ihren Charakter als urspriingliche Rechtsquelle verloren habe und
nur nech als delegiertes staatliches Gesetzgebungsrecht angesehen werden diirfe,
sei allenfalls vom Standpunkt eines Machtstaates aus vertretbar, nicht jedoch in
einem demokratischen Rechtssraate3s,

Hindenlang sieht darum die Formulierungen in der Bayerischen Verfassung und
der Bayerischen Gemeindeordnung als sachgerecht an und meint, der Gesetzgeber
habe den Ausdruck ,urspriingliche Gebietskérperschaften® nur deshalb gewihlr,
um das Selbstbestimmungsrecht der Gemeinden zu unterstreichen: er habe damit
die Auffassung niedergelegt, dafl die Gemeinden natiirliche Gemeinschaften seien,
»die auf der Raum- und Lebensverbunderheit ihrer Gemeindemitglieder heruhen,
begabt mit einem Selbstbestimmungsrecht, das nicht vom Staate abgeleiter ist*3s.

Von seinem Standpunkt aus folgerichtig, hilt Hindenlang eine besondere Sat-
zungsermichtigung fiir dberfliissig+®,

Zum gleichen Ergebnis kommt Schiesser4t. Die Regelung in der bayerischen Lan-
desverfassung bedeuter nach seiner Auffassung, daf der Verfassungsgesetzgeber
den Gemeinden einen Teil ibrer urspriinglichen Zustindigkeit, nimlich das aus dem
allgemeinen Hoheitsrecht entstammende Selbstgesetzgebungsrecht, belassen habe.
Auch Schiesser geht also grundsitzlich von einer vorstaatlichen, originiren Sat-
zungsgewalt der Gemeinden aus, die von Verfassungs wegen lediglich anerkannt
istee,

3% Vgl Hindenlang, a.a. Q. S. 35, 40,

M Hindenlang, a.a (. S, 54 1.

® Hindenlang, a. a. O. 5. 59. . o

3 So Hindenlang, a. a. O. S. 63, unter Berufung auf Hoegner; 5. 34, und die Bayerischen
Landragsprotokolle, 2. Legislaturperiode, Tagung 1951/52, Beilage 1140.

“ Vel Hindenlang, a.a. O. S. 67. .

4 Das fSarnmgsrecl'nr der Gemeinden nach der Bayerischen Gemeindeordnung von 1932,
S. 214, 27, . a .

42 Zur Frage einer origindren Hoheitsgewalt von Kérperschaflen des sfentlichen Redhrs
vgl. auch Huber, Wirtschaftsverwaltungsreche, Bd. 1 8. 110f.; Zwhom, RStW, Bd. 4
S. 255.
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2. Die Stellungnabme der berrschenden Lebre

Die herrschende Meinung hilt demgegeniiber daran festr, daf die gesamte
Hoheiisgewalt der innerstaatlichen Verbinde und Selbstverwaltungskdrper, also
auch die gemeindliche Selbstgesetzgebungsgewalt, aus der Madhtfiille des Staates
hergeleiter sei. : .

Sie geht vom Grundsatz der Gesetzmifligkeit der Verwaltung aust®, wo-
nach jede Auflerung obrigkeitlicher Gewalt einer positivgesetzlichen Grundlage
bedarf. Da nach der herrschenden Lehre im Verfassungsstaat alle Hoheitsgewalt
im Verfassungsgesetz zusammengefaflt ist und daneben ein vorstaatliches selbstin-
diges Gesetzgebungsrecht nicht bestehen kann, mufl auch die Autonomie der inner-
staatlichen Selbstverwaltungskérper auf dem staatlichen Gesetz beruhen, um mate-
riellrechtlich als Rechtsetzungsgewalt anerkannt werden zu kinnen. Fiir die Be-
titigung autonomer Satzungsgewalt bleibt hiernach eine staatsgesetzliche Gestar-
tung erforderlich*4.

Gegen die Lehre der originiren Herrschaftsgewalt der kommunalen Verbinde
und anderer krperschaftlicher Organismen wendet man ein, dafl keineswegs alle
Gebietskrperschaften natiirlich gewachsen seien, sondern daf eine grofle Anzahl
der jlingeren Gemeinden und insbesondere fast simtliche héheren Gemeindever-
binde ihre Existenz einem staatlichen Schépfungsakt verdankents, Besonders die
zahlreichen Organe der wirtschaftlichen und sozialen Selbstverwaltung sefen allein
auf eine staatliche Intervention hin entstanden; die staatliche Schaffung dieser
rechtlich selbstindigen Organismen umschliefle logischerweise auch die Verleihung
von Hoheitsbefugnissen 48,

Aber audh die positivgesetzliche Kennzeichnung derjenigen Gemeinden als ,ur-
spriingliche Gebietskrperschaften®, die zweifelsfrei schon vor der Entstehung des
modernen Staates bestanden, wird fiir ,rechtstheoretisch anfechtbar® erklirt4? mit
der Begriindung, dafl diesen bel der heutigen Rechtslage kein urspriingliches eigenes
Recht gegeniiber der héheren Gemeinschaft des Staates zustehen kénne.

Peters®® erldutert dies dahingehend, dafl der Staat innerhalb seines Madht-
bereichs simtliches Recht setze und erhalte. Nur er bestimme Rechte und Pilichten
der innerstaatlichen Selbstverwaltungskdrper, und die Entstehung jedes subjek-
tiven Rechtes setze eine staatliche Regelung voraus®. Ein kommunaler Verband

43 Vgl. Peters, Die Grenzen der kommunalen Selbstverwaltung in Preuflen, Berlin 1926,
S.26. - '

“ Vel. Georg Jellinek, Gesetz und Verordnung, Tibingen 1887, S. 191: ,Die Macht des
unbedingten Gebietens hat nur der Staat; nur er kann herrschen, und alle Herrschat im
Staat kann nur von ihm ausgehen.” Vgl. auch denselben, Allgemeine Staatslehre, 3. Aufl.,
Berlin 1929, S. 176, 357.

4 Vgl J;’awiasky—l.eusser, Die Verfassung des Freistaates Bayern S. 86; Peters, Grenzen
8. 221,

4 Vel. Hamann, Autonome Satzungen S. 20; Peters, a.a. O. 8. 3L

€1 Nawiasky-Leusser, 2.2. Q. 5. 86.

48 Grenzen S. 23 £, 60.

4 Poters, a.a. 0. 5. 24,
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 besitze deshalb keine absolut der einseitigen Verfiigung des Staates entzogenen

Rechte, sondern er habe diese nur kraft Gesetzes als Mitglied des Staates, dessen
Einwirkung er stets unterworfen bleibe$®. Die gesamte Rechtsstellung der Ge-
meinden beruhe mithin auf dem staatlichen Gesetz 51, von dem sie in jeder Hinsicht
abhingig seien, sowohl was ihre Entstehung, thren Fortbestand, ihre Aufhebung,
ihre Aufgaben und ihre Befugnisse anbetreffe .

Die Gemeinden haben hiernach zwar eine vom Staat zugewiesene, durch die
staatlichen Gesetze fixierte eigene Rechussphire, welche auch von den staatlichen
Behirden respektiert werden muf} 53; es verbietet sich jedoch, von einer ,vom Staat
losgeldsten Eigenstindigkeit der Selbstverwaltung® zu sprechen 4,

Kelsen5s wirft der Lehre von der originiren Hoheitsgewalt der Gemeinden vor,
dafl sie natiirliche Tatsachen und rechtliche Ordnung verwechsele; die Gemeinden
seien als rechtlicher Organismus ihrem Wesen nach nur rechtliche Ordnung, ,wenn
auch noch so sehr durch natiitliche Tatsachen bedingt® 39, Es sei lediglich eine Zwedk-
mifigkeitsfrage, inwieweit der Staar den Gemeinden eine selbstindige Existenz
und eigene Hoheitsrechte tibertrage 57,

Dies entspricht auch der Auffassung des Badischen Verwaltungsgerichtshofs 58,
denn er betrachter die Herrschaftsgewalt der Gemeinden rechtlich als abgeleirer
und als mittelbare Staatsverwaltung, .auch wenn die Existenz der 8rtlichen Ge-
meinschaft als naturgegeben anzusehen ist* 29,

Von diesem Standpunkt ausgehend, gelangt auch Otto Mayer zur Kennzeidh-
nung des Selbstgesetzgebungsrechts als ,abgeleitete Rechtsschaffung®. Nadh seiner
Ansichr bediirfen 8fentlich-rechtliche Kirperschaften, soweit sie im eigenen Namen
Rechtssiitze erlassen, in einem Verfassungsstaat ebenso wie das Verordnungsrecht
einer Grundlage, die hur im Staatsgesetz gefunden werden konne.

80 So Georg [ellinek, System der subjekriven &ffentlichen Rechre S. 288,

51 gg;.‘wH:zn: Nawiasky, Bayerisches Verfassungsrecht, Miinchen-Berlin-Leipzig 1923,
52 ngl. Nawiasky-Leusser, a.a. O. S. 86.

53 Schoen, Das Recht der Kommunalverbinde in Preuflen $. 14, 71; Forsthoff, Die &ffent-
liche Kérperschaft im Bundesstaat S. 7.

Vgl. Werner in DVBI. 1952, 550 f.

Allgemeine Staatslehre, Berlin 1925, S, 186. ‘

Ahnlich Henrichs in DVBL. 1954, 734; vgl. auch Walter Schitzel, Festschrift fiir Giese,
Frankfurt/M. 1953, . 219. . .

57 Helfritz, Grundriff des preuflischen Kommunalrechts, 3. Aufl,, Berlin 1932, S, 12;
vgl. auch David, a. 2. 0. 5. 28 f.

VerwRspr. 4, 197 fi., 201.

Zum gleichen Ergebnis einer abgeleiteten Hoheitsgewalt der Gemeinden kommen auch
v. Mangoldt-Klein, Das Bonner Grundgesetz, Art. 28 Anm. IV 1a, S. 705; Ellering-
mann, Grundlagen der Kommunalverfassung und der Kommunalaufsicht, Stotegart 1957,
S. 39f.; Maunz, Deutsches Staawsrecht S. 168; Geller-Kleinrahm, Die Verfassung des
Landes Nordrhein-Westfalen S. 326; Vogels, Die Verfassung fiir das Land Nordrhein-
Westfalen S. 150; Heinrich Lebmann, Allgemeiner Teil des Biirgerlichen Geserzbudhes,
é-O},OAufl., Berlin 1957, S. 18; Zanker, Die Grenzen der kommunalen Satzungsgewalt
® Deursches Verwaltungsrechr, Bd. 1 S. 85.
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Laband 8, der das Statut als ,Rechtsschépfung eines nichtsouverinen Verbandes®
definiert, sieht die rechtsverbindlichen Anordnungen von Rechtssitzen, welche
seitens der Gemeinden und anderer nicht souveriner Gewalthaber ergangen sind,
als Gesetze im materiellen Sinne des Wortes an, ,wenn ihnen der Staat diese
Befugnis iibertragen und ihre Anordnungen unter seinen Schutz genommen hat®.

Im gleichen Sinne zihlt Walter Jellinek ¢ die autonomen Satzungen zu den
Rechisquellen mit abgeleiteter Rechtssatzwirkung. Er nennt die Satzungen Rechus-
sitze, die eine juristische Person des &ffentlichen Rechts im eigenen Namen erlassen
kann, und zwar in Ausiibung eines ihr zustehenden subjektiv-dffentlichen Rechts
und nicht in strenger Abhiingigkeit vom Staate®s.

Auch Hans J. Wolff® hebt die Qualifizierung der Satzungen als abgeleitete
Rechtsquellen nachdriicklich hervor und verlangt fiir sie eine staatliche Ermich-
tigung durch Rechtssatz, in der Regel durch formelles Gesetz, da als Triger einer
urspriinglichen hoheitlichen Gewalt in der westdeutschen Gegenwart aufler den
Kirchen nur der Bund und die Linder anzuerkennen seien 5,

Ebenso versteht Peters®® unter der Autonomie das Recht gewisser dem Staat
eingegliederter Verbinde, fiir die Verbandsangehirigen objektives Recdht zu set-
zen; dieses selbstgeschaffene Recht werde vom Staat als innerstaatliches Recht
anerkannt. Peters verlangt fiir die Satzungsgewalt als abgeleitete Rechrsquelle
eine formellgesetzliche Ermichtigung, da die Autonomie nur insoweit Rechtsquelle
sein kdnne, als es dem Willen des Staates entspreche 7.

Forsthoff 8 bezeichnet die Satzungen als Rechtsvorsdhriften, die von juristischen
Personen des &ffentlichen Rechts im Rahmen der ihnen gesetzlich verlichenen
Autonomie erlassen sind. Satzungen seien ,sekundire Rechtsquellen®, die ihre
Wirksamkeit von einer ,ausdriidklichen® gesetzlichen Verlethung herleiten, an die
sie sohin nach Tnhalt und Umfang gebunden seien ®.

Nach Moritz 7 geht das autonome Recht vom Staate aus, der den jeweiligen
Krperschaften das Selbstgesetzgebungsrecht einrfiumen miisse. Moritz stiitzt die
Auffassung von der derivativen Natur der Satzungsgewalr mit einem Vergleidh,
den er vom Staatsrecht zum Volkerrecht zieht. Auch die unabhingigen souverinen
Staaten seien an die iiberstaatliche Ordnung des Volkerrechts gebunden, das sich
damit als stiirker erweise als das Staatsrecht. Hieraus sei aber auch die Erkenntnis
zu zichen, daf sich das Staatsrecht letztlich vom hoherrangigen Vélkerrecht ab-

%1 Das Staatsrecht des Deutschen Reiches, Bd. t S. 70, 106; Bd. 2 8. 11 {.

2 Verwaltungsrecht 5. 126.

& Walter fellinek, a.a. 0. 5. 131,

4 Vcrwaltungsred:t IS 106,

5 Vgl Wolff, 2.a. O. 8. 25.

¢ Peters bei Ansdvitz-Thoma, 2.2. 0. Bd. 2 5. 264 f; vgl. auch denselben, Grenzen
S. 224,314

®7 Peters, Grenzen S. 37 Anm. 2.

82 Lehrbudh S. 129, vgl. audh S. 412,

& Vel Forsthoff, a.a. 0. S. 140, 420.

" Die Grundlagen und Grenzen der gemeindlichen Satzung unter besonderer Beriick-
sichtigung der Steuersatzung S. 14 f.

48

leite. Obwohl Moritz die viel stirkere Abhingigkeit des Selbstgesetzgebungs-
rechts vom Staatsrecht anerkennt, glaubt er in der jedenfalls grundsitzlich inhalt-
lich ihnlichen Beziehung des hdherrangigen Vilkerrechts zum einzelstaatlichen
Recht eine Parallele fiir den derivativen Charakter des kommunalen Selbstgesetz-
gebungsrechts ziehen zu kénnen?.

Das Bundesverfassungsgericht? und das Bundesverwaltungsgencht"’ sehen
gleidhfalls die autenome Satzungsgewalt als nicht originires Gesetzgebungsredht
an, das vom Staate besonders verlichen werden miisse und deshalb einer geserz-
lichen Ermidhtigung bediirfe™.

3. Die Einordnung der Satzung als abgeleitete Rechtsquelle

Der herrschenden Meinung muf} zugestimmt werden. Zu Recht wird darauf hin-
gewiesen ™, dafl die Kontroverse iiber den Ursprung der autonomen Satzungs-
gewalt nur fiir solche Kérperschaften Bedeutung gewinnen kann, die als originire
oder, mit den Worten des Bundesgerichtshofs 7, als ,gewachsene® Korperschaften
angeschen werden kénnen. Denn sowelt innerstaatliche Selbstverwaltungskrper
ihre Existenz ausschlieflich einem Akt der staatlichen Legislative verdanken, also
keine ,gewachsene®, urspriingliche und vorstaasliche Rechrsstellung vorliegt, schei-
det bei ihnen auch zwangsliufig die Moglichkeit einer originiren, vom Staat los-
gelosten Hoheitsgewalt aus77.

Nidht so eindeutig ist die Rechtslage hinsichtlich der obrigkeitlichen Befugnisse
der Gemeinden, die zumindest groflenteils schon vor der modernen Staatsgesetz-
gebung bestanden und insoweit bereits eine eigene hoheitliche Macht ausiibten.

Das Grundgesetz, von dem als Grundlage der einheitlich gedachten staatlichen
Rechtsordnung ™ auszugehen ist, erhebt es in Art. 20 TT 1 ausdriicklich zum Ver-
fassungsgrundsatz, dafl alle Staatsgewalt vom Volk ausgehr. Hierdurch wird die

7t Vgl dazu unren S. 52,

2 BVerfGE 1, 91 1., 94.

™ DUV 1958, 582.

 Die Ablem.mg der Sarzungsgewalt aus der staatlichen Geserzgebungsgewalt bejahen
ebenfalls Kéttgen, DVBI. 1955, 445 f.; Haueisen in Staatsanzeiger fiir Baden-Wiirttem-
berg vom 23. 7. 1952 und DVBI. 1961, 839; Zuborn, Gemeindeverfassung S. 47; Nebin-
ger, Verwaltungsrecht S. 183; Nawiasky, Bayerisches Verfassungsrecht S. 340; Berner
und Hoeefler ber Mang, Verwaltungsrecht in Bayern, Bd. 1 8. 32, 91; Prost, NJW 1955,
1464; v. Kébler, Grundlehren des Deutschen Verwaltungsrechts S. 77; Kunze-Schmid,
Die Gemeindeordnung fiir Baden-Wiirttemberg S. 2%; Seydel-Piloty, Bayerisches Staars-
recht, Bd. 1: Die Staatsverfassung, Tiibingen 1913, S. 522; Laforet-v. Jabn-Schattenfrob,
Die Bayerische Gemeinde-, Bezirks- und Kreisordnung, Bd. 1 5. 319; Spreng-Birn-
Feudhte, Die Verfassung des Landes Baden-Wiirttemberg S. 199, vgl. aber dieselben
S. 246; David, a.2. Q. 8. 9, 23 f.; Génnenwein, Gediachtnisschrift fiir Walter Jellinek
S, 517 Anm. 33; Miller, Selbstverwaltung und Interessenteneinflufl S. 178; Kleiner,
Sparkasse 1931, 209 Koztenl;erg, Gemcmdcomnung fiir Nordrhein- Westfa.len S. 76 f;
EVROQ, Begr. zu Art 5,5.79; Haug, NJW 1962, 1287,

8 Hamann, Autonome Satzungen S. 20%; Peters, Grenzen S. 22; Nawiasky-Leusser,
a.2.0. S, 86,

™ BGHZE 13, 207.

77 Vel. Naw;asky, Bayerisches Staatsrecht S. 424; Ermacora, VVDStRL, Heft 16 S. 211.

8 Vel Génnenwein, Gedichtnisschrift fiir ]el[mek S.517 Anm. 33.
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Einheit aller staatlichen Gewalt deutlich betont™. Diese staatliche Gewalt wird
nach Art. 20 II 2 GG zwar durch die gesetzgebende, die rechtsprechende und die
ausfihrende Gewalt ausgeiibt. Wenn jedoch das Gesamevolk 3 alleiniger Triger
aller Staatsgewalt ist und ein Vorbehalt fiir die Gemeinden und eine diesen A0TI-
gindr“ zustehende Hoheitsgewalt nicht gemacht wurde, so folgt hieraus, daf es
eine urspriingliche, d.h. vom Gesamtvolkswillen losgcléste eigenstindige Ge-
meindegewalt im heutigen Staatswesen nicht geben kann#. Alle hoheitliche Macht,
die im Staare handelnd in Erscheinung tritt, mufl somit durch das Volk, d.h.
durch das Volk in seiner Gesamtheit, legitimiert sein. Die gesamte Hoheitsgewalt
ist im demokratischen Rechtsstaate des Grundgesetzes bewufit im staatlichen
Verfassungsgesetz zusammengefafit und wird ausschlieRlich von von dort aus an
die einzelnen Hoheitstriger verteilt, die erst hierdurch ihre obrigkeitliche Stellung
erhalten®, Das Verfassungsgeserz 1ifit keine innerstaatliche Gewalt neben sich
zu, die nicht in der Verfassung sclbst oder in den verfassungsmiBigen Gesetzen
thre Begriindung finder.

Jede innerstaatliche Gewalr beruht deshalb auf dem Gesetz, und allein das
Geserz entscheidet dariiber, ob und inwieweit dem Empfinger der iibertragenen
Herrschaftsgewalt bei deren Ausitbung eine selbstindige Ermessenssphire bleibe.
Wenn deshalb den Gemeinden eine obrigkeitliche Stellung einschliefilich eines
Selbstgeserzgebungsrechts zuerkannt wird, so hat auch diese hoheitliche Gewalt
ihren Grund in der verfassungsrechtlichen oder formellgesetzlichen Verleihung
durch den Geserzgeber, Die Gemeinden sind darum bei der heutigen Verfassungs-
lage in den staatlichen Gesamtorganismus eingegliedert und der staatlihen Ge-
setzgebung in jeder Hinsicht unterworfen. Schranken bestehen lediglich, soweit
sie sich der Verfassungsgesetzgeber selbst gesetzt hat®3,

Das Argument der Lehre von der originiren Herrschafisgewalt, durch die
staatlichen Gesetze werde in Wahrheir lediglich die Urspriinglichkeit der ge-
meindlichen Rechtsstellung anerkannt, aber nicht erst verlichen®™, greift dem-
gegeniiber nicht durch.

" Vgl. = Mangoldt, Das Bonner Grundgesetz, Berlin und Frankfurt/M. 1953, S.136;

v. Mangoldt-Klein 2.2, 0., Art. 20 Anm. Vb, S, 595,
¥ Auch Hindenlang (a.a.OQ. S.78 ) riumt ein, dafl in Are. 20 II GG die Gewalt des
Gesamtvolkes gemeint sei; dies kdnne aber nur Gewalt in staatlichen Angelegenheiten
bedeuten, ,keinesfalls im Sinne einer Totalitir eines demokratischen Absolutismus®,
Vgl auch v. Mangoldt-Klein a.a. 0., Art. 20 Anm. V 4 a, S. 595: Maunz-Diirig,
Grundgeserz, Are. 20 Anm. ITI 3¢, 5.18.
Hamann (Das Grundgesetz S. 180, und die dort zitierte Literatur; NJW 1956, 1)
geht sogar soweit, dafi er die Hoheitsgewalt der Bundestinder als abgeleitet ansieht;
so ebenfalls Zinn, AGR Bd. 75 S. 294, 296; a. A, v. Mangoldt-Klein a.a. 0., Arr. 20
Anm. V, 8. 595 f; Maunz-Diirig a.a.0., Art. 20 Anm. I3 a, S. 17, die im An-
schluf an_die historische Entwicklung die Landesstaawsgewalt fiir originir halten; das
Volk sei Triger der Sraarsgewalt des Bundes und der Linder.
* Vgl auch Wernicke, Bonner Kommentar, Art. 20 IT 2a, S. 4,
Vel. den Hinweis Georg Jellineks, Gesetz und Verordnung S. 197 Fufinote 10, daff der
Staar auch in der Selbstbeschrinkung seine grundsitzltiche Kompetenz zeige.
Die Notwendigkeir einer staatlichen ,Anerkennung® wird von den Vertretern dieser
Auffassung iiberwiegend eingeriume; allerdings billigt man den geserzlichen Bestimn-
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Zu Recht hat David® darauf hingewiesen, dafl sich die These von der ur-
spriinglichen Hoheitsgewalt und der originiren Satzungsbefugnis nicht aus dem
Redhtsprinzip herleiten lifft und dafl sie als allgemeiner Rechtsgrundsatz dieses
Inhalts, als ,rechtsethische Fundamentalnorm® 38, nicht nachweisbar ist. Denn es
gehdrt niche als unerliflliche, von jedermann allgemein stillschweigend zugrunde-
gelegte Voraussetzung zum Bestand der Rechtsordnung, daff im Staat selbstin-
dige, mit Hoheitsbefugnissen und Autonomie ausgestattete Verwaltungskérper
vorhanden sein miissen.

Hieran indert auch die Bezeichnung der Gemeinden als ,urspriingliche Ge-
bierskdrperschaften™ in geltenden positivgesetzlichen Vorschriften nichts, denn,
wie Hamann?®? zutrefiend feststellt, kann eine derartige positive BDestimmung
nicht den iiberpositiven®, vorstaatlichen Charakter eines Rechts konstiruieren.
Soweit diese Kennzeichnung zeitlich-historisch in dem Sinne gemeint ist, dafl die
Gemeinden ilter als der Staar seien, kommt ihr ohnehin eine selbstindige recht-
liche Bedeutung nicht zu®, Der Bezeichnung ,urspriinglich® in der Bayerischen
Verfassung und der Bayerischen Gemeindeordnung kann deshalb nur die Bedeu-
tung einer Richtlinie {iir den Gesetzgeber selbst beigemessen werden, die er sei-
nem eigenen, an sich freien Gestaltungswillen setzt.

Die gegenteilige Auffassung bringt lediglich ein politisches Postulat zur Gel-
tung® und stimmt mit dem gegenwiirtigen Redhtszustand nicht {iberein 0.

Wenn damit am abgeleiteten Charakter der gemeindlichen Satzungsgewalt
festgehalten wird, so enthilt es keinen Widerspruch, diese Befugnis als ,eigenes®
Recht der Gemeinden zu kennzeichnen.

Schon Rosin® hat iiberzeugend nachgewiesen, daffl die Art der Entstehung
eines Rechrs oder die’Moglichkeit einer nachtriglichen Beschrinkung oder Ent-
zichung durch die hthere Gemeinschaft fiir dessen Charakter als ,eigenes*® Recht
nicht mafigeblich ist. Die Gegeniiberstellung der Begriffe ,urspriinglich, originir*
einerseits und ,eigen® andererseits ist deshalb sachlich unrichtig. Denn unabhingig
vom abgeleiteten oder originiren Charakter eines Rechts ist dieses immer dann
ein ,eigenes® Recht einer Redhtsperson, wenn diese sein Subjekt ist®2,

mungen iiber die Sarzungsgewalt nur die Funkrion einer reinen Schrankenzichung zu.

Vgl. Hindenlang, a.a. O. S. 69; vgl. sogar Gierke, Deutsches Privatrecht, Bd. 1 5. 149 f.,

der zugesteht, dafl den Gemeinden wie den Gemeindeverbinden htherer Ordnung ,das

Recht zum Erlafl von Statuten gewihrt* sei, was im Sinne des ,Gewihrenlassens®

zu verstehen ist.

A.a O 527 :

Vgl. Wolff, Gedichtnisschrift fiir Jellinek, S.36 f., Verwaltungsreche I S. 95.

Autonome Satzungen S. 18 Fufinorte 8. .

Vel. Zanker, Die Grenzen der kommunalen Satzungsgewalr S. 8; Masson, Gemeinde-

ordnung fiir den Freistaat Bayern §. 3. ’ : )

® Vgl. Elleringmann, Grundlagen der Kommunalverfassung und der Kommunalaufsicht
S. 40; Wolf, Gedichunisschrift fir Jellinek S. 6; David, a.2.0. 5. 28; vgl. audh
Werner, DVBI. 1952, 550 f.; Schitzel, Festschrift fiir Giese, Frankfurt/M. 1953, S. 219.

¥ Dies gile fiir die naturrechidiche Doktrin ebenso wie fiir die Subsidiarititstheorie Sister-
benns. :

% Annalen des Deutschen Reichs 1883, S. 277 ff.

%2 Rosin, a.a. 0. S.280; Peters, Grenzen S.31 Anm. 1; David, a.a. 0. S.28.
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Simtliches innerstaatliches Recht ist hiernach abgeleiter, und nur der Staat
selbst kann origindres Recht schtpfen®. Aus diesem Grunde kann sich das staat-
liche Recht seinerseits auch nicht, wie Moritz® meint, selbst wiederum von einem
héherrangigen Vilkerrecht herleiten.

Die autonome Satzungsgewalt ist mithin als Teil der kommunalen Hoheits-
gewalt ein vom Staate zur selbstindigen Ausiibung verliehenes eigenes Recht der
Gemeinden und Gemeindeverbinde. Als solches bedarf es der besonderen formell-
gesetzlichen Ermichiigung. Diese Satzungsermichtigungen sind nach dem gelten-

den Rechtszustand in den Generalklauseln der Gemeindeordnungen?, den Spar-

kassengesctzen® und anderen Sondergesetzen enthalten,

Soweit die Gemeinden und Gemeindeverbinde demnach eigenes kommunales
Recht setzen, beruht dieses positiv auf der ithnen durch die Verfassung oder durch
Gesetz eingerdumten Normensetzungskompetenz, ferner im negativen Sinne auf
der Tatsache, dafl der hherrangige Gesetzgeber die von den kommunalen Nor-
men erfafite Sphire nicht oder nidit vollstindig ausgefiillt hat?7.

§ 6. Der Inhalt von Satzungen

Inhalt einer autonomen Satzung kann alles das sein, was iiberhaupt als Gegen-
stand einer Rechisnorm in Betracht kommt!. So regeln die Satzungen hauptsich-
lich das &ffentlich-rechtliche Verhilinis zwischen den Gemeinden und ihren Ein-
wohnern und statuieren Rechte und Pflichten der Gemeindeangehdrigen.

Bei einem grofien Teil des kommunalen Rechts handelt es sich jedoch nicht um
Verhaltensnormen fiir Einzelpersonen, sondern um Verfassungs- und Organi-
sationsvorschriften fiir den gemeindlichen Bereich2. Gerade beim autonomen
Sarzungsrecht liegt herkémmlicherweise das Schwergewiche der zur eigenstindigen
Regelung Ubertragenen Angelegenheiten auf dem Gebiete des organisatorischen?.
Hierzu rechnet auch das kommunale Sparkassenverfassungsrecht, das sich fast
ausschliefflich mit der Organisation und dem Geschifisbetrieb der Sparkassen
befafit und den Sparkassen und ihren Organen die vorgesehenen einzelnen Auf-
gaben und Befugnisse zuwelst.

¥ Vgl Elleringmann, Grundlagen der Kommunalverfassung und der Kommunalaufsicht
5.39, 41.

M oA a2 0. 5 141,

* Vgl § 4 bwGO, Art. 23 bayGO, § 5 hessGO, § 6 ndsGO, § 4 nwGO, § 21 thpfGO,
§ 4 schihGO.

* Vgl Art. 21 1 baySpG, § 5 II nwSpG, Art, 28 I wiirteSpG, § 15 PrSpVvoO.

¥ Vgl Bitikofer, Die Rechtserzungsbefugnis der Gemeinden unter Beriicksichtigung des
Ziiricher Rechts S, 83.

1 Vgl. Peters, Lehrbudh S. 78.

? Vgl Birkofer, a.a. O. 5.53.

3 Hamann, Autonome Satzungen 5. 17.
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1. Vorschrifien mit Rechtssatzcharakter

Als Gesetze im materiellen Sinne enthalten die Satzungen Rechtssitze, die, um
mit der konstitutionellen Rechtslehre zu sprechen, eine Grundlage fiir Eingriffe
in Freiheit und Eigentum der Biirger darstellens und die als Abgrenzung der
gegenseitigen Rechtssphiren von Personen dienen®.

a) Satzungen als Verhaltensnormen fiir Einzelpersonen

Der typische Fall eines solchen Eingriffs in die Rechtssphire von Einzelpersonen
durch satzungsrechtliche Vorschriften ist die Einfihrung eines Anschluff- und
Benutzungszwangs, den die Gemeinden mit aufsichesbehordlicher Genehmigung
fiir Wasserleitung, Kanalisation, Miillabfuhr, Strafenreinizung und dhnliche der
Volksgesundheit dienende Finrichrungen anordnen konnen. Weiter rechnen zu
den Vorschriften, durch die unmittelbare Rechte und Pfliditen fiir natiirliche
und juristische Personen begriindet werden, die kommunalen Steuer- und Gebijh-
renordnungen, die Satzungen iiber Hand- und Spanndienste sowie die baurecht-
lichen Satzungen?.

b) Satzungen organisationsrechtlichen Inhalts

Saizungen kénnen jedoch micht nur materielles, sondern auch formelles Rechr
enthalten. So ergehen oft interne Verwaltungsanordnungen, die von den Kom-
munalverbinden zur Regelung ikrer inneren Organisation und des sonstigen
Dienstablaufs erlassen werden, in Form von Satzungen®. Aus diesem Grunde
werden vielfach itberhaupt die gesamten internen, von autonomen Kérperschaften
ergangenen Beschliisse, Anordnungen und Vorschriften dem Begriff der Satzung
zugerechnet ®,

Wo die Grenze zwischen Satzungen im materiellen Sinne, also Satzungen mit
Rechessatzcharakter, und solchen im rein formellen Sinne gezogen werden muf},
ist im einzelnen im Schrifttum umstritten. Insbesondere bestcht keine Finigkeit
dariiber, ob satzungsrechtliche Bestimmungen mit organisarorischem Inhalt zu den
sogenannten formellen Satzungen zu zihlen sind 19, Diese Frage ist von Bedeu-

* Vgl hierzu im einzelnen Wolff, Verwaltungsreche I $.92f.

* Vgl. Anschitz, Die gegenwirtigen Theorien iiber den Begriff der geserzgebenden Ge-

walt und den Umfang des koniglichen Verordnungsrechts nach preuflischem Staats-

rechr, 2. Aufl,, Tubingen 1901, S.163: ,Als Rechtssatz gilt nur diejenige generelle ab-

strakte staatliche Willensiuflerung, die gebietend oder verbietend in Freiheir und Figen-

tum des Biirgers eingreift.” - :

Vgl. Georg Jellinek, Gesetz und Verordnung S. 240; Laband, Staarsrecht, Bd. 2 S. 181,

Vgl dazu im ecinzelnen die Beispiele bel David, a.a. O. S. 136 f.; Zanker, a.a. O,

5. 127, .

8 Vgl. Bitter, Onsgesetzgebung S. 8; Althaus, 2.a. O, S. 28. ;

% Vgl. Forsthoff, Lehrbudh S.129, und die dort angegebene Literatur; Michae!l, a.a. Q.
S.15. :

- >

1o \fgl. Peters bei Anschiitz-Thoma, a.a. O, Bd. 2 §.267; Hamann, Autonome Satzungen
$.17; vgl. auch Birter, 2.2. 0. S.7 f. . .
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tung gerade fiir das kommunale Sparkassenrecht, das, wie schon erwihnt, zu
einem grofen Teil auf organisatorischen Satzungsregelungen beruhtit, .

Das Organisationsrecht als solches ist seit fangem Gegensta.n.d von Meinungs-
streitigheiten. Verschiedentlich spricht man sogar solchen orgamsiztonsdien Rege-
lungen, die sich ausschliefilich auf Verfassung und Aufgabenbefe:uh von Verwal-
tungseinrichtungen beziehen, schlechthin die Rechtsnormenqua.lfta't a}: 12, Zur }3e-
griindung dieser Ansicht wird darauf hingewiesen, dafl orgamsator-lsche Bestim-
mungen Wirkungen nur innerhalb des Staats- und Verwaltungsbereichs eptfahen
und dafl sie Freiheit und Eigentum der Biirger nicht beriihren; wenn dies al::er
geschehe, so doch allenfalls mittelbar. Sie seien mithin niche als Rechtssatze.lm
klassischen Sinne anzusehen 3. Die Organisation des Staates brauche deshar%) nicht
im Wege der Rechtsetzung in Erscheinung zu treten, sonder}q sel .dem Bereich der
Verwaltung zuzuweisen 4. Organisatorischen Regelungen wird hiernach der Cha-
rakrer von Verwaltungsverordnungen beigemessen 5.

Nach iiberwiegender, noch heute vertretener Auffassung erkennt ‘man den
Orcanisationsvorschriften einen Rechtssatzcharakter jedenfalls insoweit zu, 3_.15
durch sie der Redhtskreis der Biirger mitbetroffen wird. Hiervon ausgehend, ist
Fleiner ¢ der Ansicht, daf die Normen iiber die Organisation der Behsrden
Rechtssitze enthalten, denn ,nicht nur den iibrigen Staatsorganen, sondern audh
dem Untertan gegeniiber stellt die organisatorische Vorschrift fest, unter welchen
Voraussetzungen ein bestimmter menschlicher Wille als Staatswille zu gelten hat™.
Diese Auffassung kommt auch in den Formulierungen von Peters!? zum Au‘s-
druck, da er Gesetzesform fiir Organisationsverordnungen fordert, ,wenn darin
iber die organisatorische Mafinahme hinaus neue Pflichten der Gewaltunterwor-
fenen begriindet werden®, _ )

Ahnlicher Meinung scheint auch Walter Jellinek® zu sein, _da er die Orga:u-
sationsverordnungen als Rechisverordnungen ansieht, ,soweit sie die Rechtssphire

des Biirgers beriihren®.

Nawiasky-Leusser 1* gelangen zu demselben Ergebnis: ,Denn der Biirger. kann
fa einerseirs seine Verpflichrungen gegeniiber dem Staat nur im Verkehr mit den

i & i i i ffen.

1y Kl , Recht der 6fentlichen Sparkassen S.72, liflt dlese_Frage noc_h o

12 é’;fh Sri:fbgormlo, Deutsches Reichs- und Landesstaatsrecht, Berlin und Leipzig 1924,

Bd. '1 S. 335; Meyer-Anschiitz, Lehrbuch des Deutschen Staatsrechts S. 670, und r;l_le. don

zitierten Fundstellen; Kelsen, Hauprprobleme der Staatsrechtslehre, 2. Aufl., Tibingen

1923, S. 358, 566; vel. auch Huber, Wirtschaflsverwaltungsrecht, Bd.1 5. 118,

Vgl ,auch Thoma, Handbuch des Deurschen Staatsrechts, Bd. 2 §.223; Jacobi bei An-
B H

chiitz-Th , 4. a. O. Bd. 2 5. 262. ) o

" iig!“ Eierzzﬁcfl‘;e bei Lutz Ridhter, Die Organisationsgewalt, Leipzig 1926, 5.7, zusammen-
gestellten Literaturangaben.

15 Vgl Mever-Anschiitz a.a. Q.

° Ingstitutignen des Deutschen Verwaltungsrechts S. 63 Fuflnote 44, und das dort ange
gebene Schirifttum,

7 Lehrbuch 8. 78&1 s

18 Verwalrungsrecht S, 127. . )

1 V::Eés;ﬁ;bdes Freistaats Bayern S. 158; ebenso schon Naewiasky, Bayerisches Verfas-
sungsrecht S, 344,

—
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zustindigen Behdrden erfiillen, andererseits sind nur djese berufen, ihm Anwe;-
sungen zu erteilen, Die Normen iiher die Verwaltungsorganisation haben also bei

den Behdrden mit Wirksamkeit nach aullen durchaus den Charakter von Gesetzen
im materiellen Sinne. 20

Denselben Standpunkt nimmt der Bayerische Verwaltungsgerichtshof ! ein, in-
dem er den Frlaf} einer Rechtsverordnung, also nicht einer blof internen Verwal-
tungsverordnung ohne Rechtssatzcharakrer verlangt, ,wenn durch sie eine neue
Art von Behérden mit hoheitlichen Befugnissen eingerichter wird®2? =3,

Forsthoff 2¢ geht davon aus, daf organisatorische Vorschriften sich in einer ganz
andersartigen Weise auswirken als Vethaltensnormen fiir die Allzemeinheit,
und stellt insoweir beide Normenbereiche einander gegeniiber. Gleichwohl er-
kennt er an?®, daf es sich um die Schaffung allgemeinverbindlicher Normen, also
um Vorschriften mit Rechtssatzcharakter handelt, wenn durch organisatorische
Anordnung eine Behérde eingerichtet und mit Zustindigkeiten ausgestattet wird,

»die nicht nur im Verhiltnis der Behdrden zueinander, sondern auch nach auflen
wirksam werden® 2,

Nach dieser iiberkommenen Lehre bleiben indes alle diejenigen Organisations-

* Ebenso Jacobi bei Anschiitz-Thoma, a.2. 0. Bd.2 S5.251; vgl. auch Georg Jellinek, Geserz
und Verordnang S. 243, 312; System der subjektiven 6fentlichen Rechte S. 238 £, wo-
nach die Organe juristischer Personen des ffentlichen Redhts durch Rechtssitze bestimmt
sein miissen, denn ,nur der auf eine rechelich bestimmte Art zustandegekommene Wille
kann als Staatswille gelten®. Bedenklich ist jedoch G. Jellineks Begrindung, wenn et
in den an die staatlichen Organe gerichteten Normen zugleich Normen fir die hinter
ihnen stehenden Menschen sieht. Mit dieser Rechtfertigung liefle sich auch fiir reine
Verwaltungsverordnungen ein materieller Gesetzescharahter begriinden. Vgl. dazu audh
Wolff, Verwaltungsrecht 1 S.93 f; Moritz, 2.a. 0. S. 27.

# BayVwBl 1956, 121 .

# Ebenso Bergmann, VwArdh. Bd. 51, 43 £.; vgl. auch Vogels, 2. 2. 0. S. 148 f., nach dem
es iiberall dore eines Rechtssatzes bedarf, dessen Erlal dem Gesetzgeber obliegt, wo
mit der Einrichtung einer Behérde die Zuteilung obrigkeitlicher Kompetenzen gegeniber
dern einzelnen Biirger verbunden ist. So gleichfalls Geller-Kleinrahm, a.a. O. 5. 323.

® Vgl auch das bei Moritz, a.a. O. S.27 ., zitierte und von Moritz als zu weitgehend
empfundene Urteil des Verwaltungsgerichts Miinchen vom 2. Februar 1954, Nr. IT —
U 85/53, wonach die Beschluflfassung iber die Errichtung eines Werksausschusses, tiber
seinen Geschiftsbereich und die Zahl seiner Mitglieder sich als eine ,abstrakre, von dem
Anfall der Aufgaben und von den Personen, die dann Ausschufimirglieder werden,
unabhingige Regelung™ darstellr, da diese Regelung Auflenwirkung gegeniiber der All-
gemeinheit habe. ,Ein beschlieflender Ausschuf trite fiir seinen Arbeitsbereich an die
Stelle des Gemeinderats und verwalter-an dessen Srelle insoweir die Gemeinde mit der
Wirkung, dafl Verwaltungsmaflnahmen der gemeindlichen Exekutive nor giiltig sind,
wenn sie durch einen Beschluf} des zustindigen beschliefienden Aunsschusses gededkt sind.

& Die tffentliche Kérperschaft im Bundesstaat S. 40, Lehrbuch S. 377.

¥ Forsthoff, Lehrbuch S. 386. - i

™ Von diesem Standpunkt ausgehend, erkennt auch die hichstrichrerliche Rechtsprechung
den Rechessatzcharakter von Organisationsverordnungen an (BGHZ in NJW 1952,
704 f.; RGZ 162, 129, 137). Nach diesen Entscheidungen schaffen Geschifts- und Zu-
stindigkeitsordnungen nach auflen wirkendes sachliches Recht in der Art, dafl dadurch
die Zustindigkeit von Behdrden zu hoheitlichen Verrichtungen und zur rechusgeschift-
lichen und prozefiredhtlichen Vertrerung des Fiskus der Verteilung und der Begrenzung
nach festgelegt wird. Den fiir den Verwaltungsbereich erlassenen Vorschriften tber die
Vertretungsbefugnis kommt hiernach eine ihnliche Wirkung zu wie denjenigen dffentlich-
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vorschriften von der Anerkennung als materielle Gesetze ausgeschlossen, die nicht
auch unmittelbar den Rechtskreis der Staatsbiirger beriihren. Diese Unterschei-
dung ist um so problematischer und mit praktischen Schwierigkeiten verbunden,
als man die Auswirkungen organisatorischer Bestimmungen auf die Staatshiirger
nochmals dahin unterteilt, ob die Organisationsvorschriften auf diese rechtlicre
oder nur tatsichliche Wirkungen zeitigen, wobei man lediglich im ersteren Falle
einen Rechtsnormencharakter anerkennt 7.

Schon HMaenel?® suchte dieser Verengung des materiellen Gesetzesbegriffs zu
begegnen, indem er unter Rechtssitzen solche Sitze verstand, ,welche dazu be-
stimmt sind, an einem vorausgesetzten Tatbestand subjektive Rechte und Pflich-
ten zu begriinden oder mit einem gewissen Tatbestand subjektive Rechte und Pflich-
ten zu verkniipfen® . Nach dieser umfassenderen Definition lieflen sich auch die
Vorschriften iber die innere Organisation oder interne Angelegenheiten einer
Korperschaft oder Anstalt des 8fentlichen Rechts als Rechrssitze einordnen .

Audh Preufis! bezeichnet bereits die organisatorischen Normen fiir die staat-
liche Willensbildung und die Kompetenzzuteilung an die Staatsorgane als ,Rechts-
sitze im eminentesten Sinne®. Jedes Gesetz, das iiberhaupt einen verbindlichen
Inhalt hat, normiert nach seiner Auffassung3? die , Willenssphire von Personen,
und damit entweder dic subjektiven Rechtssphiren von Individualpersonen oder
die Kompetenzsphiren von Organpersonen, es enthilt also Rechtsnormen®.

Lutz Richter® schlieRlich srellte der herrschenden Auffassung die These ent-
gegen, dal eine Anderung der staatlichen Organisation immer auch die rechtliche
Stellung der Biirger heriihre, sobald es sich um einen Zweig staatlicher Titigkeit
handele, der nach aufen hin iiberhaupt wirksam wird 3.

Einen praktikablen Weg zur Einordnung von Geserzen organisatorischen In-
halts zeigen Hans J. Wolff  und Menger®. Thre Auffassung soll im folgenden
zugrundepelegt werden; denn die von ihnen entwidielten Grundsitze miissen
auch auf das autonome Satzungsrecht Anwendung finden, da sich die Satzungs-
normen nur dem Range nach, also quantitativ und nicht qualitariv®?, von for-
mellgesetzlichen Rechtsvorschriften unterscheiden.

rechtlichen Bestimmungen und Sarzungen, welche die Vertretung der tfentlich-rechtlichen
Kirperschaften, insbesondere der gemeindlichen Sparkassen, auf biirgerlich-rechilichem
Gebiet regeln. Vgl. auch Daumann, NJW 1958, 2004 f.

= Vgl. Forsthoff, Lehrbuch S.381, Die offentliche Korperschaft im Bundesstaat S. 38,

8 Das Geserz im formellen und materiellen Sinne, in Studien zum Deutschen Staatsrecht,
Bd. 2, Leipzig 1888, S. 122, 224, 232, Deutsches Staatsrecht, Leipzig 1892, Bd. 1 5.122.

%0 G auch Heinrich Triepel, Reichsaufsicht, Berlin 1917, S. 126, 585.

30 Vgl. hieriiber Ernst Wolfgang Boeckenforde, Gesetz und geserzgebende Gewalt, Berlin
1958, S. 282 fi.

31 Annalen des Deurschen Reiches 1903, S. 525.

32 Preufl, a.a. 0. 5. 526.

33 Die Organisationsgewalt 5. 11.

34 Vgl. dazu auch Biitikofer, a. a. 0. 5.52; Wehrbabn, VVDSIRL, Heft 15 S. 36.

15 Verwaltungsrecht 1 5. 148 ., Verwaltungsrecht IT S. 96 fi.

™ System des verwaltungsgerichtlichen Rechusschurzes, Tiibingen 1954, S. 38 f,, VVDStRL,
Heft 15 §. 14 ff.

37 Sy Surén-Loschelder, Deutsche Gemeindeordnung, Bd. 1 5.112.
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Innerhalb der organisatorischen Vorschriften ist zunichst die Errichtung einer
Behdrdenorganisation, d. h. die Schaffung einer neuen Institution als der Trige-
rin eines bestimmrten Bereichs &ffentlicher Aufgaben, zu unterscheiden von der
Regelung der ihr beigegebenen Kompetenzen3®, Beides trift zwar hiufig zusam-
men, braucht aber nicht notwendig der Fall zu sein. Eine formellgeserzliche Be-
stimmung*3, die lediglich eine Behérde oder eine andere Verwaltungseinrichtung
schafft, dabei aber die Festlegung ihrer Aufgaben und Befugnisse anderweitiger
Regelung iiberlifit, ist ihrem Inhale rach als Organisationsakt anzusehen, d. h. als
eine tatsichlicke konkrete organisatorische Handlung und nicht als materielle
Rechtsnorm wie eine generell-abstrakte Anordnung?’. Soweit von Verfassungs
-wegen" fiir solche Organisationsakte die Gesetzesform verlangt wird, handelt es
sich um ein Gesetz im rein formellen Sinne.

Vorschriften jedoch, die eine &ffentliche Organisation ordnen und damit Zu-
stindigkeiten begriinden und abgrenzen, besitzen marteriellen Gesetzescharakter
und sind Rechtssdrze42. Wiirde man an den Begriff des Rechtssatzes die Anfor-
derung stellen, dafl dieser unmittelbar der Abgrenzung der gegenseitigen Willens-
sphiren natiitlicher (oder auch juristischer) Einzelpersonen dienen soll oder dafl
er sich lediglich als Anordnung darstellt, die in Freiheit und Eigentum der Biirger
eingreift, so kime man zu der miflichen Schlufifolgerung, auch den organisa-
torischen Abschnitt der Verfassung iiber Struktur, Kompetenz und Zusammen-
wirken der Triger der obersten Staatsgewalt als Gesetz im nur formellen Sinne
auffassen zy miissen*3,

Eine Losungsmoglichkeit, die diese Konsequenz vermeider, ergibt sich jedoch
wenn man erkennt, dafl nicht nur natiirliche und juristische Personen als Zurech:
nungs- und Zuordnungssubjekte von Rechtssitzen in Betracht kommen kénnen.
Es -muﬁ vielmehr zwischen den Begriffen Rechisperson und Rechissubjekt unter-
schieden werden % Als Rechtssubjekt bezeichnet man danach ein soziales Substrar,
d-as nach der positiven Rechtsordnung befihigr ist, Zuordnungsobjekt mindestens
eines Rechtssatzes zu sein, das aber nicht allgemein rechesfihig zu sein brauchr 4,
R?chtsperson ist dagegen jedes rechtsfihige Rechtssubjeke, d. h. die Person besitzt
mit der Rechrsfahigkeit die rechtssatzmiflige Eigenschaft, in einem System von
Rechessitzen allgemein Triger von Rechten und Pflichten sein zu kénnen4®. Sub-

38 gfgéz I;Jenger, VVDS(RL, Heft 15 S. 15; Huber, Wirtschaftsverwaltungsrecht, Bd. 1
Bzw. eine in Satzungsform oder in Géstalt einer Rechtsverordnung erlasse
h g ne Anord .
A. M. anscheinend Hamann, NJW 1956, 3; auch Forsthoff, Die Eigffentiid'xe Kbprpl;r?;r;gﬁ
3. 40, trennt nicht die Schaffung von der Komperenzabgrenzung einer ffentlich-recht-
- hchlen Qrganisation. -
Vgl. Art. 85 1, Art. 87 111 GG, Art. 77 1 1 bayVerf

. gg;. Ealﬁ, ABR Bd. 76 5.210. e _

gl. Menger, VVDSIRL, Heft 15 S. 16, unter Zitierung H. Is. v ;ve
é(éi;fen, De{;r%'%gs PEJniversitﬁtsredu, Tibingen 1933?g5. 8‘.””6 s ond _Tru‘pels, vel auh
o Menger, tRL, Heft 15 S. 16, unter Berufung ’ 5
R N B R erufung auf Wolff und Walter Schinfeld.

" \sf'g;bWo!ﬁ, a.a. 0. 5.150; Menger, System des verwaltungsgerichtlichen Rechrsschurzes
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jekte von Rechtsnormen und Rechtssitzen konnen zwar, wie Wolff 47 hervorhebt,
letztlich immer nur Menschen sein, rechtstechnisch aber auch juristische Personen
und deren Organe. Die Organe, die nicht juristisch personifiziert sind, besitzen
dementsprechend zwar keine allgemeine Rechisfihigkeit, sind aber Rechtssub-
jekte, soweit ihnen Rechrssitze zugeordnet werden,

Der Vorteil dieser Unterscheidung von Rechissubjektivitit und Rechtsfihigkeit
zeigt sich gerade im &fentlichen Redcht, das dazu berufen ist, die Rechtsverhilt-
nisse innerhalb des Staatsorganismus zu regeln. Denn es ist nicht angingig, den
.Staat® und die &fentlich-rechtlichen Verwaltungsinstitutionen wie Korperschaf-
ten, Anstalten und Sriftungen, die im biirgerlichen Rechtsverkehr als juristische
Personen auftreten, als cinzig mégliche Zurechnungssubjekte &ffentlich-rechtlicher
Redhtssitze anzusehen. Zwar sind diese Kérperschaften und verselbstindigten

Verwaltungsinstitutionen juristische Personen des dffentlichen Rechts®® und, da

sie als solche eine einheitliche Rechtspersinlichkeit besitzen, kdnnen ihnen all-
gemein Rechissitze zugeordnet werden, Rechtssubjektivitit kann jedoch nicht nur
einer verselbstindigten Verwaltungseinrichtung allein in ihrer Eigenschaft als
juristischer Person zustehen, sondern wie in jedem Organisationsrecht auch ihren
Organen, ohne dafl diese notwendig eine eigene Rechtsfihigkeit besitzen miifiten.

Fin Organisationsgesetz, das Zustindigkeiten regelr, dient der Abgrenzung
der Rechessphiren, die den einzelnen Behdrden und Organen untereinander und
im Verhiltnis zu auflenstehenden Dritten zukommen. Im Gegensatz zu der iiber-
kommenen Auflassung kénnen mithin hiernach auch solche Vorschriften, die un-
mittelbare Rechte und Pfichten nur zwischen (voneinander unabhingigen) staat-
lichen und anderen &ffentlich-rechtlichen Organen erzeugen, nicht aber auch gegen-
iiber den Staatsbiirgern, als Rechtssitze und materielle Gesetze aufgefafit werden4®.

Als Bedenken gegen die Rechtssatzeigenschaft von Organisationsregelungen hat
man verschiedentlich eingewendet, daff diese sich nicht generell an die Allgemein-
heit richten, sondern nur speziell an die jeweils betroffenen Behdrden und Or-
gane®. Der Rechtssatzbegriff setzt nach dieser Argumentation eine abstrakte
Regelung voraus, die, wie man meint, sich mit dem Anspruch auf generelle Ver-
bindlichkeit an die Allgemeinheit wenden miisse.

Diese Bedenken sind jedoch nicht stichhaltig. Der Rechtssatz unterscheidet sich
lediglich durch seinen abstrakten Charakter von dem konkreten, einen oder meh-
rere bestimmte Einzelfille betreffenden Rechisake5l. Sowohl Rechtsakte (wie z. B.
die Allgemeinverfiigungen) als auch Rechtssdtze kinnen sich generell an einen un-
bestimmten Adressatenkreis oder speziell an einzelne Rechtssubjekte wenden 52,

Diese Anerkennung von abstrakten, aber speziellen Anordnungen als Rechts-

47 Verwaltungsrecht T S.93, 149, AR Bd.76 S. 208, 210.

8 Vel Wolff, Verwaltungsrecht T §.178.

® Vel Wolff, Verwaltungsrecht T 8.93 £,

50 Vgl. Rau, a.a. O. 8. 40; Hindenlang, a.a. O. 5. 90, 93; Moritz, a.a. 0. 5. 26.
8 Wolff, Verwaltungsrecht 1 S.249; HessVerwGH in ESVGH 6, 146.

52 Vel Wolff a.a. O, 3. Aufl. 1959, 5.90.

o
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sitzen wird zwar von mancher Seite bestritten®3. Ausschlaggebend fiir die Unter-
scheidung zwischen Rechtssatz und Rechisakt darf indes nidht die Bestimmtheit
oder Unbestimmtheit des Adressatenkreises sein, sondern allein mafigeblich fiir
den Rechtssatzcharakter einer Vorschrift ist, ob eine absrrakre Regelung vorliegt,
d. h. eine Anordnung, ,deren Tatbestand seinem Sinne nach nichr nur einen oder
mehrere individuelle Sachverhalte erfafit®5e,

So oft sich also ein bestimmter Sachverhalt konkretisiert, muff die im Tatbestand
des Rechtssatzes vorgesehene Rechtsfolge eintreten. Eine solche abstrakte Anord-
nung liegt auch dann vor, wenn aus irgendwelchen Griinden ihre Rechtsfolgen nur
ein einziges Subjekt treffen 5,

Da eine autonome Satzung mit organisatorischem Inhalt — also auch die Spar-
kassensatzung — fiir bestimmte Organe und Amtsstellen abstrakte Regelungen iiber
die vorgesehenen Aufgaben und Befugnisse enthilt, indem sie Vorschriften tber
den Geschiifts- und Amrsbetrieb fiir eine ungewisse, in der Zukunft liegende Viel-
zahl von Fillen trifff, ist sie daher auch insoweit als Rechtsnorm einzuordnen 5.

2. Vorschrifien obne Rechtssatzcharakter

Wie schon festgestelle7, enthalten Satzungen mit organisatorischem Inhalt viel-
fach auch reine Verwaltungsanweisungen. Insoweis ist es berechtigt, von Satzungen
im formellen Sinne zu sprechen. Diese sogenannten internen Verwaltungsanord-
nungen stellen keine Geserze im matericllen Sinne dar®® und sind von den Ge-
richten grundsitzlich nicht zu beriidisichtigen®. Man versteht hierunter diejenigen
Vorschriften, die sich unmittelbar an nachgeordnete weisungsabhingige Organe und
Amtsstellen als Institutionen wenden und die Wahrnehmung ihrer amtlichen,
durch Rechtssatz geregelten Zustindigkeiten kraft Weisungsgewalt inhaltlich niher
bestimmen ®. Verwiltungsvorschriften ordnen die Formalien des allgemeinen Ge-
schiftsbetriebs und enthalten Anordnungen dariiber, nach welchen technischen,
wirtschaftlichen und politischen Gesichtspunkten die einzelnen gesetzlichen oder
sonstigen Bestimmungen auszufiihren sind 8. Sie begriinden nicht Rechte und Pflich-
ten eigenberechtigter Personeh oder eigenzustindiger Organe und besitzen keine
AuRenwirkung, sondern regeln nur die Interna der Amtswahrnehmung und ver-
bleiben damit in der Innensphire der Verwaltungez ss,

53 Vgl. Jacobi bei Anschitz-Thoma, a.a.O. Bd. 2 S. 236.

* So Wolff a.a. O, 3. Aufl. 1959, 8.90; vgl. Forsthoff, Lehrbuch S. 184, Die 8fentliche
Kérperschaft S. 40; OVG Miinster AS 5, 163. .

Vel. Wolff a.a. O, 3. Aufl. 1959, $.230f.

Im Ergebnis cbenso Bennerscheid, Das Satzungsrecht der &ffentlichen Anstalten S. 32 f.
Vgl. oben 5. 53 f. S

Vgl. Wolff, Verwaltungsrecht T S. 241.
Vgl. aber auch Nawmann, NJW 1958, 2004 £. .
So Wolff, a.2.0. 5.94; Werner Weber, Die Verkiindung von Rechusvorschrifien S.36, 38,

Isfuézzze-Schmid, Die Gemeindeordnung fiir Baden-Wiirttemberg $.307; Fleiner, a. a. O.

8 Vgl. Wolf, Verwaltungsredht 1 S. 105.

* Die vom Sparkassenrac (bzw. Verwaltungsrar) fiir den Vorstand, den Kreditausschuft
und den Tnnenrevisor ertassenen Geschiftsanweisungen (vgl. §§. 15 I, II nwSpG, & 1V,

n
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Soweit sich derartige Verwaltungsvorschriften ausschliefilich an die weisungs-
gebundenen Amtswalter der Verwaltungsinstitution richten, wird die persénliche
Rechrssphire der Adressaten nur mittelbar betroffen, da diese im Rahmen ihrer

Weisungsabhingigkeit keine eigenen Rechte haben®,

" Solche von seiten der Kommunen erlassenen Regelungen, die kein objektives,
Dritte bindendes Recht enthalten, sondern auf Auflenstehende nur reflektierend
wirken und fiir sie nicht unmittelbar Rechte und Pflichten erzeugen, sind keine
Redhrssitze im herkommlichen Sinne®$, Sie bediirfen somit nicht der Satzungs-
form, sondern es geniigt fiir thre Wirksamkeit ein einfacher Beschlufl des zustin-
digen Gemeindeorgans. Werden solche Regelungen trotzdem in Form einer Satzung
getroffen, so ist diese gleichwohl nicht etwa unwirksam . Zwar widerspricht es
dem Wesen der Satzung, wenn in ihr Angelegenheiten geregelt werden, die keinen

Anspruch auf rechtsnormativen Charakter erheben kinnen®. Fs handelt sich inso-

fern um cine Satzung im formellen Sinne, wie bereits ausgefiihrt, und bedeutet in
diesem Falle je nach ihrem Inhalt lediglich fiir die erlassenden Organe eine Bindung
und Ermichtigung im Innenverhiltnis®, die nur in der gleichen iuferen Form
wieder geindert oder aufgehoben werden kann®.

Als das klassische Beispiel einer im wesentlichen formellen Satzung gile die ge-
meindliche Haushaltssatzung, die nur insoweit Vorschriften mit Rechtssatzcharak-
ter enthilt, als sie die Hebesitze der Realsteuern bestimme™®.

Salzmann-Schund 7! unterscheiden deshalb auch von der eigentlichen Sarzung
als Norm objekriven Rechts die sogenannte ,Verwaltungssatzung®, die sie als
Gegenstiick zur Verwaltungsverordnung im klassischen Sinne betrachten ™,

V nwMuSa) enthalten keine Rechtsnormen, sondemn Verwaltungsanordnungen im oben
geschilderten Sinne {Schlierbach, Kommenrtar 5.132, 138); denn diese schaffen keine
neven Zustindigkeiten, sondern hiermit werden lediglich die bereits kraft Gesetz und
Sarzung begriindeten Pflichten durdh ¢in iibergeordnetes, insoweir weisungshefugtes Or-
gan des niheren geregelt. Die hierzu von den Sparkassen- und Giroverbinden heraus-
zegebenen Mustergeschifisanweisungen stellen nur unverbindliche Empfehlungen an die
obersten Sparkassenorgane dar.

s Wolf, a.a. O. 5.252; Jacobi bei Anschiitz-Thoma, a.a. Q. Bd.2 §.257.

o Vel Wolff, a.a. O. 5. 94, 241; Kottenberg, Gemeindeordnung fiir Nordrhein-Westfalen
S.76 f.; Kunze-Schmid, a.a. 0. 5.29 f.

5 Vgl Surén-Loschelder, Die Deutsche Gemeindeordnung, Bd.1 8. 112f.; vgl. Gaedke,
Handbuch des Friedhofs- und Bestattungsrechts, Gottingen 1954, 5.51.

17 Vgl. VerwGH Freiburg, DVBL. 1953, 636, der zugibt, dafl durch eine solche ,an sich
nicht angingige interne Regelung® die Giiltigkeit eciner Sarzung als solche nicht be-
troffen wird. .

8 Komze-Schmid, a, a. 0. 8. 30.

® Vgl Farsthoff, Lehrbudi 8.379.

w Vel Althans, Das Recht der Gemeinden und Gemeindeverbinde 8.29; Héring, Die
Zulissigkeit der kommunalaufsichtlichen Genehmigungsvorbehalte S. 40; Moritz, a. 2. O.
S. 25 f.; Hamann, Autonome Satzungen 5. 16; vgl. auch BVerwG, KStZ 1960, 104 f.

71 Das Selbstverwaltungsgesetz {iir Rheinland-Pfalz S. 84.

™3 So auch Giese, Allgemeines Verwaltungsreche, 3. Aufl,, Tibingen 1952, S.22.
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§ 7. Subjekte der Satzungsgewalt

Wenn. obent festgestellt wurde, dafl die Autonomie den Charakrer einer sich vom
staatlichen Gesetz herleitenden Rechtsetzungsbefugnis besitzt und daf sie nicht
als urspriinglich gewachsen, als von Verfassung und Geserz lediglich anerkannt
au_fzufassen ist, so war hiermir fiir die weitere Betrachtung des Satzungsredhts eine
wichtige Ausgangsposition erreicht.

Damit wird nimlich die gesetzliche Ermichtigungsnorm fiir die autonome Sat-
zungsgewalt zum Maflstab und zur Grundlage in allen rechtlich zweifelhaften
F.ragen, und eine historische Betrachtungsweise?, wie sie die Lehre von der ori-
g{nﬁren Satzungsgewalt und der urspriinglichen obrigkeitlichen Gewalt der Ge-
bietskirperschaften verlangt?, wird iiberfliissig 4.

Diese Feststellung wird von Erheblichkeit insbesondere fiir die Frage nach den
miglichen Trigern von Satzungsbefugnissen; denn deren Kreis kann hiernach
dl]l’(j’l die (?eserzgebung erweitert werden, sofern nur die Qualifikation fiir die
Ausiibung einer ,autonomen®, d. h. eigenstindigen Satzungsgewalr erfiillt sind.

1. Verbinde als Inhaber einey autonomen Rechtsetzungsgewalt

Als In_haber der Satzungsgewalt treten insbesondere die Kommunalverbinde$ in
Erscheinung, daneben die zahlreichen berufsstindischen und anderen Kérperschaf-
ten, die bestimmre Verwaltungsaufgaben selbstindig wahrnchmen. Daf der ge-
nossenschaftlich organisierte, d. h. der auf dem Zusammenschluf von Mitgliedern
F)eruhfande 6ffentliche Verband hervorragend als Triger einer Autonomie geeignet
1st, wird in Rechtsprgcfmng und Schrifttum nicht bezweifelt. Strittig ist jedoch die
Frage, ob auch nichtverbandsmifig organisierten Verwaltungseinrichtungen eine
Rechtsetzungsbefugnis zuerkannt werden darf und ob bejahendenfalls derartige
Rechtserzungsakte dem Satzungsbegriff zugeordnet werden kénnen.

2. Nidbtkérperschaflliche Trdger einer Autonomie, inshesondere die Anstalten des
éffentlichen Rechts

A-l-.lf Grund der Tatsache, daf die Autonomie auf geserzlicher Verleihung beruht
k?nnte man die Folgerung zichen, dafl die Zuerkennung von Satzungsbefugnisser;
nicht auf Kérperschaften beschrinkt sei, sondern daft hiermit chne weiteres auch
Anstalten und Stiftungen des 6ffentlichen Rechts ausgestattet sein kdnnten.

: Vgl. 5. 49 5, 52 dieser Abhandlung. i
Diese Gefahr einer einseitig geschichtlich orientierten Betrachtungsweise wird auch von

Schiesser, a. a. Q. 8.2, einem Vert ingli 1
e , reter der Lehre von der ursprunghdlen‘Gememde—

1 Vgl Holzl-Rollwagen, Gemeindeordnung fiir d ; )
+ Vgl auch Prost, NJW 1955, 1464. ng fir den Freistaar Bayern S. 3.

¥ Der Begriff des Kommunalverbandes wird hier und im folgend i
‘ - I e
Gemeinden und Gemeindeverbinde einschliefilich der Zlgedi’vgeiubi::i:vset?vzi?;g.nﬁ fur
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Indes darf nicht in jedem Falle, in dem das Geserz selbstiindige Verwaltungs-
institutionen wie Anstalten und Stiftungen mit bestimmten Rechtsetzungsaufgaben
betraut, von einer Satzungsermichtigung gesprochen werden. Wie bereits fest-
gestellt, ist im Verfassungsstaat letztlich jede Rechtsetzung (Gemeinverordnur-)g,
Sonderverordnung) auf das -Staatsgesetz oder jedenfalls auf eine gleichwertige
gewohnheitsrechtliche Ermichtigung zuriickzufithren, so dafl eine gesetzliche Er-
michtigung an einen selbstindigen nichtkdrperschaftlichen Verwaltungstriger zur
Rechtsetzung auch dem Verordnungsbereich angehoren kann. Es gilt deshalb zu
priifen, ob solche Vorschriften, die von einer Anstalt® ausgehen, einer‘ zur Sfalb-
stindigen Ausiibung eingeriumten eigenen Rechtsetzungsmacht im Sinne einer
Satzungsgewalt zugerechnet werden kdnnen. Hierfiir ist zunidhst als Vorfrage zu
kliren, welde Vorschriften im Rahmen einer Anstalt itberhaupt als Ausfluf einer
anstaltlichen Gesetzgebungsgewalr in Betracht kommen.

a) Vorschrifien im Bereich einer 6flentlich-rechtlichen Anstalt

Als Vorschriften mit Sarzungscharakter im Bereich einer &ffentlich-rechtlichen An-
stalt kommen die Benutzungsordnungen und die Anstaltsordnungen in Betracht?.

In einer Benutzungsordnung sind diejenigen Vorschriften zusammengefaflt, die
das Verhiltnis der Anstalt zu den Benutzern regeln. Die Benutzungsordnung be-
stimmt Einzelheiten des Rechtsverhiltnisses der Anstaltsnutzung, insbesondere Arr,
Umfang und Modalititen derselben; sie regelt die Rechte und Pflichten der Dest‘i—
natire und legt die Voraussetzungen der Zulassung und der Benutzung fest. Sie
ordnet also, kurz gesagt, alle sich im Zusammenhang mit der Anstaltshutzung
ergebenden Fragen, soweit diese nicht schon durch hherrangige Redhtsvorschrif-
ten geregelt sind®.

Als Anstaltsordnungen bezeichner man solche Vorsdhriften, die sich mit der
Organisation der Anstalt befassen und Rechte und Pflichten der Anstaltsorgane
festlegen.

Diese Vorschriften richten sich also nicht direkt an die einzelnen in den Or-
ganen und Amresstellen der Anstale titigen Personen, sondern treffen allgemeine
Anordnungen iiber Art, Zusammensetzung, Aufgaben und Befugnisse der Organe
und. Amter unabhiingiz von den jeweiligen Organ- und Amtswaltern, soweit
nicht schon hherrangige Rechtsnormen abschlieRende Regelungen enthalten. Die
Anstaltsordnung {auch Anstaltsverfassung genannt) wird entweder in Verbin-
dung mit der Benurzungsordnung oder selbstindig von der Anstalt? erlassen1®

¢ Bzw. einer dieser insofern gleichzustellenden Sifentlich-rechtlichen Stiftung,

Vgl. Huber, Wirtschaftsverwaltungsrecht, Bd. 1 S.118; vgl. auds Gler_)'ee, Das c_!eutsd'xe

Genossenschaftsrecht, Bd. 2 (Geschichte des deutschen Korperschafisbegriffs), Berlin 1873,

unverinderter Nachdrudk Darmstadt ‘:}1]954, S.969, der die Anstaltsverfassung als einen

LInbesriff objektiver Normen® bezeichner.

f Vgl §enner5¢!faeid, Das Satzungsrechr der &ffentlichen Anstalten S.25; EVRO, Begr.
zo Are. 138, S.421, vgl. auch Art. 141 1T daselbst und Begr. S. 435.

® Bzw. vom Murtergemeinwesen oder auch vom staatlichen Geserzgeber selbst.

W Vel v, Turegg, Lehrbuch §. 83; Gaedke, Handbuch des Friedhofs- und Bestattungsrechts
S.53.
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und tritt dann gewdShnlich erginzend neben ein bestimmtes Gesetz, das bereits
ein Organschema und einen entsprechenden Zustindigkeitsrahmen fiir die An-
stalt umrissen hat, Unter Anpassung an Sinn, Zwedt und System dieses Gesetzes
regele sie den Titigkeitsbereich der Organe im einzelnen und kann innerhalb
dieses Rahmens neue Zustindigkeiten begriinden. Sie ordnet den Aufbau der An-
stalt aus sachlichen und persnlichen Elementen und macht sie zur rechtlich funk-
tionsfihigen Einheir11,

Schon bei der Frage, ob die Vorschriften itber Organisation und Benutzung
einer Sffentlich-rechrlichen Anstalt mit besonderem Gewaltverhiltnis Rechts-
normencharakter besitzen, gehen die Meinungen auseinander.

Forsthoff 2 streitet solchen Vorschriften den materiellen Gesetzescharakter ab
mit der Begriindung, daf sie lediglich Anordnungen verwaltungsinterner Natur
darstellten, die nur das Innenverhilinis der Anstale regelten und nicht allgemein-
verbindlich seien. Forsthoff ist der Meinung, es handele sich bei Benutzungsord-
nungen um Verwaltungsanordnungen ohne Aufenwirkung, da sich der Benutzer
durch den Eintritt in den Machtbereich der Anstalt dem organisierten Hoheirs-
bereich der Verwaltung einordne und somit eine gewisse Beschrinkung seiner
Rechte durch die Anstaltsgewalt und die von dieser ausgehenden ,verwaltungs-
internen Vorschriften® 12 Plarz greifed,

In neuerer Zeit hat man jedoch der Sache nach fast allgemein anerkannt, daf
auch die besonderen Gewaltverhiltnisse Rechtsverhilinisse's und daf die sie ab-

straks regelnden Sitze nicht nur Verwaltungsvorschriften, sondern Rechtsquellen
sind 18,

1 Otto Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, Bd. 2 S. 337; Gierke, Genossenschaftsrecht,
Bd. 2 5.962.

12 Lehrbudh S. 116.

13 Vel. Forsthoff, a.a. O. 5.118.

" Kﬁnli:h Haueisen, Staatsanzeiger fiir Baden- Wiirttemberg vom 23, Juli 1952; vgl. eben-

falls . Kébler, Grundlehren des Deurschen Verwaltungsrechts S, 321 ff.; Giese, All-

gemeines Verwalwungsrecht S. 75; Walter Jellinek, Verwaltungsrecht S. 126, 515; Gaedke,

2.2.0. 5.51 Anm.132; Peters,Lehrbuch 5.113; Nawiasky-Leusser, a.2.(.5.137; Benner-

seheid, a.a. Q. 8. 25 %, und die dort angegebenen ausfithrlichen Schrifttumsnachweise;

EVRO, Begr. zu Arr. 141, S. 434; vgl. auch Werner Rébrs, Fehlerhafte Verwaltungs-

vorschriften, Leipzig 1932, 5. 14 ff. und die dort zitierte Literatur; vgl. auch Kriger,

Rechtsverordnung und Verwaltungsanweisung S.230; Kottenbers, Gemeindeordnung

fir Nordrhein-Westfalen 5.77; Huber, 2.a. 0. Bd. 1 S. 118.

Vgl Ule, VVDStRL, Heft 15 5. 144 £ .; Nawiasky in Festschrif fiir Zitelmann, Miinchen

und Leipzig 1913, S. 17; Qelz, NJW 1955, 765; Thieme, N]JW 1954, 1461; BVerwGE 1,

260,

* So Wolff, Verwaltungsrecht 1 S. 104; vgl. Werner Weber, Die Verkiindung ven Rechrs-
vorschriften S.36; Thieme, Deutsches Hodschulrecht, Berlin-Kain 1956, S. 307; Bachof,
Festschrift fiir Laforet, Miinchen 1952, S. 310 ff.; derselbe in VVDSIRL, Heft 12 5. 58 f;
derselbe in AGR Bd. 78 S.84f.; Walter, BayVwBl. 1958, 261; Mdrtel, BayVwBl. 1958,
264; Reuter, BayVwBl. 1956, 263; Herbert Kriiger, Rechrsverordnung und Verwaltungs-
anweisung S, 238; Wiirtt-Bad. VerwGH, DOV 1950, 315; BGHZ, DVBL - 1958, 252;
Laforet, Deutsches Verwalcungsrecht S. 197, der von »Sarzungen”™ spricht, die ,Rechts-
verordnungen besonderer Art* seien: vgl. sogar Forsthoff, Lehrbuch S. 374, der Be-
ﬁultzungsl\iorsd:riﬂen im Rahmen des Rechtsschurzés ,jedenfalls als Rechissitze behan-

eln® will. : .

[
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Da sich diese Bestimmungen an Organe und Benutzer der Anstalt als Rechts-
subjekte wenden und ihnen gegeniiber Rechiswirkungen iuflern, indem sie Rechte
und Pflichten zuweisen, besitzen sie auch ecine Auflenwirkung??. Denn die Rechrs-
stellung der Organe und Benutzer wird hierdurch rechtssatzmiflig geordnet. Wie
bereits herausgestellt!®, geniigt es fiir die Charakrerisierung einer Vorschrift als
Rechtsnorm, dafl sie abstrakte Regelungen fiir eine Vielzahl von Fillen trifft,
gleichgiiltig, wie viele Rechtssubjekre als Adressaten speziell angesprochen werden.

Erkennt man damit an, daf Anstalts- und Benutzungsordnung Rechtsnormen
darstellen, so ist hiermit noch nicht die Frage beantwortet, wer Triger einer sol-
chen Rechtsetzung sein kann und ob gegebenenfalls dicse Rechrsetzung einem Selbst-
gesetzgebungsrecht im Sinne einer Satzungsautonomie entspringen kann.

Soweit die Anstalts- und Benutzungsordnung von einem kommunalen Verband
in Form einer Kommunalsatzung fiir die Anstalt erlassen wurde, ist sie dem
autonomen Satzungsrecht zuzurechnen'®. Denn Triger der Rechtsetzung ist in
diesem Falle der kommunale Verband, der damit innerhalb seines eigenen Ho-
heitsbereichs abstrakte Regelungen fiir eine seinem Verwaltungsorganismus zu-
gehorige Institution trifit. Der kommunale Gesetzgeber stiitzt sich hierbei auf die
thm eingerdumte Autonomie und bedient sich ebenfalls des dazu vorgeschriebenen
Redhtsetzungsverfahrens. '

Ein qualitativer Unterschied zwischen der speziell fiir die Anstalt erlassenen
gemeindlichen Satzung und anderen Kommunalsatzungen besteht damit nicht.

b) Anstaltliche ,Satzungen® im geltenden Recht

Zweifelhaft und umstritten ist, ob man Vorschriften mit Rechtsnormencharakter,
die von einer Anstalt selbst fiir ihren eigenen Bereich erlassen wurden, dem Sat-
zungsbegriff zurechnen darf.

Die Geserzgecbung selbst hat gerade in der jiingsten Zeit schon mehrfach recht-
lich selbstindigen Anstalten die Befugnis erteilt2, ihre Interna, insbesondere die
Rechte und Pflichten ihrer Organe, in Erginzung gesetzlicher Rahmenvorschrif-
ten selbstindig zu regeln®. Der Wortlaut dieser gesetzlichen Ermichtigungsnor-

v A A. Forsthoff, a.a. O. S, 116, 434,

18 Vel oben S.58f. -

19 A A, Wolff, a.a. Q. $.106, der die in Satzungsform erlassenen Benutzungsordnungen
kommunaler Anstalten zu den Sonderverordnungen zihle.

2 Vgl. § 5 I1, § 8 des Geserzes iber die Kreditanstalt fiir Wiederaufbau vom 22. Januar

1952, BGBL. 1 5.65; §§ 3, 7 des Geserzes iiber die Errichtung einer Bundesanstale fiir

Arbeitsvermittiung und Arbeitslosenversicherung vom 10. Mirz 1952, BGBL 1 5.123;

§ 1 111, § 5 I des Geserzes iiber die Landwirtschaftliche Rentenbank vom 14. Septrember

1953, BGBL. 1 S5.1330; § 5 II, § 12 des Geserzes ‘iiber die Lastenausgleichsbank vom

28. Okrober 1954, BGBL 1 5.293; § 1 IIL, § 7 1I des Geserzes iiber die Deutsche Ge-

nossenschaftskasse vom 28. Okrober 1954, BGBL. 1 8. 329; § 6 111, § 34 des Gesetzes Gber

die Deutsche Bundesbank vom 26, Juli 1957, BGBL 1 5.745.

I bezug auf die Bundesversicherungsanstalt fiir Angestellte, bei welcher nach § 7 T des

Gesetzes vom 7. August 1953 (BGEL I 5. 8§57} eine ihnliche Regelung bestehr, vertrite

das BVerwG (MDR 1959, 334) unter Berufung auf § 1 1I des Gesevzes die Auffassung,

daf} diese eine bundesunmirtelbare Kérperschaft des éffentlichen Redhts sei. A. A. Miiller,

"
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men spricht fiir die Annahme, daf damit auch eine Satzungsermichtigung im tech-
nischen Sinne vorliegt, da in ihnen fast iiberall von einer durch bestimmre An-
staltsorgane zu erlassenden ,Satzung® die Rede ist.

Fiir cine rechtliche Klassifizierung solcher ,Satzungen® ist hiermit aber noch
nichts gewonnen. Die Charakterisierung, die sich eine Norm oder ein hoheitlicher
Einzelake selbst beilegr, ist rechtlich bedeutungslos. Wissenschaft und Rechrspre-
chung sind an diese Selbstqualifikation nicht gebunden, sondern haben die Be-
zeichnung ausschlicBlich an Hand der vorliegenden sachlichen Merkmale auf jhre
Richtigkeit zu priifen??, denn die rechtliche Einordnung eines hoheitlichen Akres
ist allein seinem objektiven Inhalt zu entnehmen 22,

¢) Stellungnahme des Schrifttums zur Frage einer anstaltlichen Satzungsgewalt

Geht man der Frage nach, ob die Autonomie als Essentiale einen korperschaftlich
organisierten Satzungstriger vorausserzt, so stellt man fest, dafl das Schrifttum
die Sffentlich-rechtliche Satzungsgewalt gewdhnlich mit der Verbandsgewalt
gleichserzr oder doch zumindest iiberwiegend die Seclbstgesetzgebungsakte als Aus-
fluf} einer Verbandsgewalt ansicht. Vor allem angesichts der iiberragenden Be-
deutung der Gemeinden und Gemeindeverbinde als Subjekten einer autonomen
Satzungsgewalt und der Beweggriinde, die den Gesetzgeber veranlaliten, die kom-
munalen Gemeinwesen mit einer Satzungsbefugnis auszustatten, wird in der Lite-
ratur der genossenschaftlich organisierte 6ffentlich-rechtliche Verband als haupt-
sichlicher und zumeist sogar als ausschliefilich méoglicher Triger der Autonomie
genannt. .

So kann nach Kottgen?t sinnvollerweise immer nur eine Korperschaft Triger
autonomer Befugnisse sein, niemals aber eine Anstalt, auch nicht eine selbstindige.
Korrgen ist der Ansicht, es geniige nicht die Existenz eines beliebigen dem Staat
gegeniiber gesonderten Rechtssubjektes als Triger der Autonomis. ,Autonome
Sarzung mufl vielmehr allemal ihren Ursprung haben im selbstindigen Recheset-
zungswillen der vom Staat als partikularer Rechtsgemeinschaft anerkannten Kor-
poration.” Die innere Unméglichkeit einer mit autonomen Befugnissen ausge-
rijsteten selbstindigen Anstalt ergebe sich aus dem Wesen der Anstalt einerseits,
der Autonomie andererseits,

Selbstverwaltung und Interessenteneinflufl §. 64 ff.; Ebersbach, Die Stiflung des Sffent-
lihen Rechts, Gotingen 1961, 5.27 Anm. 35; vgl. auch BayVerfGH, VGHE n.F. 4,
219 ff.; BVerfG, DVEL 1960, 357 f.

# Vgl Wolff, Verwaltungsredit 1 S.117; Herbert Kriiger, Rechtsverordnung und Ver-
waltungsanweisung S.239; derselbe in ,Grundfragen einer rechrsstaatlichen Wasser-
gesetzgebung‘, Redhesgutachten, Heft 3 der Schriftenreihe der Arbeitsgemeinschaft zur
Foérderung der Industrie-Wasserwirtschaft im Bundesverband der Deutschen Industrie,
K&ln 1957, S.72; Hildegard Kriiger, DVBI. 1955, 792, mit weiteren Literaturangaben;

Forst_boff. DVBI, 1957, 115 Anm. 2; Hamann, Autonome Satzungen S. 16; OVG Min-
ster in DVBI. 1955, 713, .

B Vgl. OVG Minster, DOV 1952, 190;

H De}xtsches Universititsrecht S. 11, Deutsche Verwaltung S. 24; vgl. audh denselben, Die
Krise der kommunalen Selbstverwalrung S. 8.
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Hans J. Wolf 2 charakterisiert die Satzungen als ,Rechtsetzungen von Ver-
binden®; in Ausiibung eines subjcktiven &ffentlichen Rechts erlassen, seien sic als
Ausdruck des Willen der Mitglieder anzusehen, auf denen der Verband beruhe.

Nachdriicklich weist ebenfalls schon Gierke?s darauf hin, daf zur Wahmeh-
mung einer Autonomie ausschliefllich genossenschaftlich organisierte Sffentliche
Verbinde befihigt seien,

Wie Otto Mayer?’, der von einer korperschaftlichen® Satzung spricht, hile
auch Kinne®8 eine Autonomie nur bei ,organisierten Gemeinschaften® fiir mdéglich.

Auch v. Kghler?® kennzeichner in seiner Begriffsbestimmung die Satzung als
»von Kérperschaften des Sffentlichen Rechts im eigenen Namen erlassene allge-
meine Rechtsvorschriffen®. Der Staat bestimme jeweils, ob und inwieweit dem
Selbstverwaltungskérper neben dem Selbstverwaltungsrecht das Selbstgesetzge-
bungsrecht (die Autonomie im eigentlichen Sinne) zustehe 0.

Hatschek-Kurtzig *! verstehen unter der Autonomie das subjektiv-8ffentliche Recht
eines Verbandes, der eine organisierte Gemeinschaft ist, zur Erzeugung von Rechts-
normen 2,

Von einer zunehmenden Schrifttumsgruppe wird allerdings auch die Zuerken-
nung einer Satzungsgewalt an Anstalten und die diesen insofern wesensverwandten
Stiftungen fiir miglich gehalten,

So spricht zwar Peters3 von ,dem Staat eingegliederten nichtstaatlichen Ver-
binden“ als Subjekten der Satzungsgewalt. Die Autonomie sei beschrinkt auf
offentlich-rechtliche Verbinde4. Gleichzeitig stellt Peters dann aber doch fest,
dafl ,es an sich gleichgiilig ist, ob Triger der Autonomie eine &ffentlich-rechtliche
Korperschaft oder Anstale ist* 35,

Giese3® will ein Selbstverwalrungsrecht, das nach seiner Meinung die Satzungs-

Verwaltungsrecht I S. 106.

Deutsches Privarrecht, Bd. 1 5.142, 144; vgl. aber anch denselben, a.a.O. §.640

Anm. 35,

*7 Deutsches Verwaltungsrecht, Bd. 1 S. 85.

2 Die Autonomie der Kommunalverbinde in Preuflen S.12.

2 Grundlehren des Deutschen Verwaltungsrechts S. 78.

30 o Kohler, a.a. 0. S.108. .

31 Lehrbuch des deutschen und preuflischen Verwaltungsrechts S. 55; vgl. Hatschek, In-
stitutionen des deutschen und preuflischen Verwaltungsrechts S. 64 ff.

3t Fbenso vgl. Nawiasky, Bayerisches Verfassungsrecht S. 340, 437; Schiicking bei v. Sten-
gel-Fleischmann, Worterbuch des deutschen Staats- und Verwaltungsrechts, Bd. 1, Art.
LAutonomie®, S. 290; Hensel bei Anschiitz-Thoma, a.a. O. Bd. 2 §.323; Hue de Grais,
Handbuch der Verfassung und Verwaltung in Preuflen und dem Deutschen Reiche,
25, Aufl,, Berlin 1930, S.2; Fleiner, a.a. 0. 8.79ff.; Heinrich Lebmann, Allgemeiner
Teil des Biirgerlichen Gesetzbuches S. 18; Bitter, Ortsgesetzgebung S. 5; Laband, Staars-
rechy, Bd. 2 5. 11 f.

32 Peters bel Anschiitz-Thoma, a.a. Q. Bd. 2 5. 264.

M Vgl. Peters, a. a. Q. S. 265.

3% Vel auch Klein, Die Ubertragung rechisetzender Gewalt im Rechtsstaat S.110; vgl
Lettsatz ¢ auf S. 191 daselbst; vgl. Becker bei Peters, Handbuch der kommunalen Wissen-
schaft und Praxis, Bd. 1 S. 161, :

8 Allgemeines Verwaltungsrecht S, 38,

2R
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gewalt umschlieft®, _grundsitzlich* nur ffentlich-rechilichen Verbinden zuge-
stehen, also den Korperschaften als Personalverbinden, ,nicht so sehr den An-
stalten oder Stiftungen®. Immerhin schliefit damit auch Giese eine nichtverbands-
miflige Satzungsgewalt nicht schlechthin aus.

Nach Bennerscheid 3 soll es fiir den Begriff der Satzung geniigen, wenn eine
nichtstaatliche Stelle im eigenen Namen fiir sich selbst Rechtsvorschriften erlifit,
Es sei zu eng, den rechtlichen Begriff der Autonomie als politisches System einer
zusitzlichen Beteiligung bestimmter Personenkreise an ecinem bestimmten Recht-
setzungsprozef zu verstehen. Nach Bennerscheids Auffassung®® ist deshalb die
offentliche Anstalt ,grundsitzlich nicht ungeeignet, Trigerin des Satzungsrechts
zu sein®,

Auch Hamann# vertritt die Ansicht, die autonome Satzung sei ihrem Wesen
nach nicht k&rperschaftsrechtlich gebunden, Wenn sie sich vielfach auch als Mani-
festation einer Verbandsgewalt darstelle, so kinne dies doch nicht als ein begriffs-
notwendig mit der Sarzung verbundenes Wesensmerkmal angesehen werden.

Forsthoff 41 schliefilich hezeichnet als Satzungen diejenigen Rechtsvorschriften,
die ,von juristischen Personen wie selbstindigen Anstalten und Karperschaften
des offentlichen Rechts® im Rahmen der ihnen gesetzlich verlichenen Autonomie
oder auch fiir diese erlassen worden sind. Forsthoff hilt somit ebenfalls die Ver-
lethung einer Satzungsgewalt an rechrsfihige Anstalten fiir denkbar42,

d) Eigene Stellungnahme

Voraussetzung fiir eine selbstindige Rechtsetzungsbefugnis im Sinne einer Sar-
zungsgewalt ist neben der organisatorischen Selbstindigkeit des betreffenden Tri-
gers Sffentlicher Verwaltung, dafl dieser iiber eine eigene normative Willenshil-
dung verfiigen mufl;

Ebenso wie die Selbstverwaltung ist die Autonomie nur dort sinnvoll, wo sie
einem selbstindigen Triger &ffentlicher Verwaltung mit eigener Willensbildung

3 Vgl. Giese, Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland, 4. Aufl., Frankfurt a. M.
1955, S. 58.

¥ Das Satzungsrecht der &ffenclichen Anstalten S.12.

38 Vel. Bennerscheid, a.a. Q. S. 13,

“ Autonome Satzungen S. 21 fI,, und NJW 1961, 2059,

41 Lehrbuch S. 129.

? Im gleichen Sinne duflern sich Heinz Beck, Gesetz iiber die Deutsche Bundesbank, Mainz-
Gonsenheim und Diisseldorf 1959, S. 447; v. Spindler-Becker-Starke, Die Deutsche
Bundesbank, 2. Aufl,, Srturtgart 1960, S. 276; Gerth-Danco, Das Sparkassenrecht in
Nordrhein-Westfalen, Bd. 2 S. 10; Hindenlang, a.a. Q. S. 1; vgl. auch Bachof in ASR
Bd. 78 S. 84 £, der von Satzungen als einem Ausfluf der ,Anstaltsautonomie® sprichr;
ebenso BGHZ in DVBIL, 1958, 251, und LVG Hannover in DOV 1957, 730, sowie die
dorr genannten Fundstellen; Gaedke, a. 2. 0. S. 48; OLG Miinchen in DVBL. 1952, 529;
BayVerfGH in VGHE n.F. 4, 219; BayVerfGH in DOV 1952, 447; BVerfG, NJW
1961, 1155f.; Gerbard Anschiitz, Die Verfassung des Deutschen Reiches, 14. Anfl.,
Berlin 1932, S. 478 Anm. 6 zu Art. 102 WeimVerf.; vgl. sogar Gierke, Deutsches Privat-
recht, Bd. 1 S, 640 Anm. 35, der die Maglidhkeit einer anstaltlichen .Autonomie wenig-
stens im Hinblidk auf die Anstaltsverfassung bejaht: ,Die Anstaltsverfassung . .. beruht
aggleigem der Anstalt eigentiimlichen Satzungsrecht.® Vel. gleichfalls Haneisen, DVBL
1961, 839. _

s

67



zusteht*3, Von elner autonomen Satzungsgewalt kann dort nicht mehr gespro-
chen werden, wo eine Freiheit der Wiliensbildung im Hinblick auf die Ausiibung
legislativer Befugnisse nicht gegeben ist. Die rechtsetzungsbefugte Verwaltungs-
institution darf nicht etwa nur als weisungsabhingiger ,Befchlsempfinger® den
ubergeordneten Willen einer vorgesetzten Stelle unmittelbar zum Ausdruck brin-
gen44, da sonst zwar eine Rechtsverordnung (bzw. eine Sonderverordnung), niche
aber eine ,autonome® Satzung vorliegen wiirde,

Es erscheint zweifelhaft, ob eine solche Unabhingigkeit der Willensbildung, die
zu auronomer Rechtsetzung befihigen kiinnte, bei einer éffentlich-rechtlichen An-
stalt denkbar ist.

Vielfach wird dies schon unter Berufung auf die rechtliche Strukrur der Anstalt
und ihr Verhilinis zum Muttergemeinwesen schlechthin verneint 45,

Die Gffentlich-rechtliche Amstalt ist zwar, wie festgestellr, eine organisatorisch
verselbstindigte Einheit sachlicher und persénlicher Mittel 5, die lediglich aus
Griinden der besseren Verwaltungsfithrung aus dem unmuttelbaren Verwaltungs-
bereich ihres Muttergemeinwesens ausgegliedert ist. Thre Willensbildung ist dem-
entsprechend nicht originir, sondern vom Muttergemeinwesen abgeleitet, da die-
ses in aller Regel Art und personelle Zusammenserzung der Anstaltsorgane be-
stimme.

Auf der anderen Seite ist es jedoch das kennzeichnende Motiv fiir die Errich-
tung Gffentlich-rechtlicher Anstalten gewesen, auf diese bestimmte Verwaltungs-
funktionen zur selbstindigen pflichtgemifien Wahrnehmung zu iibertragen. Durch
die organisatorische Trennung vom Murttergemeinwesen und die Verselbstindi-
gung der Anstalten soll gerade eine intensivere und bessere Erfiillung der zuge-
wiesenen Verwaltungsaufgaben erreicht werden. Fine Anstalt besitzt deshalb, um
diese Zwedk zu geniigen, eine von der allgemeinen Verwaltung getrennte eigene
fachliche Selbstverwaltung4’, anders auch als wirtschaftliche oder soziale Figen-
verwaltung bezeichnet®. Diese anstaltliche Selbstverwaltung beruht allerdings
nicht auf korporativ-mirgliedschaftlicher Selbstbestimmung wie bei einer Kir-
perschaft, sondern sie wird durch die regelmifliz vom Murtergemeinwesen berufe-
nen, hiufig durch Krifte der wirtschaftlichen und sozialen Selbstverwaltung mit-
gestalteten Anstalisorgane getragen4?, Zutreffend ist es insofern, von organschaft-
licher Selbstverwaltung zu sprechens®. Das Muttergemeinwesen stellt der Anstalt
nicht nur sachliche Mittel, sondern auch Personen als Organ- und Amrtswalter

© @ Vel Miller, Selbstverwaltung und Interessenteneinflufl bei den Anstalten des Sffent-
lichen Rechts S. 178 f.

# Hierauf weist Hamann, Autonome Satzungen S. 27, zutrefend hin.

45 Bedenken dieser Art macht insbesondere Kétigen, Deutsches Universicitsredht S. 111,
geltend. Vgl. im iibrigen oben S. 65 f.

4 Vgl. Wolff, Verwaltungsrecht I S. 178.

4 Vgl Forsthoff, Lehrbuch S. 419; Elleringmann in ,Die Verwaltung®, Heft 14, Braun-
schweig 1951, S. 91; vgl. auch Sprengel-Capeller, 2.3. Q. §. 6.

8 Vel Peters, Lehrbuch S, 290; Becker bei Peters, Handbuch der kommunalen Wissenschaft
und Praxis, Bd. 1 S. 117, 123; Wolff, Verwaltungsrecit T S. 22.

® Vel Huber, Wirtschaftsverwalrungsrecht, Bd, 1 5. 115.

8 Huber, Selbstverwaltung der Wirtschaft 8. 17 £, 41 f.
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zur Verfiigung. Denn auch die Anstalt bedarf der Menschen, weldhe die sach-
lichen Anstaltsmittel erhalten und ihrer zweckgerechten Bestimmung zufihren 51,
Diese Menschen, nimlich die ehren- und hauptamtlichen Beamten, die Angestell-
ten und Arbeiter der Anstalt, die als persénliche Mittel dem anstaltlichen ,Be-
trieb*$* dienen, tragen in den Organen und Amtsstellen als Organ- und Amts-
walter mit die Verantwortung fiir eine bestimmungsgemifie Existenz und ein ziel-
gerichtetes Wirken der Anstalt.

Wenn eine Anstalt demgemifi mit den ithr zur Verfiigung gestellten Mitteln
bestimmte Verwaltungsaufgaben selbstindig und unter eigener Verantwortung
wahrnimmt, so setze dies schon von der Aufgabenstellung her grundsitzlich eine
eigene, selbstindige Willensbildung im Hinblick auf die zu erfiillenden Verwal-
tungsaufgaben voraus. Zwar kanr diese anstaltlihe Willensbildung von gene-
rellen oder speziellen Anordnungen des Muttergemeinwesens abhingig sein, Eine
solche Weisungsbefugnis des Anstaltsherrn ist jedoch nicht begriffsnotwendig; im
Gegenteil findet man es in neuerer Zeit hiufig, dafl sich der Anstaltsherr in dieser
Hinsicht gewisse Selbstbeschrinkungen auferlegt oder dafi ihm solche durch posi-
tive gesetzliche Regelung auferlegt werden 3.

Diese Unabhingigkeit der Anstalten von ihren Muttergemeinwesen in bezug
auf die zugewiesenen Verwaltungsaufgaben kann im Einzelfall soweit gehen, daf
die Anstalten nur noch einer GesetzmiBigkeitskontrolle durch die Staatsaufsicht
unterstellt und daff die in ithnen beschiftigten Personen lediglich noch in dienst-
und disziplinarrechtlicher Bezichung den Muttergemeinwesen verantwortlich sind.
Es ist insofern Sache der Gesetzgebung, ob und inwieweit sie einer Anstalt und
den in ihr titigen Menschen eine solche rechtlich selbstindige Stellung einriumen
will. ;

Ein typisches Beispiel derartiger Anstalten mit selbstindiger Willensbildung
im Hinblick auf die gestellten Verwaltungsaufgaben sind die 8fenclich-recht-
lichen Sparkassen, die, wenn sie einmal errichtet sind, grofle Selbstindigkeit ge-
niefen und in fachlicher Hinsicht nahezu véllig unabhingig von den Mutrer-
gemeinwesen sind 5%, Denn ihren Muttergemeinwesen, den kommunalen Gewihr-
trigern, verbleiben neben der allerdings wichtigen personellen Besetzung der
Sparkassenorgane praktisch nur noch bestimmte, dem Charakter nach sogar teil-
weise rein formelle Mitwirkungsrechte bei der Aufsicht5 sowie einige Zustindig-
keiten in dienstrechtlicher Beziehung®® und in personcllen Fragen®’.

51 Vgl Bennerscheid, a.a. Q. S. 110.

2 Ule in VVDStRL, Heft 15 5. 152. .

5 ;’gl. lfSeispiele oben 5. 64 Anm. 20; vgl. auch Wolff, Die Rechtsgestalt der Universitit
.12 f.

Vgl Elleringmann, Grundlagen der Kommunalverfassung und ‘der Kommunalaufsicht

g. ‘IBB ng, Dubmer, Die Selbstverwaltung der ffentlich-rechtlichen Sparkassen in Preuflen

Vgl fir den nordrhein-westfilischen Bereich die Regelung iiber den Jahresabschlufl und

die Entlastung der Sparkassenorgane, § 7 IT Ziff. b, § 31 IV awSpG. ‘

¥ Vel § 25 IT1 3, 4 nwSpG. .

§7 Z.B. die Zustindigkeit zur Genehmigung des Stellenplans der Sparkasse; vel. den Kara-

log des § 7 nwSpG. ’ :
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Dafl fiir die Gestattung einer derart weitgehenden eigenen ,Selbstverwaltung®
bei den Anstalten urspriinglich betriebstechnische Riicksichzen und praktische
Verwaltungsbediirfnisse mafigebend waren®® gegeniiber der in der Reditstheorie
politisch motivierten eigenen Selbstbestimmung genossenschaftlicher Organismen 5,
vermag an der in der dufleren Erscheinungsform im Einzelfall durchaus vergleich-
bar gewordenen Rechtsstellung von Korperschaften und Anstalten mit Selbst-
verwaltungsrechten nichts zu indern, Auch der Anstaltsbegriff hat im Laufe der
fortschreitenden und differenzierter werdenden Dezentralisation der Verwaltung
eine qualitative Wandlung erfahren®®, die es nicht mehr ohne weiteres gerecht-
ferrigr erscheinen lifir, schlechthin jede beliebige Anstalt als ein blofles ,Instru-
ment in der Hand des Muttergemeinwesens® zu bezeichnen®. Es entspricht nicht
mehr den tatsiichlichen Gegebenheiten, wenn man als Voraussetzung einer echren
Selbstverwaltung heute noch einen kérperschaftlich-genossenschaftlichen Orga-
nismus verlangen will#?, denn in die anstaltliche Eigenverwaltung sind heute
vielfach Interessenverbinde oder Vertretungen von Destinatiren eingeschaltet,
die von den ihnen in den Anstaltsorganen eingeriumren Mitwirkungsrechten
ebenso regen Gebrauch machen wie die Mitglieder verbandsmiflig organisierter
Verwaltungskdrper 3,

Wenn sich jedoch hiermach eine selbstindige Willensbildung im Hinblidk auf
wichtige Verwaltungsfunktionsbereiche als vorhanden erweist und dies der an-
staltlichen Srrukrtur nicht widerspricht, so darf auch die grundsitzliche Moglich-
keit einer eigenstindigen Willensbildung der Ansralt hinsicitlich bestimmter
Redhtserzungsbefugnisse fiir den eigenen Bereich nicht mehr schlechtweg bestritten
werden. Insofern bestehen von dieser Seite her keine durchgreifenden Bedenken,
den Anstalten neben der selbstindigen Erfiillung von Verwaltungsaufgaben auch
bestimmte cigenverantwortliche, im Umfang begrenzte ,autonome® Rechtset-
zungsbefugnisse im Rahmen der Anstaltsgewalt und eingeschrinkt durch die staat-
liche Aufsicht zuzusprechen®, _

Eine anstaltliche Autonomie, die auf den gleichen Grundsitzen wie die organ-
schaftliche Selbstverwaltung beruht, wiirde hiernach angenommen werden kin-
nen, wenn den rechtserzungsbefugten Anstaltsorganen eine weisungsunabhingige
Stellung jedenfalls in bezug auf die Rechtsetzungsmacht eingeriumt ist.

Zur tatsichlichen (d. h. nicht nur rechtlichen) Gewihrleistung einer autonomen
Gesetzgebung und der hierfiir erforderlichen eigenstindigen Willensbildung wird

5 Vgl. Kérrgen, Deutsches Universitatsrecht S. 12,

58 ngl). Kétegen, Die Krise der kommunalen Selbstverwaltung S. 8 f. und Fufinote 2 da-
selbst, S. 10.

0 Vgl Huber, Wirtschaftsverwaltungsrechr, Bd. 1 Vorwaort V; Prost, NJW 1955, 1463,

81 So noch Kattgen in Deursches Universititsrecht S, 12,

® Vgl hierzu Forsthoff, Lehrbuch S. 418 f,

% Vgl auch BVerfG, NJW 1961, 1155 f.; zur Frage einer anstaltlichen Selbstverwaltung
vgl. ebenfalls Zierold, ,.Selbstverwaltungsorganisationen der Wissenschaft in der Bundes-
republik®, DOV 1961, 686 f. und Anm. 10 daselbst.

8 Insoweit iibereinstimmend auch Miller, Selbstverwalrung und Interessenteneinflufl bei
den Anstalten des tffentlichen Rechts S. 179; vgl. auch Forsthoff, Lehrbudh S. 421.
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man allerdings bei einer Anstalt zusitzlich verlangen miissen, daf sie iiber ein
kollegial zusammengesetztes Rechtsetzungsorgan verfiigt. Dieser Gedanke kommt
auch bel Klein % zum Ausdruck, wenn er eine Satzungsgewalt bei Ansralten, .die
mit korperschaftlichen Rechten ausgestatter sind®, bejaht 65, :

Dem Verlangen nach vom Muttergemeinwesen unabhingigen kollegial zusam-
mengesetzten Anstaltsorganen kime die Entsendung von Interessenvertretern®
der Destinatire entgegen, wie sie im geltenden Recht schon anzutreffen jst ®,

Rechtlich selbstiindige Anstalten, die solche ,korperschaftlichen®, d.h. also kol-
legial zusammengeserzte Organe besitzen, sind heute zumeist nur noch der Staats-
aufsicht unterstelly, die sich gewdhnlich auf die GesetzmiRigkeit, mitunter aber
auch zuf die Zweckmifigkeit der Verwaltung erstreckt. Die Aufsicht iiber die
Rechtserzungstitigkeiten der Anstalten hat in aller Regel eine — teilweise geserz-
lich beschrinkte — Zwedkmifligkeitskontrolle zum Inhalt und wird durch Geneh-

.migungsvorbehalte und Mustersatzungen ausgeiibe.

Die Anstalt wird deshalb aber noch nicht zur Korperschaft, wenn sie sich dieser
auch annihert®. Denn Triger der Anstalt bleibt in jedem Falle das Mutter-
gemeinwesen, das nach wie vor fiir die Bereitstellung der erforderlichen sachlichen
und perstnlichen Anstaltsmittel verantwortlich ist. Die in die Anstaltsorgane ent-
sandten Destinatiire erlangen zwar ein Mitwirkungsrecht eigener Art an der An-
staltsverwaltung; sie werden jedoch nicht echte Anstaltstriger, da sie nicht in
einem echten Personenverband zusammengeschlossen sind, der in stindigem Zu-
sammenwirken der Mirglieder die gemeinsamen Ziele verfolgr, sondern nur auf
eine bestimmte Aufgabe, den Anstaltszweds, ausgerichrer ist ™,

Im Ergebnis ist hierbei allerdings nicht zu iibersehen, dafi es auf Grund dieser
Rechtsentwicklung schwierig geworden ist, die bisher klar voneinander abgrenz-
baren Organisationstypen der Kérperschaft und der Anstalt heute im Einzelfall
zu unterscheiden und eine Verwaltungsinstitution dieser oder jener Organisations-
form zuzurechnen?,

* Die Ubertragung rechtserzender Gewalr im Rechisstaat S, 110; vgl. audh Leitsatz 9 der
Arbeitsgruppen auf 5. 191 daselbst.

% Vel dazu Preuf, Das stidtische Amtsrecht in Preuflen S. 147,

7 Vgl. schon Blodig, Die Selbstverwaltung als Rechtsbegriff S. 19, der einriumt, dafl eine

Interessenvertrerung ,gewissermaflen der Keim einer sich entwickelnden Selbstverwal-

tung® seij sie sei ,tatsichlich oft die Grundlage geworden, auf der die Selbstverwaltung

entstanden is:®. Vgl. auch Fleiner, a. a. Q. S, 100 Fufinore 3.

Vgl. z. B. die fiir die Bundesanstalt fiir Arbeitsvermittlung und Arbeirslosenversicherung

getroffene Regelung, deren Organe sich aus Vertretern der Arbeitnehmer, der Arbeit-

geber und anderer 6ffentlicher Kirperschaften zusammensetzen — § 9 des Geserzes vom

10. Marz 1952, BGBL. 1 5. 123 —; wgl. auch § 2 des Gesetzes {iber die Selbstverwaltung

und iiber Anderungen von Vorschriften auf dem Gebiete der Sozialversicherung vom

13. August 1952, BGBL I S. 427. ’

® Vgl Wolfl, Die Rechrsgestalt der Universitic S. 10; Huber, Wirtschaftsverwalrungsrechr,
Bd. 1 8. 117; Forsthoff, Lehrbuch S. 443. :

™ Vgl. BayVerfGH, VGHE n.F. 4, 219 ff.; BVerfG in DVBL 1960, 357, und NJW
1961, 1155; Kérigen, Die Krise der kommunalen Selbstverwaltung $. 10 Anm. 2; +gl.

aber audi BVerwG, MDR 1959, 334, . :

Vgl Miiller, Selbstverwaltung und Interessenteneinflull S. 201; vgl. audh Zierold in

DOV 1961, 686 {.
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Kann hiernach eine dffentlich-rechtliche Anstale grundsitzlich Triger einer
Autonomie sein, so gehirt doch nidht jede anstaltliche Gesetzgebungsgewalt fiir
den eigenen Bereich ohne weiteres dem autonomen Satzungsrecht an. Denn soweit
die fiir eine autonome Satzungsgewalt erforderliche Unabhingigkeit der Willens-
bildung auf Grund der Anstaltsverfassung im Einzelfall nicht gewahrr ist, han-
delt es sich bei den anstaltlichen Rechtserzungen nicht um Sarzungen im techni-
schen Sinne, sondern um Sonderverordnungen, und zwar gleichgiiltig, ob es sich
um eine Anstalt mit 3Fentlich-rechtlichem oder privatrechtlichem Benutzungsver-
hilenis handelt. Die Anstalt wird zwar auch hier auf eine gesetzlidhe oder ge-
wohnheitsrechtliche Ermidhtigung hin titig; da ihre Redwsetzungen jedoch nicht
~autondm® sind, miissen sie demn Bereich der Verordnungen zugerechnet werden ™,

3. Nidhtrechtsfibige Selbstverwaltungskérper als Inbaber einer antonomen
Sapzungsgewalt

Die Frage, ob der Inhaber einer autonomen Satzungsgewalt juristisch selbstindig
sein mufl, wird in der Literatur verschieden beantwortet.

So ist Anschiitz? der Auffassung, dafl ,Selbstgesetzgebung nur iben kann,
wer ein rechtliches Selbst besitzt®.

Ebenfalls Walter Jellinek 7 spricht hinsichtlich der Satzungen von . Rechtssit-
zen, die eine juristische Person des &ffentlichen Rechts im eigenen Namen erlassen
kann* 75,

Auch Scupin®® lehnt fiir die Geschiftsordnung des Deutschen Bundesrates die
Qualifizierung als autorome Satzung ab, weil ,der Bundesrat nicht Rechtsper-
sonlichkeir, sondern Organ® sei.

Ehnlich erliutern Geller-Kleinrahm77 bei der Besprechung der Geschiftsord-
nung des Landtags von Nordrhein-Westfalen deren Rechtscharakter dahingehend,
dafl ,die Geschiflsordnung keine Norm mit Gesetzeskraft, auch keine Rechtsver-
ordnung® sei, sondern eine Selbstbindung des Parlaments, insbesondere gegen-
iber der Minderheir, darstelle und insoweit der Satzung ,nahekomme=. Von
ciner solchen unterscheide die Geschiftsordnung sich aber dadurch, daff der Be-
griff der Sarzung eine juristische Person des ffentlichen Rechts voraussetze und
dem Landtage die Rechtspersdnlichkeit fehle7s.

Nach Hoefler 7* Liegt eine Satzung nur dann vor, wenn durch Beschluf} des zu-

" Wolff, Verwaltungsrecht I 5. 1C4, zihlt nur solche anstaltlichen Rechrsetzungen zu den
Sonderverordnungen, die zur Regelung eines besonderen Gewaltverhiltnisses ergehen.

* Deutsches Staatsrecht, in Holizendor{-Kohlers Enzyklopidie der Rechtswissenschaft,
7. Aufl, Miinchen-Leipzig-Berlin 1914, Bd. 4 S. 144.

™ Verwaltungsrecht 5. 131.

7 Ebenso Bennerscheid, a.a. 0. S, 33.

7 Bonner Kommentar, Art. 52 GG Bem. II 6, S. 3.

7 Die Verfassung des Landes Nordrhein-Westfalen, Art. 38 Anm. 2, S. 168.

*# Ebenso auch Giese, Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deurschland, 4. Aufl, Art. 40
Anm. 3, 5. 77; anders aber Giese-Schunde, 5. Aufl, S. 85,

" Hoefler bei Mang, Verwaltungsredht in Bayern, Bd. 1 8. 31,
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stindigen Organs einer juristischen Person des &ffentlichen Redhts allgemeinver-
bindliche Rechtssitze aufgestellt werden.

v. Turegg® schliefllich bezeichnet die Autonomie als die Rechtserzungsbefugnis
einer unterstaatlichen juristischen Person des dffentlichen Rechts. Andererseits will
er indes die Befugnis eines nichtrechtsfihigen Parlaments zum Erlaf} einer Ge-
schiftsordnung als autonome Satzungsgewalt gelten lassen®l.

Peters® beschrinkt die Autonomie nicht auf juristische Personen. Er stellt fest,
im &ffentlichen Recht komme es nichr selten vor, daff Personengemeinschaften
ohne Rechtsfihigkeit im Sinne des Privatrechts, die also niche juristische Perso-
nen des &fentlichen Rechts seien, Redite besiflen. Es sel daher nichts besonderes,
wenn nichtrechtsfahige Verbinde wie Adelsfamilien, Parlamente usw. eine eigene
Satzungsgewalt innehitren,

Nidht so klar, doch ergebnismiflig im gleichen Sinne Zuflert sich Fleiner83.

Forsthoff 8 charakterisiert zwar zunichst die Satzungen als ,Rechtsvorsdurif-
ten juristischer Personen®, die diese im Rahmen ihrer Autonomie erlassen. In-
dessen hilt auch er es fiir genigend und erforderlich, dafl das Subjekt der auto-
nomen Satzungsgewalt ein funktionsfihiger, d.h. rechtlich organisierter Triiger
offentlicher Verwaltung ist. Nicht notwendig sei es dagegen, dafl die Inhaber der
Autonomie mit eigener Rechrsfihigkeit ausgestatzet und sie damir juristische
Personen seien 8.

Auch Forsthoff verweist zur Begriindung darauf, daf} die Parlamente seit jeher
ihre internen Angelegenheiten durch Satzung regeln und daf dem Hochadel ge-
mif Art. 57 EGBGB das Recht der Autonomie mit Wirkung fiir das biirgerliche
Recht vorbehalten geblieben war, obwohl die hochadligen Familien ebensowenig
wie die Parlamente eine eigene Rechtspersonlichkeit besaBen.

Die Rechtsprechung# verlangt gleichfalls nicht eine eigene Rechtsfzhigkeit fiir
den Inhaber einer autonomen Sarzungsgewalt®, :

Wie FHamann® die Fragestellung zutreffend konkretisiert, ist die Forderung

8 ] chrbuch S. 66. -

B Vgl v, Turegg, a.2.0. S, 67.

8 Peters bet Anschitz-Thoma, a. a. O. Bd. 2 S. 265.

8 Institutionen des Deutschen Verwaltungsrechts S. 81 f.

8 Tehrbuch S. 139,

8 Vgl. Forsthoff, a. a. O. S. 421; cbenso Haweisen, Staatsanzeiger fiir Baden-Wiirttemberg
vom 19. Juli und 23. Juli 1952.

® BVerfGE 1, 144 ff.; BayVerfGH in DUV 1956, 534,

® Fiir eine rechtliche Qualifizierung der parlamentarischen Geschiftsordnungen als auto-
nome Satzungen treten ein, obgleich fie Parlamente nicht juristisch selbstindig sind:
Nebinger, Kommentar der Verfassung von Wiirttemberg-Baden, Stuttgart 1948, Art, 56
Anm. 2, 5. 192 f.; Hans Sdvifer, Der Bundesrat, Berlin und Koln 1955, S. 42 f.; AMiinch,
ASR Bd. 80 5. 240; v. Mangolds, Das Bonner Grundgesetz, Art. 40 Anm. 2, S. 239;
- Lechner-Hiilshoff, Parlament und Regierung, 2. Aufl, Miinchen-Berlin 1958, S. 159
Anm. 4; Nawiasky-Lensser, Die Verfassung des Freistaats Bayern, Art. 20, S. 97; Sister-
henn-Schiifer, Kommentar der Verfassung fiir Rheinland-Pfalz, Art. 85 Anm. 2, S. 329;
Spreng-Birn-Feudhte, Die Verfassung des Landes Baden-Wiirttemberg, Art. 32 Anm. 2,
S. 145 f.; Drexelius-Weber, Die Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg, Ham-
burg 1953, Arr, 18 Anm. 2, S. 19; Perels bei Anschiitz-Thoma, a.a. O. Bd. 1 S. 449,

8 Auronome Satzvngen S. 26.



nach einer rechtlichen Selbstindigkeit des Trigers der autonomen Satzungsgewalt
nur dann gerechifertigt, wenn aus der eigenen Rechtspersonlichkeit bestimmte
Ordnungs- und Organisationsgrundsitze fiir die innere und wesensmifige Ge-
staltung threr Triger zu folgern wiiren.

Man wird nun zwar zugeben miissen, dafl die juristisch selbstindige Person
mmmer iiber cine solche eigene Willensbildung verfiigen wird, wie sie als wesent-
liches Erfordernis ciner autonomen Satzungsgewalt bereits genannt wurde. Die
Rechusfahigkeit umfafit notwendigerweise auch die rechtliche Willens- und Hand-
lungsédhigkeir, also die Méglichkeir, im Rahmen der gesetzlichen Vorschriften
sich durch Willenserklirungen am &ffentlichen und zivilen Rechtsverkehr zu be-
teiligen, d. h. z. B. Verwaltungsakte zu erlassen oder Vertrige abzuschlieflen®.

Damit ist jedoch nicht die Frage beantwortet, ob auch nichtrechtsfihigen Selbst-
verwaltungskérpern, deren Organisation cine von auflen unabhingige Willens-
bildung erlaubt, eine eigene Satzungsgewalt verlichen werden kann.

Fine Losung dieser Frage ergibt sich ebenfalls hier in der begrifilichen Unter-
scheidung von Rechtssubjekt und Rechtsperson®. Wie bereits festgestellt®t, ist die
positive Rechtsordnung bei der Zuordnung von Rechten und Pflichten an das Vor-
handensein einer selbstindigen Rechtspersonlichkeit nidht gebunden. Denn Rechts-
subjekre sind nicht nur die juristischen Personen des &ffentlichen oder privaten
Rechts, die als solche Rechtsfihigkeit besitzen, sondern auch die nicht personifizier-
ten Triger &ffentlicher Verwaltung wie die Organe der Gemeinwesen und 5ffent-
liche Behérden. Auch die Organe eines nichirechrsfihizen Selbstverwaltungskir-
pers sind Zurechnungs- und Zuordnungssubjekte von Rechtssitzen®e.

Damit kann das subjektiv-&ffentliche Recht zur Selbstgesetzgebung rechtstech-
nisch aber auch einem Triger 6ffentlicher Verwaltung zugeordnet werden, der keine
eigene RechtsfZhigkeit besitzt, sofern er nur auf Grund seiner Strukrur die zur
selbstindigen Ausiibung einer autonomen Sarzungsgewalt erforderlichen Voraus-
setzungen erfiillt?s,

4. Sparkassen als Triger autonomer Rechtsetzungsbefugnisse

Rein rechtlich und nicht politisch® gesehen, ist es hiernach maglich, durch gesetz-
liche Anordnung auch die Sparkassen mit autonomer Sarzungsgewalt auszustat-
ten®, da diese auf Grund ihrer juristischen und organisatorischen Trennung von

8 Vgl. Kwrt Gébel, Gemeindeordnung fiir Baden-Wiirttemberg, Stumgart 1956, S. 17;
Wolff, Verwaltungsrecht I S. 178.

® Vel Wolff, a.a. 0. §. 148 f.

M Vel oben 5. 57 1.

# Vgl Wolff, Verwaltungsrecht I 5. 24.

* Vgl. auch Morirz, a. 2. 0. 8. 16 f; BayVerfGH in VGHE n.F. 4, 219 1., 249; Prost,

NJW 1955, 1464,

Wenn die kommunalen Mitwirkungsrechte im Sparkassenbereich immer noch sehr er-

heblich sind, so beruht dies auf der schon eingangs erwihnten Verwurzelung des Spar-

kassenwesens im gemeindlichen Raum, die auch der Gesetzgeber anerkennt, also auf

cinem politischen Beweggrund.

Dics klingt auch bei Gerth-Danco, Das Sparkassenrecht in Nordrhein-Westfalen, Bd. 2
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den kommunalen Muttergemeinwesen zu eigenstindiger Willensbildung befihigt
sind und der Gesetzgeber die erforderliche Unabhingigkeit in bezug auf eine Sat-
zungsbefugnis sicherstellen konnte.

Die Zuerkennung von Rechtsetzungsbefugnissen an Sparkassen ist iibrigens in
der Sparkassenrechtsgeschichte kein Novum. '

Nach §§ 1, 5 I Ziff. 1, 9 I Ziff. 7 des Badischen Sparkassengeserzes von 18809
oblag die Verwaltung der hier schon damals juristisch verselbstindigten Sparkassen
in den Stidten einer besonderen Kommission, die das oberste Sparkassenorgan
darstellte; diese Kommission hatte mit Zustimmung der Vertretung des Gewihr-
trigers und mit staatlicher Genehmigung auch iiber den Erlall und erwaige Ab-
inderungen der Sparkassensatzung zu beschliefen 7,

Auch das bayerische Sparkassengesetz vom 21. Dezember 1933 iibertrug den
Sparkassen bereits eigene autonome Befugnisse; Art. 22 I 2 dieses Gesetzes ermich-
tigte zwar die gemeindlichen Gewihrtriger zum erstmaligen Erlaff der Sparkassen-
satzungen. Gemdf Art. 22 1I baySpG von 1933 waren jedoch Anderungen einer
Sparkassensatzung, vorbehaltlich der aufsichisbehérdlichen Genehmigung und der
Zustimmung des Gewdhrerigers®, vom Sparkassenverwaltungsrar, also dem ober-
sten Sparkassenorgan, zu beschliefen. Damit lag die autonome Rechtserzungs-
gewalt in bezug auf die Sparkassenverfassung bei der Sparkasse selbst, nachdem
zunichst der Gewihrtriiger eingeschaltet worden war®. Diese Regelung entspricht
auch dem heutigen bayerischen Sparkassenreche 100,

Vorsdhriften gleicher Art enthilt ebenfalls das geltende Sparkassenrecht im Saar-
land.

Hier ist nach § 2 Satz 1 der Verordnung des Reichswirtschaftsministers vom
29. November 194119 fiir die Sparkassen zunichst eine aufsichtsbehdrdlich fest-
gesetzte Satzung verbindlich. Abinderungen einzelner Bestimmungen dieser Sat-
zung sind jedoch fiir zulissig erklirt worden, soweit die Aufsichtshehtrde ihre Ge-
nehmigung hierzu erteilt, Uber solche etwaigen Abinderungen der Satzung befin-

S. 11, an, wenn dort ausdriiddich betont wird, dafl nach geltendem Redht die Satzungen

der kommunalen Sparkassen in Nordrhein-Westfalen .nicht von anstaltseigenen Orf-

ganen, sondern von den Vertrerungskérperschaften der Gewihrtriger® zu erlassen seien;

ahnliche Formulierungen verwender auch Schlierbach, Kommentar zum Hessischen Spar-

kassengesetz S. 131; vgl. ebenfalls Dubmer, Die Selbstverwalung der sHentlich-rechr-

lichen Sparkassen S. 19,

Gesetz vom 9. April 1880, die Rechesverhilinisse und die Verwaltung der mit Gemeinde-

biirgschafl versehenen Sparkassen betreffend, abgedruckt bei Seidel, Das Deutsche Spar-

kassenwesen S. 187 £,

Vgl. N. Naef, Das Gesetz iiber die Rechrsverhilmisse und die Verwaltung der mit Ge-

meindebiirgschaft verschenen Sparkassen vom 9. April 1880, Lahr 1880, S. 9.

Vgl. hierzu Burger-Weidinger, Das bayerische Sparkassenrecht S. 49 Anm. 7.

® Seit der Novelle vom 30. Marz 1935 (GVBL. S. 205) war die Zustimmung des Gewihr-
trigers fir Anderungen der Sparkassensatzung durch den Verwaltungsrat nicht mehr
erforderlich. .

' Vgl Art. 21 1 1, IT baySpG in dér Fassung vom 1.Oktober 1956, BayBS 1 §.574;
§ 8 I1 Ziff. 1 SpO vom 11. Juli 1960, GVBL. 3. 149, 222.

0L RWiMBL I S. 445.
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det nicht mehr der kemmunale Gewihrtriger, sondern die Sparkasse selbst nach
Anhdrung des Sparkassen- und Giroverbands Saar12,

Die oben zitierten Bestimmungen in Bayern und im Saarland iibertragen die
Rechtsetzungsbefugnisse allerdings erst dann auf das oberste Spatkassenorgan,
nachdem das erste Statut der Sparkasse bereits vorliegt und diese damit schon zum
funktionsfihigen Organismus geworden ist.

Wie sich indessen aus der Regelung des Badischen Sparkassengesetzes von 1880
ergibt, ist ¢s auch rechtlich mdglich, schon den Erfafl der Griindungssatzung selbst
den Sparkassen und ihren Organen zuzuweisen, obwohl eine Sparkasse als solche
vor Erlafl dieser (ersten) Sarzung als Organismus des &ffentlichen Redhts noch
nicht voll funktionsfihig ist 102,

Voraussetzung ist lediglich, dafl das betreffende Sparkassenorgan, das fiir die
Ausiibung einer Satzungsmacht in Betracht kommt, seinerseits schon voll hand-
lungsfihig ist. Die Handlungsfihigkeit eines Organs hiingt nicht davon ab, ob die
sonstigen zur Errichtung der Sparkasse notwendigen Mafinahmen bereits beendet
sind, Vielmehr werden gewbthnlich die obersten Sparkassenorgane, in denen sich
das gemeindliche Selbstbestimmungselement am deutlichsten verkorpert, schon vor
Abschluf} der eigentlichen Organisierung der Sparkasse berufen. Das geltende nord-
rhgin-westfilische Sparkassengesetz 04 geht sogar hiervon als Regelfall aus und
iibertrigt dem Sparkassenrar als dem obersten Organ bereits Befugnisse bei der
Errichtung der Sparkasse selbst; denn nach § 7 IIT nwSpG in Verbindung mit
Absatz 2 Ziff. d dieser Bestimmung hat der kommunale Gewihrtriger, bevor er
die Sparkassensatzung erliflt, den Sparkassenrat hierzu anzuhdren.

Vom rechtstechnischen Standpunke aus spricht hiernach nichts dagegen, dieses
Anhorungsrecht durch gesetzliche Regelung wie schon im Badischen Sparkassen-
gesetz von 1880 zu erweitern in dem Sinne, daff dem Sparkassenrat auch der Erlaf}
der Sparkassensatzung iibertragen wiirde.

De lege lata besteht jedoch eine solche uneingeschrinkte Satzungssewaltr der
Sparkassen in bezug auf ihre anstaltliche Qrganisation und ihren Geschiftshetrieb
in keinem der westdeutschen Linder.

102 Vel § 39 der saarlindischen Mustersatzung vom 18. Oktober 1951 in der aufsichs-
behdrdlichen Fassung vom 1. Juli 1959 — Az F 1 Ko/We, Tgh, Nr. 227/59 —.

13 Yzl dazu Rosin, Das Recht der 6ffentlidhen Genossenschaft 5. 142 £.; Gierke, Genossen-
schaftsrecht, Bd. 2 S. 962.

104 Gesetz vom 7. Januar 1958 {nwGVBI. 5. 5).
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IL. Die Staatsaufsicht im Bereich des autonomen Satzungsredhts, inshesondere in

bezug auf die Sparkassenverfassungen

Der gesamte Titigkeitsbereich selbstindiger Verwaltungseinrichtungen ist der staat-
lichen Aufsicht unterworfen, Die Staatsaufsicht erstreckt sich nicht nur auf reine
Verwaltungstitigkelten, sondern auch auf autonome Rechtsetzungen.

Diese staatliche Aufsichr tiber Kérperschaften des ffentlichen Rechts und andere
organisatorisch selbstindige Verwaltungseinrichtungen findet ihre Rechtfertigung
dem Grunde wie dem Umfange nach in der Stellung dieser Institutionen als Glieder
des staatlichen Gesamtorganismus, dem sie trotz ihrer rechtlichen Selbstindigkeit
eingeordnet und eingefiige sind?®,

Der Staat sorgr in erster Linie durch seine Gesetze dafiir, dafi die Selbsthestim-
mungsakte dieser eigenverantwortlichen Institutionen sich tatsichlich auf deren
eigene Angelegenheiten beschrinken und daf nicht die hsherwertigen Interessen
der Allgemeinheit beeintrichtigt werden konnen®. Die staatlichen Gesetze legen
deshalb generell den Rahmen der Selbstverwaltungs- und Seibstgesetzgebungs-
rechte fest und bestimmen ihren Umfang. Zum Teil ergeben sich die Grenzen der
Selbstbestimmungsrechte aber auch aus dem Gewohnheitsrecht und der Stellung
der berroffenen Korperschaften und Verwaltungseinrichtungen zum Staate.

Der ErlaB solcher Gesetze und das Bestehen gewohnheitsrechtlicher Schranken
allein sichern indessen noch nicht die erforderliche Eingliederung selbstindiger
Verwaltungsinstitutionen in den Staat. Die Gefahr, daff im Einzelfalle die be-
stehenden Vorschriften nicht oder jedenfalls nicht ausreichend beadhtet werden,
bleibt immer bestehen?. Die Steuerung durch die Geserzgebung mufl deshalb da-
durch ergiinzt werden, dafl der Staat vermittels seiner Aufsichtsbehérden fiir die
Einhaltung der den autonomen Selbstverwaltungskérpern gezogenen Grenzen
Sorge trigt. Der Staat kann und darf sich nicht jeglicher Kontrolle enthalten im
Vertraven darauf, dafl die betreffenden Institutionen die ihnen gesetzten Schran-
ken beachten werdens,

Wie Zuhorn® betont, ergeben sich fiir die autonomen Selbstverwaltungseinrich-
tungen als Glieder des Staatsganzen nicht nur Rechte, sondern daneben auch
Pflichten gegentiber der hheren Gemeinschaft, Zur Wahrnehmung dieser in Ver-
fassung und Gesetzen niedergelegren Verpflichtungen gegeniiber dem die All-

1 Vgl Jeserich, ,Die Deutsche Gemeinde®, in Festschrift des Kommunalwissenschaftlichen
Instiruts an der Universitit Berlin, Stutigart und Berlin 1938, S. 123.

2 ;fgl. Elleringmann, Grundlagen der Kommunalverfassung und der Kommunalaufsicht

. 43, Co

* Vel Kunze-Schmid, Die Gemeindeordnung fiir Baden-Wiirrcemberg S, 791.

* Vgl Forsthoff, Die 8fentliche Korperschaft im Bundesstaat S. 7; Koellrextrer, Grund-
lagen des Verwaltungsreches, Berlin-Ksla 1955, S. 80.

¥ Vgl. Raw, Das Gemeindesatzungsrecht in Wiirttemberg §. 43.

' RS1W, Bd. 4 5. 247,
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gemeinheit verkdrpernden Staat kénnen die Selbstverwaltungskérper daher durch
die Aufsichtsbehbrden im 6ffentlichen Interesse angehalten werden?.

Die staatliche Aufsicht hat auflerdem einen reibungslosen Ablauf der Verwal-
tungs- und Rechetserzungstitigkeit der nachgeordneten Behiirden, insbesondere die
Befolgung der geltenden Verfahrensvorschriften zu gewihrleisten. Sie hat dabei
auf eine einheicliche Anwendung und Auslegung der bestehenden Redhtsvor-
schriften hinzuwirken®.

Die Staatsaufsicht trigt somit die Verantwortung dafiir, dafl die nachgeord-
neten Behorden die thnen gesetzlich und gewohnheitsrechtlich auferlegren Pflich-
ten erfiillen, dafl die ihnen gesetzlich verlichenen Befugnisse niche iiberschritten
und die gesetzlichen Verfahrensvorschriften eingehalten werden® Sie ist so zu
fithren, daff die Entschlufikraft und Verantworrungsfreudigkeit der zu iiberwachen-
den nachgeordneten Organe geférdert und nicht geschmilert werdent.

Als Einrichtung, die der Kontrolle dient, setzt die Aufsicht eine zu iiherwachende
untergeordnete Institution voraus, die grundsitzlich selbstindig ihre eigenen An-
gelegenheiten regelt. Es ist daher zutreffend und kein Widerspruch in sich selbst,
wenn die Staatsaufsicht als das begriffliche und praktische Korrelat zur Selbstver-
waltung bezeichnet wird 1L, In Anlehnung an Zuhorn!® und Elleringmann®* kann
man den Begriff der Staarsaufsicht demnach definieren als diejenige staatliche Ver-
waltungstitigkeit, durch welche die Eingliederung der selbstindigen Kérperschaf-
ten und Verwaltungsinstitutionen in den Staat und ihre Unterordnung unter die
Staatsgewalt auf dem Boden der bestehenden Gesetze, insbesondere die Erfiillung
threr 6ffentlich-rechtlichen Pflichten sowie die Gesetzmifigkeit ihres Verhaltens
sichergestellt werden4.

1. Die Kommunalaufsicht

Die.allgemeine Aufsicht iiber die Gemeinden und ihr Satzungsrecht wird von den
Kommunalaufsichtsbehdrden wahrgenommen. Die Kommunalaufsicht ist eine
K&rperschafts- und keine Organaufsicht, da sie nicht nur bestimmte gemeindliche
Organe iiberwacht, sondern den gesamten Bereich des gemeindlichen Lebens er-
faft1s, Umfang und Inhalt der Kommunalaufsicht werden durdh die Gemeinde-

7 Vegl. Peters, Lehrbudh S. 312,

& Vgl Koellrentter,a. 2. 0. S. 80.

* Vgl. Kunze-Schmid, a.a. Q. §. 791,

10 € 59 des preuflischen Gemeindeverfassungsgesetzes vom 15. Dezember 1933, GS S. 427;
vgl. auch Rumersch, Kommunalabgabengesetz fiir Rheinland-Pfalz, Siegburg 1956,
S. 51 f. : s

1 Peters, Lehrbuch S. 317; Kéergen in VwArch. 39. Bd. (1934), S. 160; Elleringmann,
a.a. 0. 5. 45; Zuborn, RStW, Bd. 4 S. 247; Génnenwein, Gedichtnisschrift fiir Jellinek
S. 511,

12 Gemeindeverfassung S. 151,

13 A.a.0. S 43,

14 Vel auch Peters, Lehrbuch S. 317.

8 Elleringmann, a.a. Q. S. 44, 46.
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ordnungen der einzelnen Linder geregelr. Nach dem mifiverstindlichen Wortlaut
der einschligigen Aufsichtsbestimmungen in den westdeutschen Gemeindeordnun-
gen, die insoweit der Formulierung des § 106 DGO folgen, bezieht sich die Kom-
munalaufsicht zwar nur auf die Verwaltung der Gemeinden und Gemeindever-
binde. Eine enge Auslegung des Begriffs ,verwalten® wiirde indes hier dem Sinn
und Zweds der Kommunalaufsicht nicht gerecht werden, da sonst ein Grofiteil der
gemeindlicken Selbstgesetzgebungsakte, nimlich die gesamten nidit genehmigungs-
pflichtigen Kommunalsatzungen, iiberhaupt einer Kontrolle durch die Aufsichts-
behérden entzogen wire. Vielmehr kann ,verwalten® hier nur in einem weiteren
Sinne, d. h. in der Bedeutung verstanden werden, daR der Begriff die gesamte eigene
und eigenverantwortliche Titigkeit der Gemeinden und Gemeindeverbinde ein-
schliefilich der autonomen Rechtsetzungen umfafie 16,

2. Die Sparkassenaufsicht

Als selbstindige gemeindliche Anstalten des offentlichen Rechts unterstehen die
Sparkassen der besonderen Sparkassenaufsicht, Da die Gemeinden und Gemeinde-
verbinde in ihrer Eigenschaft als Gewihreriger ebenfalls bestimmte Zustindig-
keiten im sparkassenrechtlichen Bereich innehaben, sind sie insoweir auch der
Sparkassenaufsicht unterstellt.

Die Sparkassenaufsicht ist eine Sonderaufsicht; sie geht der allgemeinen Kommu-
nalaufsicht vor, weil sie in einem Spezialgesetz, dem Sparkassengesetz, besonders
geregelt ist!7. Subsidiir besteht daneben die Kommunalaufsicht weiter, sofern
sparkassenaufsichitiche Zustindigkeiten fehlen und sich aus dem Zusammenhang
der sparkassengesetzlichen Vorschriften ergibt, dafl dort keine abschlieRende Rege-
lung getroffen wurde. Fir die Gemeinden und Gemeindeverbinde als Gewihr-
triger von Sparkassen ist dies deshalb von Wichtigkeit, weil thnen der Erlaf der
Sparkassensatzungen obliegr®® und sich damit verschiedene aufsichtshehordliche
Zustindigkeiten ergeben konnen®®, Will beispielsweise eine Gemeinde eine Spar-
kassensatzung beschliefen, die von einer aufsichtlichen Mustersatzung abweicht,
so hat sie fiir die Abweichung laut sparkassenrechtlicher Vorschrift?® die Geneh-
migung der Sparkassenaufsichtsbehérde einzuholen. Beabsichtigt hingegen die Ge-
meinde, eine Sparkassensatzung mit riicdewirkender Kraft zu erlassen oder zu in-
dern, so bedarf sie hierzu zusitzlich der Genehmigung der Kommunalaufsichts-
behérde®t, da die Sparkassengesetze insofern keine speziellen Vorschriften ent-
halten. . :

** So schon Walter Schmirt, Das Satzungsrecht der Gemeinden nadh der Deurschen Ge-
meindeordnung, Diss. jur. Gieflen 1938, 5. 63; Dawvid, a.a. Q. 5. 83. .

n ggl. Elleringmann, Grundlagen der Kommunalverfassung und der Kémmunalaufsiche

. B4.

18 Abgesehen von den Sonderregelungen in Baden und im Saarland. .

% Gerth-Danco, a.a. Q. Bd. 2 5. 10. . '

® § 1111 badSpG, § 10 11 2 hessSpG, § 5 111 2 nwSpG, § 4 II rhpiSpG, § 3 II 2 schlhSpG.

% §412nwGO, §3 12 nwlLKrO, § 6 111 ZwVerbG, -
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3. Die Bankanfsicht iiber die Sparkassen

Wie alle dffentlicien und privaten Kreditinstitute unterliegen die Sparkassen
daneben noch der besonderen Bankaufsicht nach den Vorschrifien des Kreditwesen-
gesetzes22, Diese Bankaufsicht geht inhaltlich iiber die Sparkassenaufsicht hinaus;
sie befaft sich mit der Beachtung allgemeinwirtschaftlicher Gesichtspunkte in der
Kredit- und Bankpolitik und soll die Anpassung der Geschifte der Kreditinstitute
an die Bediirfnisse der Gesamrwirtschaft herbeifiihren??, indem sie fiir die Einhal-
tung der jeweiligen Grundsitze iiber Geld- und Wirtschaftspolitik sorgt, die von
seiten der Bundesregierung und des Zentralrats der Bundesbank ergangen sind .
Um Uberschneidungen zu vermeiden, sind die wesentlichen Befugnisse der Bank-
aufsicht auf die Sparkassenaufsichtsbehdrden iibertragen worden (§ 49 KWG)*.
Da die Bankaufsicht im wesentlichen von speziell kreditwirtschaftlichen und kre-
ditpolitischen Gesichispunkten bestimmt ist? und sie sich mithin auf die eigent-
liche Verfassung der Sparkassen, d.h. auf die Sparkassensatzungen und deren
Erla®, nicht auswirkt, wird im Rahmen dieser Abhandlung nicht weiter auf sie
eingegangen.

§ 8. Die repressiven Mittel der Aulsicht

Audh die Staatsaufsicht muf sich im Rahmen der fiir sie geltenden Gesetze halten
und darf sich zur Erfiillung ihrer Aufgaben nur der thr gesetzlich zugeteilten Mirt-
tel bedienen. Die Gemeindeordnungen stellen den Aufsichtsbehdrden zur Durch-
fihrung ihrer Kontrolltitigkeit enumerativ eine Reihe besonderer Befugnisse zur
Verfigung.

Hierzu ziklt in erster Linie das Informationsrechtl, auf Grund dessen sich die
staarliche Aufsichtsbehrde iber alle die gemeindliche Satzungsgewalt betreffen-
den Angelegenheiten unterrichten kann, indem sie Berichte anfordert, Akten ein-
sicht, Priifungen vornimmt oder Aufsichtsbeamte an Sitzungen der Gemeinde-
vertretung teilnehmen Lifit®. Dieses Unterrichtungsrecht ist Grundlage jeder wirk-
samen Uberwachungstitigkeit und Voraussetzung aller weiteren in Betracht kom-
menden Aufsiditsmafinahmen. Die kommunalen Gemeinwesen sind aufsichts-

2 KWG vom 5. Dezember 1934, in der Fassung der Verordnung vom 18. September 1944,
RGBL I 5.211, abgedrudr bei Consbruch-Méller, Geserz iiber das Kreditwesen, Miinchen
1954, S. 3 i

2 Vgl. Perdelwitz-Fabricius-Kleiner, Das Preuflische Sparkassenrecht S. 158.

2 Vgl Collogon in Sparkasse 1950, 115; Sprengel, Sparkasse 1950, 31.

2 Vgl, Consbrad-Méller, a. a. O, S. 1 £.; Will, Die deutschen Sparkassen 8, 25,

28 Vgl Petry, Die kommun:;len Sgarléasseg r:x;;ch preufischern und deutschem Recht in ihrem

Verhiltnis zu den Gewihrverbinden S, 39,

Vel § 108 DGO, § 120 bwGO, Art. 111 bayGO, § 137 hessGO, § 128 ndsGO, § 107

awGO, § 120 rhpf GO, § 122 schlhGO. .

Vgl. Odenbreit, Gemeindeordnung, Amisordnung und Kommunalwahlgeserz in Nord-

rhein-Westfalen S. 392.

"w
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behordlichen Ersuchen um Information folgepflichtig. Unabhingig von besonde-
ren Aufforderungen der Avfsichtsbehérden bestehen daneben selbstindige ge-
meindliche Unterrichtungspflichten in Gestalt der Anzeige- und Vorlagepflichten®.

Anliflich dieser Unterrichtung kann eine Aufsichtsbehdrde den nachgeordneten
Kommunalverband bereits auf Rechtsverst5fe und Unterlassungsfehler aufmerk-
sam machen, so dafll sich hiufig schon durch eine solche zunichst unverbindliche
Beratung und Férderung weitere Aufsichtsmafinahmen eriibrigen konnens.

Als nichstes Aufsichismittel besitzt die Aufsichesbehtede das Beanstandungs-
und Auvfhebungsrechts, d. h. sie kann eine gemeindliche SatzungsentschlieRung
beanstanden oder auch dem Gemeindedirekror zur Beanstandung veranlassen,
und, falls der Gemeinderat den beanstandeten Beschlufl niche riickgingig macdht,
dieser von Aufsichts wegen selbst aufhebens®,

Weiterhin kann die Kommunalaufsichtsbehrde eine Gemeinde anweisen, einen
bestimmten Satzungsbeschluf} innerhalb angemesscner Frist zu fassen?, allerdings
nur, wenn die Gemeinde einem gesetzlichen Gebot® nicht von sich aus nachkommt.
Befolgt die Gemeinde auch diese aufsichiliche Anordnung nicht, so kann die Auf-
sichtsbehdrde im Wege der Ersatzvornahme die Satzung selbst erlassen oder aber
ein bestimmtes gemeindliches Organ, etwa den Hauptverwaltungsbeamten, mit
der Befugnis zum Satzungserlafl betrauen®. Die entstehenden Kosten der Ersatz-
vornahme fallen der Gemeinde zur Last.

Zusitzlich haben die Aufsichisbehdrden das Rechr, einen Beauftragten zur
Fithrung der Gemeindeangelegenheiten zu bestellen 19, einen arbeitsunfihigen Ge-
meinderat aufzulésen't oder auch eine Finanzsperre anzuordnen 2. Diese Befug-
nisse sind den Kommunalaufsichtsbehérden aber nur hilfsweise fiir solche Fille
gegeben, in denen die anderen Aufsichtsmittel nicht ausreichen und wenn sich ein
Gemeinderat als dauernd beschlufunfihig erweist oder wenn eine ordnungs-
gemifle Erledigung der Gemeindeaufgaben aus anderen Griinden nicht gesichert
ist. Es miissen also schwere Frschiitterungen des Gemeindelebens zu befiirchten
sein, Als Redhtsgrundlage fiir ein aufsichtsbehdrdliches Eingreifen in die gemeind-
liche Satzungsgewalt kommen diese Befugnisse normalerweise nicht in Betracht,
sondern allenfalls dann, wenn das pflichtwidrige Handeln oder Unterlassen einer

* Vgl z. B. §§ 70, 86 V, 99 III nwGO.

1 Vgl. Salzmann-Schunck, Das Selbstverwaltungsgesetz fiir Rheinland-Pfalz S. 346.

5 §109 DGO, § 121 bwGO, Art. 112 bayGO, § 138 hessGO, § 129 ndsGO, § 108 nwGO,
§ 121 rhpfGO, § 123 schIhGO. :

* Vgl. dazu Elleringmenn, Grundlagen der Kommunalverfassung und der Kommunal-
aufsicht S. 66 f., 72.

7 § 110 DGO, § 122 bwGO, Arc. 112 Sarz 2 bayGO, § 139 hessGO, § 130 I ndsGO,
§ 109 T nwGO, § 122 thpfGO, § 124 shlhGO. = '

% Wie §§ 4 11, 85 awGO. .

? Vgl § 111 DGO, § 123 bwGO, Art. 113 bayGO, § 1420 hessGO, § 130 II ndsGO,
§ 109 11 nwGQ, § 123 thpf GO, § 125 schlhGO. .

1 Vel. § 112 DGO, § 124 bwGO, Are. 114 bayGO, § 141 hessGO, § 131 ndsGO, § 110
nwGO, § 124 rthpfGO, § 127 schlhGO.

It Are. 114 bayGO, § 111 awGO, § 127 thpfGO. )

2 Diese Mafinahme ist nur vereinzelt vorgesehen; vgl. §126 schlhGO, § 23 I nwFinAusg!G.
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Gemeinde auf dem Gebiete der Autonomie sich als zusirzliche Folge einer dauern-
den allgemeinen Unfihigkeir zu geregelter gemeindlicher Verwaltung (im Sinne
des § 111 nwGQ) darstellr. '

Da ein staatlich bestellter Kommissar die Stellung eines Gemeindeorgans er-
langt und er als soldhes einzelne oder alle Gemeindeangelegenheiten wahrzuneh-
men har, kann er auch, soweit erforderlich, von der gemeindlichen Satzungs-
gewalt Gebrauch machen und mit Wirkung fiir den Gemeindebereich autonomes
Redht setzen. Hierbei hat er allerdings — ebenso wie bei der einfachen Ersatzvor-
nahme — alle Vorschriften zu beachten, die auch fiir die Etledigung durch das an
sich zustindige Gemeindcorgan gelten, nimlich Genehmigungs- und Bestitigangs-
erfordernisse oder Anhorungen seitens der iibergeordneten Aufsichtsbehrdet®.

Die gleichen Befugnisse stechen den Aufsichisbehirden im wesentlichen auch bei
der speziellen Uberwachung der Sparkassen zu4, -

§ 9. Der Genchmigungsvorbehalt bei Satzurgen

Neben diesen allgemeinen Aufsichtsbefugnissen besitzen die staatlichen Aufsichts-
behdrden audh die Maglichkeit, durch Genehmigungsvorbehalte auf die autono-
men Rechtsetzungen der kommunalen Gemeinwesen einzuwirken. :

Unter der Bezeichnung ,Genehmigungsvorbehalt® versteht man allgemein eine
Vorschrift, nach der die Entschliefung einer kommunalen Kbrperschaft oder einer
sonstigen selbstindig organisierten Verwaltungseintichtung der Zustimmung oder
Genchmigung einer anderen Behorde, in aller Regel der Aufsichesbehorde, be-
darf15. Der genehmigungspflichtige Akt ist bis zur Erteilung der Genehmigung
nach innen wie nach auflen schwebend unwirksam; im Falle der Versagung wird
er endgiiltig unwirksam . Die Erteilung der Genehmigung enthile die an den
Selbstverwaltungskérper gerichtete Erklirung der vorgeserzten Genchmigungs-
behorde, dafl dem geplanten Rechtserzungsakt Bedenken aus dem &ffentlichen
Recht nicht entgegenstehen.

Nach fritherem Recht bedurflen gemeindliche Satzungen grundsitzlich der
staatlichen Genehmigung??. Auch noch das Preufische Gemeindeverfassungsgesetz
vom 15. Dezember 193318 sah die Genehmigungspflicht fiir alle Kommunalsat-
zungen vor!®, Mit der Einfithrung der Deutschen Gemeindeordnung vom 30. Ja-
nuar 19352¢ ist jedoch diese generelle Genehmigungsbediirfligkeit in Wegfall ge-
kommen2t, Die heutigen Gemeindeordnungen gehen durchweg vom Grundsatz

1 Vgl, Elleringmann, Grundlagen der Kommunalverfassung und der Kommunalaufsicht
5. 77.

M Vgl Art. 13 baySpG, § 34 nwSpG, Art. 17 wiirttSpG.

15 Vel Schm;'a’, .Genehmigungsvorbehalt und Verbor mit Erlaubnisvorbehalt®, in DUV
1954, 243 f.

18 Vel Collofong, Sparkasse 1950, 114.

17 Peters, Grenzen S. 115; Prexfl, Das stidtische Amtsrechr in Preuflen S. 156,

8 GS S, 427, :

18 Vgl Surén-Loschelder, Die Deutsche Gemeindeordnung, Bd. 1 5. 117,

®» RGBL I S, 49.

1 Vel § 3 11T 3 DGO.

1+
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der Genehmigungsfreiheit?? aus; in einzelnen Lindern besteht lediglich noch eine
Anzeige- oder Vorlagepflicht fiir Satzungen®. In Rheinland-Pfalz und Nieder-
sachsen kann zudem die Genehmigung auch durch Fristablauf erfolgen®*; denn
kraft gesetzlicher Fiktion gilt dort eine Genehmigung als erteilt, wenn die Kom-
munalaufsichtsbehdrde nicht innerhalb von sechs Wochen bzw. drei Monaten nach
Vorlage der Satzungsentschliefung durch die Gemeindevertretung die beantragte
Genehmigung ablehnt oder zumindest Bedenken gedufiert und Riidcfrage bei der
Gemeinde gehalten hat.

Fine Satzungsgenehmigung ist heute nur dann erforderlich, wenn dies durch
Gesetz ausdriicklich vorgeschrieben ist25. Die enumerativ aufgezihlten Genehmi-
gungsvorbehalte finden sich in den Gemeindeordnungen und in Nebengesetzen,
wenn bestimmte kommunale Akte entweder auf Grund ihrer Bedeurung iber den
Interessenbercich der autonomen Selbstverwaltungskarper hinaus oder auf Grund -
besonders schwieriger Sachlagen oder rechtlicher Problematik erfahrungsgemifl
eine erhthte, umfassendere Kontrolle durch die Aufsichtshehorden erforderlich
erscheinen lassen. Als wichtigste Beispiele genehmigungsbediisftiger Satzungen sind
solche zu nennen, die sich rickwirkende Kraft beilegen oder die einen Anschlufi-
oder Benutzungszwang einfithren.

Auch fir den Bereich des Sparkassenrechts hat sich die Genehmigungspilicht
cingebiirgert, und zwar chenso fiir die Errichtung der Sparkasse als solche wie
audh fiir den Erlal der Sparkassensatzung. Dies war allerdings nicht schon seit
jeher der Fall. Nach der Preuflischen Stddteordnung vom 19. November 1808
konnten die Stidte noch ohne eine besondere behdrdliche Genehmigung oder son-
stige EinfluBnahme des Staates Sparkassen errichten. Erst die revidierte preuflische
Stidteordnung vom 17. Mirz 1831 fithrte die generelle Genehmigungspflicht ein .

Heute machen die Sparkassengesetze der westdeutschen Linder allgemein die
Errichrung der Sparkassen und das Zustandekommen der Sparkassensatzungen
von der Einholung einer staatlichen Genehmigung abhingig; gewbhnlich gilt die
Satzungsgenehmigung jedoch auf Grund besonderer geserzlicher Regelung als er-
teilt, wenn der kommunale ‘Gewihrtriger beim Erlaff seiner Sparkassensatzung
eine anfsichtsbehrdliche Mustersatzung zugrundelegt und keine Abweichungen
vorliegen (sogenannte beschrinkre Genehmigungspflicht).

1. Das Wesen der Genebmigung

Der Genchmigungsvorbehalt wird in Rechtsprechung und Schrifttum iiberwiegend
als Mittel der Aufsichusfihrung angesehen?”. In einigen der neueren Verfassungen

22 ¢ 4 111 bwGO, Art. 25 bayGO, § 5 IIT hessGO, § 6 111 ndsGO, § 41 nwGC, § 21 V
rhpfGO, § 4 I schlhGO. :

= § 4 111 bwGO, Art. 25 11 bayGO, § 6 IV ndsGO, § 21 IV rhpfGO.

2 Ypl. § 119 chpfGO, § 133 1 ndsGO. :

& Vel, Berkenhoff, Kommunalverfassungsrecht S. 159,

2 Vgl, Kleiner, Sparkasse 1938, 403. : .

27 Vgl. statt aller Walter Jellinek, Verwaltungsrecht S. 5333 Kunze-Schmid, Die Gemeinde-
ordnung fiir Baden-Wiirctemberg S. 782; Peters, Grenzen S. 229; Preufl, Das stidtische
Amusrecht in Preuflen S. 163. :
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und Gemeindeordnungen der Linder wird er sogar ausdriicklich als Aufsichts-
mitte] bezeichner2s. Diese Auffassung ist jedoch nicht unbestritten. Seit langem
wird daneben der Genehmigungsvorbehalt im Hinblick auf die zumeist mir jhm
verbundene Zwedimifigkeitskontrolle als ein iiber die blofe Aufsicht hinaus-
gehendes ,staatliches Mitwirkungsrecht* an der kommunalen Verwaltung und
Selbstgesetzgebung gewertet, das als ,Relike der frisheren Staatskuratel® bestehen
geblieben sei®. Jedenfalls will man ihn teilweise nicht zu den ,iiblichen* Auf-
sichtsmitteln zihlen 30

Ein sachlicher Grund fiir eine Differenzierung zwischen Genehmigungsvorbe-
halten und allgemeiner Staatsaufsicht wird insbesondere auch darin erblickt, daf
die allgemeinen Aufsichtsbefugnisse nur repressiv (abwehrend) wirksam werden
kgnnen, wihrend ein Genehmigungsvorbehale der Aufsichtsbehsrde die Maglich-
keit zum priventiven (vorbeugenden) Einschreiten gibt. Denn die repressiven
Aufsichtsmafinahmen (Beanstandungs-, Aufhebungs-, Anordnungsrecht, Ersatz-
vornahme usw.) setzen voraus, daf} ein bereits giilriger Akt der nachgeordneten
Kommunalbehérde vorliegt, den es nachtriglich zu iiberpriifen und notfalls zu
berichtigen gilt. Ist dagegen fiir einen bestimmeten Akt der nachgeordneten Be-
hérde eine aufsichtsbehdrdliche Genehmigung vorgeschrieben, so kann dieser Akt
rechtliche Wirkung fiir die Allgemeinheit erst erlangen, wenn die Genehmigung
hierzu erteilt ist,

Wie Gonnenwein® berichtet, hielt auch der Regierungsentwurf zur Bayerischen
Gemeindeordnung von 1927 die Genehmigungsvorbehalte, die als ,Mitwirkungs-
rechte der Staatsbehdrden® bezeichnet wurden, von der allgemeinen Staatsaufsiche
grundsitzlich getrennt. Lediglich Zweckmifligkeitserwiigungen fishrten schlieRlich
zur Zusammenfassung von Mitwirkungs- und Aufsichtsrechren bei ein und der-
selben Rehorde, nimlich bei der Rechtsaufsichtsbehdrde.

Der Eindruck einer begrifflichen Trenmung von Genehmigungsvorbehalten und
staatlicher Aufsicht wurde durch den Aufbau der Deutschen Gemeindeordnung
von 1935 verstirkt. Denn der Inhalt des 7. Abschnitts, der die Staatsaufsicht und
ihre Mittel behandelte, der aber die im iibrigen Gesetzestext verstreuten Geneh-
migungsvorbehalte nicht miterwihnte, konnte den Schlufl zulassen, dafl in diesemn
Teil der Dentschen Gemeindeordnung alle Aufsichtsbefugnisse abschlieflend auf-
gezihlt seien %2,

28 Art. 30 bayVerf. von 1946, §§ 143, 144 hessGO, § 133 ndsGO.

2 Vgl. Schattenfroh, Deutsche Gemeindeordnung, Miinchen-Berlin-Leipzig 1933, 5. 374.

3 Vol Henrichs, DVBL 1954, 731; vgl. dazu auch bereits Rosin, Das Redht der 6ifentlichen
Genossenschaft §. 116 f., der den Genehmigungsvorbehalt fiir ein ,ausnahmsweises At-
tribut der Aufsichrsbehorden™ hilt und ihn nicht zu den allgemeinen Aufsichtsmitteln
rechnet, weil mit der Genehmigung notwendig das Recht verbunden sei, in die Ermessens-
sphiire der Gemeinden einzugreifen. Rosin geht dabei schon von einem Aufsichesbegriff
aus, der grundsitelich auf die Rechtmilligkeitskontrolle beschrinkt ist, und stellr dieser
den Genehmigungsvorbehalt gegeniiber, mit dessen Hilfe der Sraat nidst nur die Reche-
mifigkeit gemeindlicher Entschlicfungen, sondern auch deren Ubereinstimmung mit dem
Staarswoh! und dem K@rperschaftsinteresse priifen kinne.

1 Gedichenisschrift fiir Waft)er Jellinek S. 520.

52 Vel Génnenwein, a.a. O. S, 518.
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iehmigung als nachwirkender Rest der Staatskuratel

dieser rechtlichen Besonderheiten wertet ein Teil des Schrifttums den
svorbehals als Uberrest der Staatskuratel®® und als Ausflufl der
- -gewalt des Staates3t, der neben der allgemeinen Staatsaufsicht
slieben sei.
.chnet Laforet® dje Genehmigung als den Ausdruck der staatlichen
walt, ,friiher Sraatskuratel genannt® s,
«asky 37 spricht in seiner Kommentierung der Bayerischen Verfassune v
sust '19.1933, die erstmalig eine Beschrinkung der Kommunalaufsid%t :.Si:
htmiBigkeitskontrolle zum Verfassungssatz erklirte, von einer Sonder-
der Genehmigungsvorbehalte zur Aufsicht, indem er das Erfordernis der
aung als Zeichen der ,sogenannten Staarskurazel hervorhebt. Er serzt

o— - —meew ~.messensaufsicht, die er begrifflich mit dem Genehmigungsvorbehalt ver-

bunfien glaubt, und Staatskuratel einander gleich o,

) Eine ,,kuratelmaf.i.rge Mitwirkung* der Staawsaufsicht beim Zustandekommen
einer Qﬁssatzung hilt auch Bleyer4® mit der Genehmigung fiir gegeben.
KRI’xrllhche Gedar.:.keng'ainge liegen ebenfalls dem Urteil des Verwaltungsgerichts

assel vom 11. Mirz 1952.‘1 zugrunde, wenn es ausfithre, mit Hilfe der Genehmi-
gungsvorbehalte. so%lten die Aufsichtshehirden verhindern, dafl einer Gemeinde
wegen der unrichrigen Beurteilung einer Sachlage durch
ichaden erwiichsen, die nicht oder nur unrer erheblichen finanziellen Opfern wie-
ergétglemadxl: werden kénnten. Die Aufsicht kénne deshalb ihr eigenes Ermessen
zur Geltung bringen; d ie hé insi i
Aumdimbegarde'gen enn der Geserzgeber vermute die héhere Finsicht bei der

I?le Staatsl';ur?tel ist nach dieser Auffassung zwar nicht mehr allmichtig und
;md-‘asscnd wie im absolutistischen Machtstaate, sie besteht hiernach jedoch der
ache nach in Gestalt der Genehmigungsvorbehalte weiter. Ein Fortschrire fiir

die Gemeindeorgane

® Vel Ko, BayVwBl. 1928, 386: Fib]
7, B; . 5 ; , Verf - i
gex;zgf:mem_dhdnen Selbstverwaltung nach ba;s;;gise;ri{ie;irvgg:;m%:eﬁgu:ier S;ﬂ;utz
g 8 ction s s e
gl fost, Lhe kommunalen Sparkassen im Verhiltnis zur Staarsaufel
t { n im 5z aatsaufsicht S. 38;
Raps, Die rechtliche Stellung der gemeindlichen Sparkassen in Bas;:r;f ]:)IISSS ?ugr, %[;Er;i?

burg 1928, S. 37 f.; Stadelmay ie 6 1
G eindomtsion, Miin‘:h:nml?si?S?[:s.oﬁemhdw Sparkasse S, 104; vgl. auch Masson,

3 Deutsches Verwaltunpsrech

- ungsrecht S. 151 Anm. 1.
XE};;??RXEIZ IE.)EI . Stengel-Fleischmann, Wirterbuch des deurschen Staats- und Ver-
Heidelge 1t95,14 é2, Are. ,,Gemem_de", S: 106, und in ,Das badische Gemeindereche™
L rg 14, S 45, der noch die Ansicht vertritt, dafl das Gebiet der auton ;
Soga;setcz;?ni erc;jraatskuré]\_lteilt uEtersrellt sei. omen

erke, (renossenschafisthcorie und Deutsche Rechtsprecs i

S. €42 ff., der sonst iiberall die recheliche Selbstiindigkeit genosssgr?;dxgglgi‘d-l]?)erl;;l;:isi]ifgr,

\‘Elballde vertrite, Elkell 1t dlE uutbcdul hv.,kcu: der Gememdeu auf dEHI Gehlete der
M . - .
ALIEOHDIIUC an.

¥ Bayerisches Verfassungsrecht 5. 42
> SBayGVBL .53 ¢ A
o gleichfalls Schartenfrob, Deursche Gemeind
] , 1 indeordn S.363 1
:‘: I])o\s;g]Bleyer, Bayerisches Gemeindeabgabengesete, 4thgufl., Aanfl:;ag“]!;;;s g 9
- 1954, 91; vgl. dazu kritisch Schunck in DOV 1954, 93, T
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Verwaltungskdrper mit Selbstbestimmungsrechten wird damit nur insoweit an-
erkannt, als die Genehmigungsvorbehalte (= Staatskuratel) jetzt auf einzelne
gesetzlich normierte und determinierte Fille beschrankt sind ¢2 und dem Satzungs-
triger die Initiative zur Betdtigung erhalten hleibt, also eine blofe Anweisung
cegen seinen Willen unmbglich geworden ist4%.

Dieser Ansicht darf indessen, jedenfalls heute, nicht mehr gefolge werden, Gon-
nenwein # ist zuzustimmen, Wenn er nachwirkende Réste einer vorkonstitutionel-
len Staarskuratel neben der allgemeinen staatlichen Aufsicht ablehnt 4.

Zwar stammt der Genchmigungsvorbehalt, wie nicht verkannt werden darf,
weiner historischen Entwidslung nach aus der Zeit des absolutistischen Machtstaa-
tes, in der die Gemeinden der allgemeinen Staatskuratel unterstellt waren. Diese
unumschrinkre Kuratel, die urspriinglich fiir jede im Rahmen der &ffentlichen

Verwaltung erfolgende Tirigheit der Gemeinden eine staatsaufsichtliche Billigung -

voraussetzte8, ist jedoch vom Grundsatz der Selbstbestimmung der gemeind-
Jichen Verbinde abgeldst worden. Aus dem Wesen der institutionellen Garantie
der Selbstverwaltung im Grundgesetz und in den Landesverfassungen ergibt sich,
daft die kommunalen Gemeinwesen nicht mehr schrankenlos dem Staatswillen
unterworfen und nicht einfach wie andere Behérden in den Aufbau der staart-
lichen Verwaltungsinstanzen eingegliedert sind. Die staatlichen Kontrollbehdrden
bleiben vielmehr in bezug auf die Kommunen auf die reine Aufsichtsfithrung be-
schrinkt, und ihre Interventionsméglichkeiten sind gesetzlich abschliefiend geregelt.

Zu Recht hat insofern bereits Preuff 47 dem Argument widersprochen, daf} das
wahre Gemeindeinteresse eines Schutzes gegen die Gemeindeorgane bediirfe. Denn
wollte man dieses Argument als Rechefertigung der Staatsaufsichr anerkennen, so
wiirde man den Grundgedanken aller gemeindlichen Selbstbestimmung, die Miin-
digkeit und Eigenverantwortlichkeit der kommunalen Gemeinwesen, verleugnen.
Nur der Unzurechnungsfahige oder der Unmiindige bedarf des Schutzes gegen seinen
eigenen Willen®®. Die Gemeinden und Gemeindeverbinde kdnnen aber heute in
ihrer Stellung zu den Aufsichesbehrden niche mit unmiindigen Kindern und deren
Verhilmis zu den Eltern verglichen werden, wie dies die Auffassung® zur Zeit
der Staatskuratel war®0.

12 Vgl Korn, BayVwBl. 1928, 371; Schattenfroh, Deutsche Gemeindeordnung S, 364.

# Vel. Rosin, Das Recht der sffentlichen Genossenschaft $. 116, der diese beiden Punkte
als quantirative wnd qualitative Uncerschiede zur fritheren staatlichen Bevormundung
herausstellt.

4 Gedichtnisschrift fiir Jellinek S. 526, AGR Bd. 81 5. 227,

5 §g ebenfalls Kottgen, VwArdh. 35, Bd. (1934), 5. 166.

# Vol ‘Walz, Das badische Gemeinderecht S. 44: Prexfi, Das stidrische Amtsrecht in
Preuflen S. 166.

47 Art. LStaatsaufsicht® in Handwarterbuch der Kommunalwissenschaft, Jena 1924, Bd. 3
5. 810,

18 Preyfl, Das stidiische Amusrecht in Preuflen S. 175, Handbudh der Polixrik, 3. Aufl,
Berlin und Leipzig 1920, Bd. 1 5. 284; vgl. auch Perers, Grenzen S. 221.

1 Vel z. B. noch Woerner, Kommentar zur Bayerischen Gemeindeordnung, Miinchen 1931,
S. 445.

50 Vel Preufl, Handwérterbuch der Kommunalwissenschaft, Bd. 3 S. 812: ,Der bewnflr
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per Sta:ft nimmt nicht mehr die Interessen der Kommunen wahr, indem er ohne
weiteres wie ein Vormund fiir sein Miindel die eigene Einsicht an die Stelle der
unvollkommeneren Einsicht der unrergeordneten Gebietskdrperschaft setzt, sondern
er sorgt lediglich fir die Beriicksichtigung der von ihm vertretenen Allgemeininter-
essen gegeniiber den Sonderinteressen der einzelnen Kommunalverbindes,

Dieser grundlegende Wandel in der Auffassung des Verhiltnisses von Staat und
Selbstverwaltungskrpern verbietet es, eine Parallele zwischen den heutigen Ge-
nehmigungsvorbehalten und den Eingriffsrechten aus der Zeit der unumschrinkten
und allgewaltigen Staatskuratel zu ziehen, Auch soweit die Aufsicht heute noch
eine ZweckmiBigkeitskontrolle einschliefit, kann deshalb nicht mehr von einer
auch nur teilweise anfrechterhaltenen Sraatskuratel gesprochen werden.

b) Der Genehmigungsvorbehalt als Mitwirkungsrecht der Aufsichtsbehrden

Neben dieser Auffassung vom Forthestand einer beschrinkten Staatskuratel wird
heute die Meinung vertreten, der Genehmigungsvorbehalt gebe den Aufsichts-
behdrden insofern ein iiber die blofle Kontrolle hinausgehendes Recht, als ihnen
hierdurch von Gesetzes wegen eine gleichberechtigte Mitwirkung an den genehmi-
gungspflichtigen Titigkeiten gewihrt werde.

' So glaubt Buchs%, wenn das Gesetz fiir bestimmre Akte im kommunalen Bereich
die Zustimmung der Aufsicusbehérden verlange, dann wolle es mehr als blofle
Aufsicht, Vielmehr bezwedse es eine ,echte Mitwirkung des Staates® an den in
Frage stehenden gemeindlichen Mafinahmen. Der Genehmigungsvorbehalt solle der
Aufsichtsbeh&irde die Mbglichkeit geben, als ,freier Partner, d.h. nach eigenem
Pﬂichtgemiiﬁem Ermessen an der in Betracht stiehenden Titigkeit teilziznehmen und
1!'fre Zustimmung auch dann zu verweigern, wenn sie die fragliche Titigkeit zwar
nicht als rechtlich bedenklich und angreifbar, wohl aber fiir unzwedkmiaflig und
unwirtschaftlich ansehe 53,

.Pihr:‘lich nennt We-mer Weber3t die Genehmigungsvorbehalte ,,Sonderaufsichts-
mittel* und ,staatlihe Mitwirkungsbefugnisse prophylaktischen oder priven-

oder unbewuflit noch fortlebende Gedanke der Staarskurartel die Unmiindigkei
der Gemeinden voraus, wikrend AR MR S G
gtzu[}iihg{m]\/liﬁndigkeir bemhen.}{ed‘usstaat und Selbstverwaltung auf der Voraus-
enrichs, DVBL 1954, 736; vgl. auch Kétrgen, VwArch, 39. Bd.
Vgl Buch, Die Hessische Gemeindcordnungg, Stuttgart 19:;3, g.dlé.lg}“)’ S 161k
Ebenso Eibl, Verfassungs- und verwaltungsrechtlicher Schutz der gemeindlichen Selbst-
gerwaltung S. 68, und in BayBgm. 1949, 150; ihnlich Walz, Das badische Gemeinderecht
1;94;&;__7)‘ Turegg, Lehrbudh S. 67; Rath, Die Wiirttembergische Gemeindeordnung vom
. Mirz 1930, S. 74; Oebler, Sparkasse 1929, 113, 137; Collofong in Sparkasse 1950
114, 116; Schiefer, KStZ 1955, 31; Henrichs, DVEL 1954, 735; Laforer-v. jabn-Sd:mtten-,
frob, Die Bayerische Gemeinde-, Bezirks- und Kreisordnung S. 656; Burger-Weidinger
Das bayerische Sparkassenrecht S.3%8 Anm.3; VerfGH von Rheinland-Pfalz in Verw-
Rsp. 3, 529; Bayerischer VerwGH, DVBI. 1952, 286; vgl. auch den Wirttembergischen
VGH bei Reger Bd. 20, 307, der dort in bezug auf die Satzungsgenchmigung von der
»Mitwirkung an einem Akt der lokalen Geserzgebung® spricht. - - i
gegrl.i.lg;er_'nerl Weber, ]!?(t;:tﬁs— und Slelbstverwa]tung in der Gegenwart S. 44, der dieses
nis als ,staatlich-kommunale inium*® 151 «
Walf, Vet T 90-5 Kondominium™ charakterisiert. Vgl dazu aunch

g ae
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tiven Charakters®, die er ihrem Wesen und Zwedk nach nicht an Geserzmiflig-
keitsmafistibe gebunden hiless.

Auch das Oberverwaltungsgericht Liineburg5® vertritt die Meinung, der Staat
habe sich in den Genehmigungsvorbehalten eine gleichberechtigte Mitwirkung an
der Kommunalverwaltung gesichert5?. Gleicher Auffassung ist der Bayerische
Verfassungsgerichtshof im Utrteil vom 30. Juli 195458, in dem er den Genehmi-
gungsvorbehalt als ,ein echtes Mitwirkungsreche des Staates® behandelr, ,das das
Selbstverwaltungsrecht der Gemeinden in gesezmifiger Weise einschrinke und
bei dessen Ausiibung die staatlichen Behtrden nach freiem, wenn auch pflicht-
gemifem Ermessen entscheiden®.

Tm gleichen Sinne bezeichnet auch Illig3 die Genehmigung als hoheitliche
Kundgabe staatlichen Einflusses und als Jamtliche Kuferung staaclicher Mit-
sorge in Gemeindeangelegenheiten®,

Der Meinung, daff der Genehmigungsvorbehalt als ein Mitwirkungsrecht im

echten Sinne des Wortes angesehen werden miisse, kann jedoch nur bedingt bei-
gepflichtet werden. Denn eine gleichberechtigte Mitwirkung, wie sie die Worte
freier Partner® und ,staatlich-kommunales Kondominium®®® vermuten lassen,
steht den Aufsichtsbehirden nicht zu,

Zwar serzt das Zustandekommen eines genehmigungspflichtigen Aktes die Wil-
lensiibereinstimmung zwischen Gemeinde und Aufsichtsbehdrde voraus, so dafl
der Akt ohne aufsichtliche Billigung keine rechtliche Wirksamkeit erlangen kann.
Die Aufsichtsbehdrde muf also ,mitwirken* und besitzt damit starke tatsichliche
EinfluBmoglichkeiten auf den genehmigungsbediirftigen Akt. Insoweit ist es zu-
treffend, dafl sich der Staar durch einen Genehmigungsvorbehalt zum Teilhaber
an der Kommunalverwaltung macht®., In diesem weiteren Sinne, so sagt Gon-
nenwein®2, kénne man indes das gesamte Aufsichtsrecht als Mirwirkungsrecht be-

zeichnen %3,

&
G

So gleichfalls Scholl, Gesetz- und Zwedkmifigkeit in der Staatsaufsicht diber die Ge-
meinden und Gemeindeverbinde, Diss, jur. Gottingen 1952, §.12; vgl. auch Laforet,
Deutsches Verwaltangsreche S.152; Kétegen bei Peters, Handbudh der kommunalen
Wissenschaft und Praxis, Bd. 1 $.219; Becker beil Peters, a.2. 0. Bd.1 S.165, 172;
Muntzke-Schlempp, Kommentar zur Hessischen Gemeindeordnung, Bad Homburg
v.d. H. und Berlin 1954, 5.333; Baring, Stidretag 1952, 106; Moritz, a.2.0O. 5.70;
Ipsen, DOV 1955, 229. i

* NJW 1953, 160, )

§7 Vgl anch OVG Liineburg in Schleswig-Holst. Anzeiger 1955, 65, das die Genehmigung
einer kommunalen Steuersatzung als Akt der Mitwirkung an der Rechtsetzung” be-
zeichnet.

2 VGHE n. F. 7, 139.

Die Schutzgewalt im bayerischen Gemeinderecht, Miinchen 1932, S. 396,

Werner Weber, a.a.O. 8. 44.

Vel. Zubom, RStW, Bd. 4 5. 264.

Gedichtnisschrift for Jellinek S.526.

Vel den VGH fiir Rheinland-Pfalz, VwRspr. 3, 529: .. . . Jedoch ist unbedenklich

und zutreffend, ... wenn man von Mirwirkungsrechten spridcht, sofern dadurch angedeuter

werden soll, dat rechrsgiiltige Beschliisse der Selbstverwaltungskdrper bei vorgeschrie-
bener staatlicher Genehmigung erst durch diese Genchmigung zustandekommen.®
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Durch die Genehmigurng erhilt die Aufsichusbehdrde keine der Position der
Gemeinde entsprechende Stellung fir das Zustandekommen des zustimmungs-
bediirftigen Aktes. Threm Wesen nach ist die Genehmigung nicht Bestandteil der
Satzung, sondern ein neben ihr stehender selbstindiger Staatshoheitsakt®, der
dem BeschluR des zustindigen kommunalen Rechrsetzungsorgans lediglich als
Giltigkeitsvoraussetzung zugeordner ist®. Sie stellt aber kein gleichberechtiptes
Mirwirkungsrecht, ,eine dem Staate neben der eigentlichen Aufsicht eingeriumte
Rechtsbefugnis® 8 dar. Denn ausschlaggebend fiir die Sarzung und ihren Inhalt
ist der Beschlufl der zustindigen Gemeindeorgane. In diesem Beschlufl werden
die zu regelnden Punkte festgelegt und der mafigebliche Wortlaut der Satzung
bestimmt.

Die Rechtsordnung setzt mit der Genehmigungspflicht der Willensbildung auro-
nomer Gemeinwesen keine Schranke. Sie schalter jedoch im Anschluff an die ge-
meindliche Willensentschliefung die staatliche Aufsichtsbehtrde ein, die in der
Weise ,mitzuwirken* hat, dafl sie die getroffene Entschliefung priift und nach
ihrem freien oder eingeschrinkten Ermessen zustimmt oder ablehnt®. Durch die
Genehmigung wird nichts daran gedindert, dafl der Beschluf begrifflich und recht-
lich ¢in Akt der Gemeinde ist und bleibt®. Die Satzung ist allein Ausflu des
kommunalen Gemeinwillens®. Dies zeigt sich nicht zulerzt gerade am Beispiel
der nicht genehmigungspfliditigen Satzung, fiir deren Zustandekommen und In-
halt allein die kommunale Entschliefung mafigeblich ist. Gierke? nennt das Er-
fordernis der Genchmigung deshalb zutreffend eine ,Erginzung® der kérper-
schaftlichen Willensentschlieflung,

Die Aufsichtsbehirde ihrerseits kann die Satzung, wie bereits festgestellt, in
-der vorgeschlagenen Form entweder akzeptieren und genehmigen, oder sie k’ann
ihre Zu.stimmung verweigern. Der Inhalt der Satzung wird durch die Genehmi-
gung nicht beriihrt. Es steht nicht in der Macht der Aufsichetsbehsrde, der auto-
nomen Selbstverwaltungsinstitution eine Satzung bestimmten Inhalts verbindlich
vorzuschreiben oder eine vorgelegte Satzung selbstindig abzuindern, es sei denn,
daf das Gesetz sie hierzu ausdriidklich ermichtigt. Denkbar bleibt fiir die Auf-
sichtsbehdrde nur eine indirekte Einflulnahme derarr, dafl sie fiir eine vorgelegte
Satzung die Genehmigung zwar zunichst versagt, sie aber zugleich mit dem Ab-

. ¥ Vgl. Korn, BayVwBl. 1928, 385; Michael, Das Satzungsrecht der Deutschen Gemeinden

S.35.
Wolff, Verwaltungsrecht I S. 107; Menger, VwArch. 1961, 417. L

ﬁﬁ{g, S\.fzrsf.assungs- und verwaltungsret%xt!idler Schutz der gemeindlichen Selbstverwal-

22

7 Vgl. Schmid, DOV 1954, 243 £

% Preuf, Das stidtische Amrsrecht in Preuflen S. 128 -156' St'aats erl

eufl, r . 128, ; richtshof B -
Wiirttemberg, Staatsanzeiger fiir Baden-Wirttemberg vom 23. I%’Iai 19556?. von Baden
.I_’reuﬁ,_Handworterbuch der Kommunalwissenschaft, Bd. 3 5. 810; Rosin, Das Reche der
offent_l}dleri Genossenschaft S, 116: ,Die Initiative des k&rperschaftlichen Willens bleibt
gnl;;liuhrt. Vgl. anch Gierke, Genossenschaftstheorie und Deursche Rechtsprechung
™ Genossenschaftstheorie und Deutsche Redhtspredhung S. 670,
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{ehnungsbescheid fiir die Zukunft doch erteilt oder wenigstens in Aussiche stellt,
falls der Inhali der Satzung vom Triger der Satzungsgewalt entsprechend den
aufsichusbehdrdlichen Wiinschen abgeindert wird (Genehmigung mit Mafigaben).
Line Verpflihtung des autonomen Selbstverwaltungskdrpers zur Annahme eines
solchen aufsichtlichen Abinderungsvorschlags besteht jedoch nicht, wenn auch die
schon angedeutcte Einflufméglichkeir der Aufsichtsbehorde auf die ihrer Kon-
trolle unterstellte autonome Institution in ihren tatsichlichen Auswirkungen nicht
unterschitzt werden darf?l. Grundsitzlich kann jedoch die Aufsichtsbehdrde auf
eine vorgelegte Satzung keinen unmittelbaren rechtlichen Einfluf nehmen, so daff
ihr lediglich die Maglichkeit bleibr, eine beantragte Genehmigung zu versagen.

Von einer echten, gleichberechtigten Mitwirkung kann aber bei dieser Sachlage
nicht mehr die Rede sein.

Eine abweichende Beurteilung ergibt sich auch nicht aus der Priventivwirkung

der Genehmigung. Der einzige Unterschied zwischen den iiblichen repressiven und
den hier in Berracht kommenden priventiven Aufsichtshefugnissen wie der Ge-
nehmigung ist der Zeitpunke ihrer Wirkungsweise?2. Ein Hinausgreifen fiber den
allgemeinen Rahmen der Aufsicht kann man in der Vorverlegung des Kontroll-
zeitpunkres jedoch nicht ohne weiteres erblicken. Allerdings ragt der Genehmi-
gungsvorbehalt dabei auf Grund seiner Priventivwirkung als Uberwachungsmafi-
nzhme aus den iibrigen repressiven Aufsichtsmitteln heraus. Insofern unterliegt
die Gemeinde hier strengeren Bindungen als bei den anderen Aufsichtsbefugnis-
sen”™. Auf die Tatsache, daf die priventive Aufsicht in mancher Hinsicht ein
crfolgversprechenderes Kontrollrecht darstellt als die nachurigliche Uberwachung,
weil sie eine unrechtmifige oder auch unzweckmiflige Entechliefung gar nicht
erst wirksam werden und an die Offentlichkeit dringen 148, kann es in diesem
Zusammenhang nicht ankommen, Die Einordnung des Genehmigungsvorbehalts
in die Aufsichtsbefugnisse bleibt deshalb sachlich geboten, da von den Aufsichts-
behdrden mit seiner Hilfe Jediglich typische Kontrollfunktionen wahrgenommen
werden.

2. Der Inhalt der Genebmigung

Im Rahmen ihrer Kontrolltitigkeit haben die Aufsichtsbehdrden die Rechtmifig-
keit der zu genehmigenden Satzung zu iiberpriifen und sicherzustellen, daff die
Satzung sich im Einklang mit den bestehenden Gesetzen befinder™, also die der
Satzungsgewalt inhaltlich und riumlich gezogenen Schranken sowie die fiir den

1 Vgl Huber, Wirtschaftsverwaltungsrecht, Bd. 1 8. 80, der die Genehmigung ein ,wesent-
liches Gestaltungsmittel“ nennt.

* Ygl. Miltner, Der Genchmigungsvorbehalt nach dem gelrenden Recht der Kommunal-
aufsicht unter besonderer Beriicksichtigung von Baden-Wiirttetnberg S.39; vgl. aber
Walff, Verwalrungsrecht 11 S. 81.

™ Vgl. David, a.a. 0. 5. 87.

 vel. PrOVGE 16, 48, 53; 34, 64, 70.
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Erlafl geltenden formellen Vorschriften eingehalten worden sind 7. Die Gesetz-
mifigkeitskontrolle bezieht sich mithin nicht nur auf den Inhalt der Satzung,
sondern auch auf die Befolgung der allgemeinen Verfahrensvorschriften durch den
Triger der Satzungsgewalt7s,

Nicht einhellig sind die Ansichten dariiber, ob die Genehmigung neben der
Gcsc.tzm'eiﬁigkeitskontmlle auch eine Zwedkmifligkeitskontrolle einschliefit.

' Dies war nach der Regelung in den fritheren Gemeindeordnunzen der deut-

schen Linder und Einzelstaaten und audi nodch unter der DGO vZn 1935 nicht
zweifethaft. Zwar sagte keines dieser Geserze ausdriidslich, unter welchen Voraus-
setzungen eine beantragte Genehmigung erteilt werden sollte oder konnte. Aus
diesem Grunde blieb es nach allgemeiner Auffassung in das freie pflichtgemifle
Ermessen der Aufsichisbehtrden gestellt, eine beantragte Genehmigung zu :rteilen
oder zu versagen, d. h. die Aufsichisbehdrden hatten im Genehmigungsverfahren
auch d-ie Notwendighkeit und die Zweckmifligkeit der kommunalen Mafinahme
n_ar:h cigenem Ermessen zu iiberpriifen. Diese Handhabung unterlag nur insoweit
einer verwaltungsgerichtlichen Nachpriifung, als ein Miflbrauch oder eine Uber-
schreitung des aufsichtsbehdrdlichen Ermessens in Frage stand 7. Im iibrigen be-
standlbei der damaligen Rechuslage kein Anlafl, die Aufsichtsfihrung bei der Ge-
nehmigungpraxis auf die blofie Rechtskontrolle zu beschrinken.
. Di.e Frage, ob der Genehmigungsvorbehalt seinem Wesen nach zwangsliufig
in die Ermessensfrage hineinragt™, ist mit dem FErlaf der neuen Linderverfas-
sungen nach 1945 aktuell geworden, da diese allgemein die Kommunalaufsicht
auf eine Uberwachung der GeserzmiRigkeit der Gemeindeverwaltung begrenzen.
Mir dieser Frage ist gleichzeitig das Problem aufgeworfen worden, ob die kom-
munalaufsichtlichen Genehmigungsvorbehalte iberhaupt verfassungsrechtlidh noch
haltbar sind und, falls man dies bejahr, mit welchemn Inhalt sie jetzt weiter-
bestehen. ‘

Die Frage besitzt Bedeutung nicht nur fiir die Auslegung der kommunalrecht-
lichen Genehmigungsvorbehalte, welche die Gemeinden und Gemeindeverbinde
beim Erla von Sparkassensatzungen zu beachten haben ™, sondern gleichermaflen
fir die entsprechenden sparkassenrechtlichen Genehmigungsvorbehaltes?.

Zwar ist die Sparkassenaufsicht, die den Erlafl von Sparkassensatzungen iiber-
wacht, eine sondergesetzlich geregelte Anstaltsaufsicht und bleibt als soldhe von
der allgemeinen Kommunalaufsicht getrennt. Gleichwohl gehren widhtige ge-
meindliche Entschliefungen auf dem Gebiete des Sparkassenrechts, die auch spar-

 PrOVGE 17, 172. ' :
™ Vgl auch Kormann, System der rechisgeschiftlichen Staatsakte, Berlin 1910, S. 89,

” z;ggl. PrOVGE 2, 107; 3, 97; 4, 117; 29, 183; 43, 416, 422; OVG Miinster, DOV 1954,

" So Fleiner, Institutionen des Deutschen Verwaltungsrechts S. 119; Walter ]eilinek Ver-
waltungsrecht S. 533, ’ '

" Vgl.§412n0wGO, § 312 nw LKrO, § 6 ITI ZwVerhG,
% Vgl § 5111 2 nwSpG. . v
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kassengeserzlich besonders geregelt sind, wie die Errichtung der Sparkassen und
der Erlal von Sparkassensatzungen, zum Selbstverwaltungsbereich der Kommu-
nalverbinde®. Denn es bleibt dem Frmessen der Gemeinden iiberlassen, ob sie
von der Moglichkeit Gebrauch machen, eigene Sparkassen zu errichten und zu
betreiben. Erst wenn sie einen dahingehenden positiven Beschluf gefafit haben,
miissen sie sich nach den speziellen sparkassenrechtlichen Vorschriften richten. Die
Griindung von Sparkassen und der Erlafl von Sparkassensatzungen ste]Ie.n freie
Selbstverwaltungsangelegenheiten der Gemeinden dar, denn es handelt sich um
eine villig freigestellte, lediglich geserzesabhingige Eigenverwaltung®. .

Fille der Erlal von Sparkassensatzungen damit in den eigenen Wirkungskreis
der Gemeinden und der Gemeindeverbinde, so finden hierauf auch diejenigen
landesverfassungsrechtlichen Vorschriften Anwendung, welche den staatlichen Be-
horden bei der Aufsichtsfithrung &iber den gemeindlichen Selbstverwaltungsbereich
Grenzen setzen. Fiir den Inhalt von Genchmigungsvorbehalten in den Gemeinde-
ordnungen und Sparkassengesetzen der Linder, die sich auf die kommunale Auto-
nomie beziehen, miissen deshalb die gleihen Grundsitze gelten.

In Schrifttum und Rechtsprechung ist man geteilter Meinung, ob der Geneh‘-
migungsvorbehalt trotz der neuen landesverfassungsrechtlichen Vorschriften wei-
terbesteht und ob er wie bisher eine Ermessensaufsicht zum Inhalt hat.

Eine Gruppe im Schrifttum sieht die Zwedemifigkeitskontrolle als einen un-
trennbaren Wesensbestandteil des Genehmigungsvorbehalts an und ist der An-
sicht, dafl er aus diesem Grunde mit den heutigen Verfassungsvorschriften nid.-lt
in Einklang gebracht werden kéinne und darum verfassungswidrig und nichtig
se1 P,

Ein anderer Teil des Schrifttums, der die Erteilung einer Genehmigung nicht
notwendig mit einer Zwedimifligkeitspriifung verbunden glaubt, hilt den Ge-
nehmigungsvorbehalt mit den neuen verfassungsrechtlichen Bestimmungen fiir
vereinbar, jedoch inhaltlich beschrinkt auf eine reine Rechtmifigkeitskontrolle ®.
Eine dritte Schrifttumsgruppe, der sich ebenfalls die Rechtsorechung angeschlossen
hat, betrachtet die Genehmigungsvorbehalte als Ausnahmeregelungen vorm grund-

81 . § 1 TII rhpiSpG; Oechler, Sparkasse 1929, 260; Burger—\x_?eidinge::, Das bayerische
‘Sjgzllréassenrechtps.lifi Anm. 5; E.PKleiner und Kleiner jun., Die preuflische Sparkassen-
gesetzgebung S. 9; Collofong in Sparkasse 1952, 113, 116; a. A. VEI’WG;‘I Karlsruhe,
Sparkiisse 1958, 250, der in seiner Formulierur_lg, das Sparkassenwesen g__ehorc mcht_;m'n
eigenen Wirkungskreis der Gemeinden, zu weit geht; vgl. auch OVG Lineburg, Stidre-
tag 1951, S. 400, das diese Fragse zusdrﬁd{hch dahingestellt bleiben lific.

az . Wolff, Verwaltungsrecht 1 5. 22, )

82 ;‘:)glj'b‘fmf BayBgm. 19g49, 99; Spreng-Birn-Feuchte, Die Verfassung des Landes Baden-
Wiirttemberg S. 257; Schmid, DUV 1954, 243; Hindenlang, a.a. 0. 8. 85f.; vgl. auch
Schunck, DUV 1954, 93, . .

8 Vel Kértgen bei Peters, Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis, Bd. 1
S.221; Génnenwein, Gedidhnisschrift fiir fellinek S.527, 531, AsR Bd. 74 S.203;
81 5. 228; Kunze, ,Probleme der Kommunalaufsiche in Baden-Wiirt_temberg“, m DOV
1954, 432; Scholl, Gesetz- und Zwedkmiligkeit in der Staatsaufsicht S. 1406, 152;
Becker, NV 1949, 69; LVG Koblenz, DUD 1950, 38; OVG Liineburg, Stidretag 1951,
400,
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sirzlichen verfassungsrechtlichen Verbot der Zwedimifligheitsaufsicht und hilc
ste als solche auch bei der heutigen Verfassungslage fiir rechtsbestindig %,

‘Bei der Erdrterung dieses Meinungsstreits sind zwei Fragenkomplexe zu trennen.

Als erstes fragr es sich, ob der Genehmigungsvorbehalt schon seinem Wesen nach
zwangsliufig mit einer Ermessenskontrolle verbunden ist und ob er ohne diese
seinen Sinn verliert.

Zum anderen ist zu priifen, ob der Genehmigungsvorbehalt durch die landes-
verfassungsrechiliche Abkehr von der Zwedimifigkeitsaufsicht Gberhaupr erfafit
wird oder ob er insofern eine Sonderstellung einnimmt.

Nun kann zwar der Genehmigungsvorbehalt mir seinem bisherigen umfassen-
den Inhalt nicht allein schon mit dem Argument aufrechterhalten werden; eine
priventive blofe Rechrskontrolle sei tberfliissig und mache die Genehmigung
gegenstandslos ®. Dieses Argument iiberzeugt in seiner Allgemeinheit niche, Aller-
dings ist die Uberpriifung einer Satzung auf die Gesetzlichkeit hin auch Gegen-
stand der repressiven Staatsaufsicht, Es erscheint indes durchaus verniinftig, in
wichtigen Angelegenheiten, wie dies der Erlafl von allgemeingiiltigen Satzungs-
normen darstellr, schon im voraus eine Uberpriifung vorzunehmen, auch wenn
diese Kontrolle sich lediglich auf die Gesetzmifligkeir der autonomen Vorsdhriften
bezicht. Aufgabe der Priventivaufsicht ist, das Entstehen fehlerhafter Mafinah-
men von vornherein zu verhindern. Sie mufl darum bereits in einem Sradium
einsetzen und wirksam werden, in dem die zu iiberpriifende kommunale Hand-
lung sich noch nicht zu rechtlicher Giltigkeit verfestigt hat und auch noch kein
Anschein einer solchen Rechtswirksamkeit begriindet worden ist 8; denn die All-
gemeinheit muR sich gerade bei Satzungen auf deren Rechrsgiiltigkeit verlassen
kénnen. Das Vertrauen'in die Rechtssicherheit wiirde schweren Schaden erleiden,
wenn Satzungen ofters nachtriglich aufgehoben werden miifiten. Auch eine pri-
ventive blofle Rechtskontrolle hirte deshalb sehr woh! ihre Berechtigung. Der
Inhalt eines Genehmigungsvorbehalts — Ermessens- oder nur Rechtskontrolle —
muf} sich damit niche schon ohne weiteres aus seinem Wesen und seiner Zwedk-
bestimmung ergeben, und hierriach wiirde nichts dagegen sprechen, seinen Inhalt
durch positive Rechtsvorschrift zu bestimmen und ihn auch auf die Redtskon-
trolle zu beschrinken. .

Aber auch die historische Entwicklung des Verhiltnisses zwischen Staat und
Gemeinde ergibt nichts dafiir, daB ein Genehmigungsvorbchalt seinem Wesen

8 Vgl, Werner Weber, Staats- und Selbstverwaltung in der Gegenwart S. 44; Pagenkopf,
Einfihrung in die Kommunalwissenschaft S. 227; Zuhorn, Gemeindeverfassung S. 65;
Berkenbaff, Das Kommunalverfassungsrecht in Nordrhein-Westfalen S. 191; Becker bei
Peters, Handbuch der Kommunalen Wissenschaft und Praxis; Bd. 1 S. 161, 172; Eibl,
Verfassungs- und verwaltungsrechelicher Schutz der gemeindlichen Selbstverwaltung
nach bayerischern Reche S. 68; derselbe, BayBgm. 1949, 150; Budch, Gemeindetag 1950,
5.168; Verf GH von Rheinland-Pfalz, VwRspr. 3, 531; OVG Miinster AS 8, 336; OVG
Liineburg, DVBI. 1954, 5.371; VG Kassel, DOV 1953, 702; vgl. auch VGHE n.F.7,
139; Wolff, Verwaltungsrecht IT S.90,-

® So Berkenhoff, a.a. 0. S.15%; vgl. auch David, a a. O. S. 90,

¥ Vgl. Pagenkopf, Einfilhrung in die Kommunalwissenschaft S. 227,
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nach auch eine Frmesensaufsicht zum Inhalt haben miifite. Denn der- geschicht-
lichen Entwicklung nach war die gesamte staatliche Aufsicht zunichst umfassefld
und erstreckte sich sowohl avf die Rechtmifligkeit als auch auf die Zweckmiﬂgg—
keit der gemeindlichen Entschliefungen®. Audh die allgemeinen rcpiﬁsivcn Eu}—
griffsmoglichkeiten der Aufsicht waren nicht von jeher und zwan‘gslauﬁg auf _d:e
Uberwachung der Gesetzlichkeit beschrankt. Diese Aufsichtsl')efugmsse galtefx viel-
mehr urspriinglich ebenfalls als umfassend und wurden erst im Zuge der .St‘arkung
des Gedankens der gemeindlichen Selbstbestimmung durch besondere positive F{e-
gelung inhaltlich eingeschrink:. Daraus folgt jedoch, dafl der Inhalr der Aufsicht
sich nicht bereits aus dem Charakter eines bestimmten zur Anwendung. geb.r:ach-
ten Aufsichtsmittels ergeben muf}, sondern daf es vielmehr auf die dem jeweiligen
Aufsichesmittel durch positive Rechisvorschrift beigegebene besoPder_e I?halts-_
bestimmung ankommt. Eine solche besondere InhaltsbestimmU{Ig fiir die Fithrung
der Kommunalaufsiche stellen heute § 106 nwGO und die dieser Regelung ent-
sprechenden Vorschriften der Gemeindeordnungen der anderen W.estdeurscbe‘n
Linder dar, in denen die allgemeinen (repressiven) Aufsichtsbefugnisse auf die
reine Legalititskontrolle beschrinke werden. - B .

Es ist deshalb davon auszugehen, daff erst bei Fehlen einer positivrechtlichen
Inhaltsbestimmung der zu kontrollierende Akt in jeder Hinsicht, "aIso a_l-xch :%uf
seine Zwedtmifigkeit hin, nach freiem pflichtgem'ziﬁemErmes‘sen zu ubeerfen ist,

Demgemifl entspricht es allgemeiner Auffassung, dafl ein Ge.nehmxgun;';svor-
behalt, der inhaltlidh nicht besonders vorgezeichnet oder sonstwie an %::esnmmtc
rechtliche Mafstibe gebunden ist, sich nicht auf die Rechtmﬁﬁlgkems;.)rufung be-
schrinke, sondern auch die ZweckmiBigkeit der genehmigungfbedii.r&xgen Hand-
lung in den Bereich der aufsichtsbehérdlichen Entschliefung e.lnbezmht“.

Dieser geschichtlich gewachsenen Auslegung, die im wesentlichen auf fier schon
erwihnten historischen Entwidsclung des Genehmigungsvorbeha{ts u.nd seiner Her-
leitung aus der kuratelmifigen, d. h. allumfassenden und allmichtigen Tutela des
absolutistischen Madhtstaates beruht, muf zuch Rechnung getragen werden, wenn
man den Inhalt eines Genehmigungserfordernisses im Kommu?alrec‘ut na.rh der
heutigen Verfassungslage untersucht. Denn die Auffassung,.daﬁ ein Genehrnlg_ungs‘;
vorbehalt in Ermangelung genauerer gesetzlicher Vorschriften umfassend sei un
auch eine Ermessenskontrolle beinhalte, hat ebenfalls beim Erlafl der geltenden
Gemeindeordnungen und der sonstigen die kommunale Sell?stverwaltung berref-
fenden Gesetze zugrundegelegen, Das Institut des Genehm1gungsvor.kl>ehalts, das
sich in jahrzehntelanger Ubung bewihrt hatte, ist al_s solches unver:mdcrt vom
Gesetzgeber aus den vorangegangenen Gesetzen in die neuen Gemeindeordnun-
gen iibernommen worden. Dabei ist an keiner Stelle besonders zum Ausdruck

L . , BayVwBL 1928, 370f, und die dort zitlerte Literatur. ]

B gg{ \{'/{ZE‘ZT ]e{iinek, Verwaltungsrecht 8. 533; Peters, Grenzen 5. 121, 216, 229; }:?gner,
Institutionen des Deutschen Verwaltungsredits S.119; Rosin, Das Recdht der dffent-
Yichen Genossenschafl §.116 f.; Nawiasky, Bayerisches Verfassungsrecht S. 425; f%?h'emer
Weber, Staats- und Selbstverwaltung in der Gegenwart S. 44; Pagenkopf, Einfithrung
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gebracht worden, dal man den bislang als charakeeristisch angeschenen Inhalt der
Genehmigungsvorbehalte in den Gemeindeordnungen und den anderen Kommu-
nalgesetzen neu festlegen wollte. Dies wiirde auch nicht den praktischen Bediirf-
nissen entsprochen haben, denn die enumerativ und abschliefend aufgezihlten
Genehmigungsvorbehalte stehen der Staatsaufsicht ohnehin nur nodh in solchen
Fillen zur Verfiigung, in denen iiberdrtliche Interessen betroffen werden oder wo
sonstige, vornehmlich wirtschaftliche Griinde eine erhéhre Kontrolle notwendig
machen. Es muf} deshalb davon ausgegangen werden, dafl die kommunalrecht-
lichen Genehmigungserfordernisse nach den zugrundeliegenden Motiven in der
herkémmlichen Form weiterbestehen und daf sie wie bisher eine Ermessens-
kontrolle erméglichen sollten.

Hieran hat sich auch durch die Vorschrift des Art. 28 11 GG nichrs gedndert.

Eine neue Festlegung des Inhalts der aufsichssbehsrdlichen Befugnisse und
damit méglicherweise auch der Genchmigungsvorbehalte finder hierdurch nidhe
statt. Art. 28 II GG gewihrleistet den Gemeinden lediglich allgemein das Recht
der Selbstverwaltung ,im Rahmen der Gesetze®, liflt also grundsitzlich Eingriffe
in den Selbstbestimmungsbereich der Kommunen zu, soweit sie auf gesetzlicher
Grundlage beruhen und hierdurch der Wesensgehalt der Selbstverwaltung nicht
angegriffen wird. Untersagr wird also nur die Abschaffung und Aushshlung der
gemeindlichen Selbstverwaltung, nicht aber jeglicher Eingriff auf Geserzesgrund-
lage®e, :

Eine Begrenzung der Kommunalaufsicht und der Genehmigungsvorbehalte auf
eine Rechtskontrolle liflt sich mithin hieraus noch nichr ableiren. Genehmigungs-
erfordernisse, die in Reichs- oder Bundesgesetzen enthalten sind, bleiben somit
verfassungsrechtlich zuldssig und erstrecken sich auf eine Ermessenskontrolle im
Sinne der herrschenden Auffassung, soweit nicht bereits in demn jeweiligen Reichs-
oder Bundesgesetz inhaltliche Schranken bestehen 9t. )

Fraglich ist indes, ob fiir die in den Landesgesetzen, insbesondere in den Ge-
meindeordnungen enthaltenen Genehmigungsvorbehalte auf Grund der landes-
verfassungsrechtlichen Bestimmiingen eine Begrenzung auf die Legalititskontrolle
eingetreten ist. Nach den Vorschriften der meisten westdeutschen Landesverfas-
sungen®® erstreckt sich die Kommunalaufsicht inhaltlich darauf, daf die Gemein-

. den ,im Einklang mit den Gesetzen verwaltet werden=.

Folgt man dem strengen Wortlaut dieser Bestimmungen, so kénnte man zu dem
Ergebnis gelangen, daff jede Kommunalaufsicht schlechthin, also auch die mit

in die Kommunalwissenschaft S. 227; Kdttgen bei Peters, Handbuch der kommunalen
Wissenschaft und Praxis, Bd.1 S. 220; Zanker, Die Grenzen der kommunalen Satzungs-
gewalr S. 174; Rupert Mayer, Das Sparkassenrecht (zur bayerischen Verordnung vom
5. Mai 1928), Diss. jur. Erlangen 1931, S.14; Scholl, Geserz- und Zweckmifiigkeit in

der Staatsaufsicht S. 94; Walter Schmitt, Das Satzungsrecht der Gemeinden S. 43; Wolf,
Verwalrungsrecht 1T §. 90. -

* Vgl OVG Miinster AS 8, 335.

M Vgl §§ 34, § 142 Gewerbeordnung. - o

* Nimlich Art. 83 IV bayVerf., Arr. 137 II1 hessVerf., Art. 44 V ndsVerf, Ar. 78 IV
nwLVerf., Art. 49 TI1 thpfVerf., Art. 127 saarlVerf., Art. 39 111 sch!hVerf.
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Hilfe von Genehmigungserfordernissen wahrgenommene Aufsicht, sich auf die
Uberpriifung der Rechtmifligkeit zu beschrinken habe und dafl eine Ermessens-
koncrolle beseitigt sei. Dies trift jedenfalls fiir die allgemeinen, repressiv wirken-
den Aufsichtsmittel nach insofern einhelliger Meinung zu® und wird insoweit
auch in den Gemeindeordnungen selbst ausdriicklich betont®. Indes kann dies fir
den Inhalt der Genehmigungsvorbehalte, die als priventive Mittel der Aufsicht
schon seit jeher unter den anderen Aufsichtsbefugnissen eine Sonderstellung ein-
nahmen, nicht gelten. Trotz des umfassenden Wortlauts der genannten landes-
verfassungsrechtlichen Bestimmungen, die sich auch auf die Genehmigungsvor-
behalte zu beziehen scheinen, kann nicht angenommen werden, da mit der pau-
schalen, generellen Beschrinkung der Kommunalaufsicht auf die Rechiskontrolle
auch den Genehmigungserfordernissen ein neuer Inhalt gegeben werden sollte.

Sinn der landesverfassungsrechtlichen Selbstverwalwungsgarantien und der
hierzu erfolgten erneuten grundsitzlichen Abwendung von der Zwedkmifigkeits-
kontrolfe war allein das Bestreben, das Prinzip der gemeindlichen Eigenstindig-
keit im Gegensatz zur Regelung der DGO von 1935 wieder sicherzustellen. Darin
liegt eine Absage an den Begriff der Staatsaufsicht, wie thn die DGO von 1935
enthielt, die in § 106 den Aufsichusbehsrden die Kontrolle dariiber zuwies, dafl
die Gemeinden im Einklang mit den Gesetzen ,und den Zielen der Staatsfithrung®
verwaltet wurden®. Die Aufsicht auf Grund dieser unbestimmten, uferlosen Er-
michtigungsnorm des § 106 DGO hatte in Verbindung mit der Einfithrung des
Fithrerprinzips und der Beschrinkung der Zustindigkeiten der Gemeindevertre-
tungen auf beratende Funktionen die damalige ,kommunale Selbstverwaltung®
in Wahcheit ihrer eigentlichen Substanz berzubr.

Die Gesetzgeber der neuen Linderverfassungen wollten nach diesen Erfahrun-
gen den Gedanken der gemeindlichen Selbstverwaltung stirker betonen und den
Rechiszustand fiir die Zukunft gewihrleisten, der dem iiberkommenen Bild der
Selbstverwaltung entsprach whdl den die Gesetzgeber im Zeitpunkt des Erlasses
der neuen Landesverfassungen: als bereits wiederhergestellt ansahen®. In diesemn
Zeitpunke stellte jedoch die Kommunalaufsicht grundsitzlich schon wieder eine
Geserzmifligkeitskontrolle dar, und lediglich in den wenigen Genehmigungsvor-
behalten bestand eine Ermessenskontrolle noch fort.

Es wire verfehlt, wollte man schon mit dieser Abkehr von der Form der Staats-
aufsicht des NS-Staates auch den bisherigen Mitteln der Aufsicht und insbesondere
den Genehmigungsvorbehalten einen anderen Inhalt geben. Dies konnte nur der

w Vgl. Werner Weber, Staats- und Selbstverwaltung in der Gegenwart S.44; Scholl,
a. 2. 0. S.176; Wolff, Verwaltungsrecht 1I S, 155.

# Vel § 106 nwGO. ) .

5 Ebenso schon §§ 1 1I, 59 des preufiischen Gemeindeverfassungsgeserzes vom 15. De-
zember 1933, GS 5. 427. . ~

# Dies scheint auch die Metnung Eibls, BayBgm. 1949, S, 150, zu sein, wenn er ausfihrt,
daft die Verfassung hereits bestehende Einschrinkungen des Selbstverwaltungsrechts
grundsirzlich unberithrt lasse; der Genehmigungsvorbehalt kénne deshalb nicht als ver-
fassungswidrig bezeichnet werden.
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Fall sein, wenn das Verhiltnis zwischen Staat und Kommunalverbinden grund-
siitzlich anders als vor 1933 hitte geregelt werden sollen. Davon kann indes nidu
die Rede sein, denn beabsichtigt war kein radikaler Bruch mit der Vergangenheit,
sondern gerade die Sicherung der Ergebnisse der gemeinderechtlichen Enrwicklung
bis 193397, Zu dem iiberlieferten Bild der gemeindlichen Selbstverwaltung ge-
hérte in Deutschland seit jeher auch eine Beteiligung des Staates im Wege der
kommunalaufsichtlichen Genehmigungs- und Bestitigungserfordernisse®®. Eben-
falls beherrschte die grundsitzliche Beschrinkung der Staatsaufsicht auf die Ge-
serzmifigkeirskontrolle schon seit langem und in weitem Umfange die Rechtsord-
nung, ohne daf der Inhalt der Genchmigungsvorbehalte hiervon beriihrt wurde®®,
Fiir den Gesetzgeber bestand bet dieser Sachlage kein Anla, von der langgewohn-
ten und erprobten Rechrsiibung der bestehenden Genehmigungserfordernisse ab-
zuweichen, die teilweise, wie gerade auf dem Gebiete des kommunalen Kredit-
wesens, erst auf Grund bitterer prakrischer Erfahrungen entstanden waren®®,
Dementsprechend ergibe sich auch aus den Gesetzesmotiven der genannten Landes-
verfassengen nichts dafiir, dafl die Verfassungsgesetzgeber die Genchmigungsvor-
behalte von Grund aus neu gestalten wollten,

Entspricht jedoch nach diesen Feststellungen die weitgehende Formulierung in
den genannten landesverfassungsrechtlichen Bestimmungen iiber die Fiihrung der
Staatsaufsicht nicht dem Willen der Verfassungsgesetzgeber, so ist eine einschrin-
kende, bericdhtigende Auslegung gemifl dem erkennbar gewordenen ratsdchlichen
Gesetzeswillen entgegen dem strengeren Wortlaut der Vorschriften zulissig. Denn
mafigeblich fiir die Auslegung einer gesetzlichen Vorschrift ist nicht so sehr ihr
Wortlaut als vielmehr ihr Sinnto1, -

Die bestehenden kpn'lmunalaufsichtlichen Genehmigungsvorbehalte werden hier-
nach durch diese landesverfassungsrechtlichen Aufsichtshestimmungen nicht beriihrt;
mithin bleiben ihre bisherige Bedeutung und ihr herkémmlicher Inhalt als Mittel
der Staatsaufsicht iiber die gemeindliche Selbstverwaltung unverindert, Insofern
ist auch heute die im Genehmigungsverfahren vorzunehmende Uberpriifung in Er-
mangelung anderweitiger geserzliher Vorschriften umfassend und bezieht sich
neben der Geserzmifligkeitskontrolle auch auf die getroffenen Zweckmifligkeits-
erwigungen. Eine einschrinkende Anwendung des Genebmigungsvorbehalts auf

% Vgl. Kéttgen bei Peters, Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis, Bd. 1
8. 220; VerfGH von Rheinland-Pfalz in VwRspr. 3, 531.

8 VerfGH NW, OVGE 9, 83; vgl. auch BVerfGE 8, 332, 359, '

% Buch, Gemeindetag 1950, 168; im Ergebnis ebenso Eibl, Verfassungs- und verwaltungs-
rechtlicher Schutz der gemeindlichen Selbstverwaltung S. 68. i

100 Vel Budh a.a. O, S

101 Vgl. Enneccerus-Nipperdey, Allgemeiner Teil des Biirgerlichen Rechts, 15, Aufl., Tii-
bingen 1959, § 57 11, 5. 335, § 59, 5. 345 f.; vel. auch Boehmer, Grundlagen der Biirger-
lichen Rechtsordnung, 2. Buch I. Abteilung, Tiibingen 1951, S.176 ff., 182f{.; BFH,
BB 1952, 396, 454; OGH BZ in NJW 1952, 553 f.; Hess. VerwGH, ESVGH 1, 144,
145; OLG Oldenburg in NdsRpfl. 1952, 202 f; vgl. auBlerdem RGZ 162, 247; Hibsch-
mann-Hepp-Spitaler, Kommentar zur Reichsabgabenordnung und den Nebengesetzen,
1—4. Aufl,, Kiln seit 1951, § 1 StAnpG Anm. 10 und 13; BVerfG, NIW 1962, 1715.
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die Rechtskontrolle finder nur stact, wenn dies gesetzlich besonders vorgeschrieben
isg1ve,

Eine abweichende Regelung der iiberkommenen Genehmigungsvorbehalte besteht
allerdings im baden-wiirttembergischen Bereich, fiir den die obigen Uberlegungen
keine Geltung beanspruchen kinnen s,

Are. 75 bwLVerf.19¢ gehe in seiner Formulierung iiber die entsprechenden Vor-
schrifien der anderen westdeutschen Landesverfassungen hinavs. Zwar kann sich
der Staat nach Art.75 II bwLVerf. bei den Weisungsaufgaben durch Gesetz ein
weitgehendes Aufsichtsrecht vorbehalten, und insoweit sind auch in Baden-Wiire-
temberg Genchmigungsvorbehalte zulissig, die sich auf eine Ermessenskontrolle
erstrecken.

Fiir das Gebiet der weisungsfreien Gemeindeaufgaben bestimmt jedoch Are. 7512
bwLVerf., daft die Ubernahme von Schuldverpflichtungen und Gewihrschaften
sowie die Veriuflerung von Vermédgen von der Zustimmung der mit der Uber-
wachung betrauten Sraatsbehdrden abhingig gemacht werden kénnen, und dafl
diese Zustimmung unter dem Gesichtspunke einer geordneten Wireschaftsfithrung
erteilt oder versagt werden kann. Im iibrigen iiberwacht jedoch gemif Art. 75 T 1
bwLVerf. das Land lediglich die Gesetzmifligkeit der Verwaltung der Gemeinden
und Gemeindeverbande.

Indem damit Art. 751 2 bwLVerf, abweichend von den ubrigen westdeutschen
Landesverfassungen ausdriicklich zur Frage der aufsichtsbehérdlichen Zustimmun-
gen zu bestimmren kommunalen Handlungen Stellung nimmt und das Rechtsgebiet
aufzeichner, innerhalb dessen cine Ermessenskontrolle gestattet sein soll, nditige diese
Vorschrift im Hinblick auf die grundsitzliche Regelung des Art. 75 1 1 bwLVerf.
zu dem Umkehrschluf, dafl auf den sonstigen kommunalen Redhisgebieten eine
ZweckmiBigkeitskontrolle nicht mehr zuldssig ist, und zwar auch nicht mehr im
Rahmen eines Genehmigungsvorbehales 195,

Die strenge Fassung dieser Vorschrift entspricht auch dem ausdriicklichen Willen
der baden-wiirttembergischen Verfassungsgesetzgeber und wird durch die Entste-
hungsgeschichte und die Gesetzesmotive untermauert,

12 Vgl auch Meyer-Anschitz bei v, Stengel-Fleischmann, Worterbuch des deutschen Staarts-
und Verwaltungsrechts, Bd. 1 5. 435; OVG Minster AS 8, 290.

13 Vel Kunze, DUV 1954, 430; Hiring, Die Zulissigkeit der kommunalaufsichilichen
Genehmigungsvorbehalie in Baden-Wiirttemberg S. 70.

W A 75 EwLVerf.: «Das Land iiberwacht die GeserzmiBigkeit der Verwaltung der
Gemeinden und Gemeindeverbinde. Durch Gesetz kann bestimmt werden, dafi die
Ubernahme von Schuldverpfliirungen und Gewihrschaften, sowie die Veriuflerung
von Vermdgen von der Zustimmung der mit der Uberwachung betrauten Staats-
behiirden abhinglg gemadit werden, und daff diese Zustimmung unter dem Gesiches-
punkt einer geordneten Wirtschaftsfithrung erteilt oder versagt werden kann.

Bei der Ubertragung staatlicher Aufgaben kann side das Land ein Welsungsrecht nach
niherer geserzlicher Vorschrift vorbehalten.®

s Yol, Spreng-Birn-Feuchte, Die Verfassung des Landes Baden-Wiirttemberg $. 257; vgl.
auch Milmer, Der Genehmigungsvorbehalt nach dem geltenden Recht der Kommunal-
aufsicht unter besonderer Beridksichtigung von Baden-Wiirtremberg 5. 26. :

S8

Die baden-wiirttembergische Landesregierung hatte in ihrem Entwurf zu Art. 75
I 2 anstelle der jetzigen Genehmigungsvorbehalte lediglich ein Weisungsrecht der
Aufsichisbehorden vorgesehen. In Abweichung hiervon beschloff dann der Verfas-
sungsausschufl der verfassunggebenden Landesversammlung die Einfithrung der
jetzt Gesetz gewordenen Zustimmungsvorbehalte. Die Frage der Genehmigungs-
vorbehalte und der ZweckmiRigkeitskontrolle wurde dabei in den Beratungen nidt
wie in den anderen Bundeslindern iiberschen und iibergangen, sondern ausdriicklich
erdrtert und betont, dafl nur in den in Art. 75 I 2 bwLVerf, angefihrten Fillen
eine Ermessensaufsicht anhand der beigefiigten Ermessensrichtlinien stattfinden
solle 106,

Aus dieser abschlieBenden, durch die Motive getragenen Regelung, die sogar die
Gesichtspunkte genau festlegt, unter denen eine Zustimmung erteilt oder versagt
werden kann, folgt, daff mit Ausnahme der in Art. 75 [ 2 bwLVerf. getroffenen
Sonderbestimmungen die Aufsicht im weisungsfreien Bereich auf die Gesetzmiflig-
keiskontrolle im Sinne des Art. 75 T 1 bwLVerf. beschrinkt bleibt.

Auch die entsprechenden kommunalaufsichtlichen Genehmigungsvorbehalte in
Baden-Wiirttemberg haben mithin nur nodh die Aufgabe, die Ubereinstimmung
der gemeindlichen Verwaltung mir den bestehenden Gesetzen sicherzustellen. So-
weit deshalb eine Gemeinde im Bereich der baden-wiirttembergischen Landesver-
fassung eine Satzung erlassen will und sie hierfiir einer Genehmigung der Kommu-
nalaufsichisbehrde bedarf, kann diese Genehmigung — abweichend von den Rege-
lungen in den anderen Bundeslindern — nicht mehr aus ZwedkmiBigkeitserwigun-
gen versagt werden.

3. Der rechtliche Charakter der Satzungsgenebmigung

Uber das rechtliche Wesen der Satzungsgenchmigung herrscht Streit. Wihrend sie
iiberwiegend als Verwaltungsakt angesehen und behandelt wird %%, will ein Teil
der Rechtsprechung und des Schrifttums sie zu den Gesetzgebungsakten rechnen.

So bezeichnet das Oberverwaltungsgericht Miinster 1% die aufsichrshehordliche
Genehmigung als einen ,,Akt der Mitwirkung an der Rechtsetzung® 1%, Die Frtei-
lung der Genehmigung sei ein Akt der Gesetzgebung und mithin die Genehmigung
selbst ein ,Bestandteil der 6rtlichen Gesetzgebung®.

1 Vgl. Abg. Prof. Génnenwein, Verfassungsausschuff der verfassunggebenden Landes-
versammlung, Protokoll 25, Sitzung, S. 99, 185; 51. Sitzung, S. 6; Abg. Gog, 26. Sitzung,
S. 3; Abg. Dr. Gurk, 59. Sitzung, S. 2485; zitiert nach Haring, 2.2. Q. 8. 70 {,

W7 Vgl Wolff, Verwaltungsreche T S, 249, Verwaltungsrecht II 8. 90; Forsthoff, Lehrbuch
S.193; Peters bel Anschiitz-Thoma, a.a. Q. Bd, 2 S, 268; Huber, Wintschaftsverwal-
tungsrecht, Bd. 1 S.63; Becker bei Peters, Handbuch der kommunalen Wirtschaft und
Praxis, Bd. 1 S. 165; Gierke, Deutsches Privatrecht, Bd. 1 8. 157; Rax, Das Gemeinde-
satzungsrecht in Wiirttemberg S. 47; OVG Liineburg, DVBL 1954, 370,

8 AS 10, 184, 187,

1 Ebenso OVG Lineburg AS 6, 392; BayVerwGH in BayVwBL 1960, 289, mit Anm.
©. Masson; Wiirtt, VGH bei Reger, Bd. 20, 307; Berkenboff, Das Kommunalverfassungs-
recht in Nordrhein-Westfalen S.159; vgl. audy Landmann-Robmer, Kommentar zur
Gewerbeordnung, 10. Aufl, Miinchen und Berlin 1953, Bd. 2 S. 424.
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Nach v. Turegg "¢ ist die Satzungsgenehmigung eine interne Hoheitsmafinahme,
ein Akt der Mirwirk'ung an der Rechtsetzung, aber kein Verwaltungsakt®.

Eine dhnliche Meinung kommr in den Formulierungen Laforets!!t zum Aus-
druck, dem sich ebenfalls Moritz 12 angeschlossen hat 113,

Bedenken gegen die rechtliche Finordnung der Satzungsgenehmigung als Ver-
waltungsakt durch die herrschende Lehre Zuflert auch Mbrrel 114, Er sieht in ihr
materiell einen Gesetzgebungsakt und ist der Auffassung, daf man sie zumindest
als Grenzfall des Verwaltungsakes berrachten miisse.

Nach dieser Ansicht ist die Satzungsgenchmigung eines von mehreren Elementen
des Normsetzungsverfahrens, das sich aus den Bestandteilen der rechtsgiiltigen Be-
schluffassung der zustindigen Organe, der Genehmigung der Aufsichtbehrde und

der ortsiiblichen &ffentlichen Bekanntmachung zusammensetzt. Mértel 15 meint, _

da hiernach simtliche Bestandteile gleiciwertig seien, miisse auch der aufsiches-
behérdlichen Satzungsgenehmigung das gleiche Gewidht beigemessen werden wie
der Entschlieflung der rechtsetzungsbefugten Gemeindeorgane. Die Satzungs-
genchmigung kénne damit ihrem Wesen nach als Teil eines Normsetzungsverfah-
rens aber kein Verwaltungsake sein. Als Mitwirkungsakte an der kommunalen Ge-
setzgebung seien Genehmigungen deshalb ,nidit Verwaltungsakte, sondern eben
Gesetzgebungsakte®. Entscheidend fiir das Wesen dieser Mitwirkung, die in Form
der Sarzungsgenehmigung erfolge, sei allein das Rechtserzungsverfahren und sein
Ergebnis.

Diese Begriindung, die von der Gleichwertigkeit von Satzungsgenehmigung und
gemeindlicher Beschluffassung ausgeht, iiberzeugt jedoch nicht. Zwar setzt das
Zustandekommen einer genehmigungspflichtigen Satzung die Willensiibereinstim-
mung zwischen Gemeinde und Aufsichtsbehdirde voraus. Mafigeblich fiir die zu er-
lassende Satzung und ihren Inhalt ist indes allein die EntschlieBung der rechtset-
zungsbefugren Gemeindeorgane. Wie schon ausgefithrt 118, har die Genehmigung
insofern nur die Funktion einer Wirksamkeitsvorausserzung, ohne aber auf Form
und Inhalt des genehmigungsbediirftigen Aktes irgendeinen unmittelbaren recht-
lichen Einfluf austiben zu kbnnen. Sie ist mithin nur ,Rechtsbindung® 197 fiir die
Giiltigkeit der Satzung. Insofern kann deshalb nicht von einer ,Gleichwertigkeit®
der Genehmigung im Rahmen des Normsetzungsverfahrens gesprochen werden.

110 T ehrbuch S. 67.

1 Dreutsches Verwalmngsrecht S. 151 f. .

112 Die Grundlagen und Grenzen der gemeindlichen Satzung unter besonderer Beriick-
sichtigung der Steuersatzung S. 70. ) L .

183 Laforet, a.a. O.: ,Die Genehmigung ist eine Staatswillenserklirung. Sie ist bei Gesetz-
gebungsakten ein Teil des Gesetzgebungsaktes, bei Verwalrungsakten selbst ein Ver-
waltungsakt, dessen Rechtsgiiltigkert sich nach den Grundsitzen iiber die Rechtsgiiltig-
keit der Verwaltungsakte bernifit und der zum Verwaltungsakt der Gemeinde hinzu-
treten mufl.”

i BayVwBl. 1956, 362 .

LE Vel Mértel, a.a, Q. 5. 362,

18 Vel oben S. 88 ff. )

17 8o David, a.a. Q. S. 87, unter Berufung auf Lebmann,
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Zu priifen ist deshalb, ob die Satzungsgenehmigung die Merkmale eines Ver-
waltungsakts erfiillt, wie dies die herrschende Lehre annimmr, Denn kénnte die
Satzungsgenehmigung unter den Begriff des Verwaltungsakes subsumiert werden,
so wiirde die Tatsache, dafl sie erginzend zu einem Rechtsetzungsverfahren hinzu-
tritt, an ihrem rechtlichen Charakter nichts iindern und sie nicht selbst zum Recht-
setzungsakt machen. Begrifflich steht ja der Verwaltungsakt im Gegensatz zum
Geserzgebungsake 118, Es besteht kein Rechrsgrundsatz des Inhalts, daf sich der
Rechescharakter von Teilakten, aus denen sich ein einheitlicher Hoheitsakt zusam-
mensetzt, notwendig nach dessen rechtlicher Qualitit bestimmt 11®,

Die praktische Erheblichkeit der Frage, ob die Satzungsgenehmigung ein Ver-
waltungsake ist, liege vor allem darin, ob gegen ihre Erteilung oder Verweigerung
ein Rechtsschutz bestehr, Denn wire sie als Verwaltungsake zu charakrerisieren, so
wire gegen Erteilung oder Versagung die Anfechtungs- oder Vornahmeklage er-
Sffner; stelle sie hingegen einen Rechtsetzungsake dar, so wire dem Verwaltungs-
richter eine Uberpriifung ihres Zustandekommens und ihrer RechtmiRigkeit im
Hinblick auf Art. 20 IIT GG versagt, und es bliebe nur der Weg des Normenkon-
trollverfahrens iibrig 120,

Als Verwaltungsake, wie ihn § 25 VGVO definierte, ist jede Verfiigung, Anord-
nung, Entscheidung oder sonstige Mafinahme anzusehen, die von einer Verwal-
tungshehrde zur Regelung eines Einzelfalls auf dem Gebicte des offentlichen
Rechts erlassen ist.

Eine Verfiigung stellt die Genehmigung nicht dar'®, denn unter einer solchen
versteht man ein Gebot oder Verbor sowie die zu ihrer Durdhsetzung erlassene An-
drohung und Verhiingung von Zwangsmafinahmen 122, ’

Ein verbindlicher Befehl der Aufsichtsbehdrden gebietenden oder verbietenden
Inbalts an die rechtsetzenden Gemeindeorgane wird mit der Genehmigung als sol-
cher aber nicht erteilt 23, Es steht vielmehr den autonomen Selbstverwaltungskdr-
pern frei, ob sie von einer beantragren und bewilligten Genehmigung Gebraudh
machen; denn sie kénnen das Inkraftireten einer bereits genehmigten Satzung noch
verhindern, indem sie die ortsibliche Verkiindung unterlassen.

Die Genehmigung enthilt auch den Gemeindeeinwohnern gegeniiber niche das
Gebot, das Wirksamwerden der Sarzung zu dulden,

Die Satzungsgenehmigung ist jedoch eine an die Gemeinde gerichtete Anordnung
tm Sinne des § 25 I 1 VGVO. Mit solchen Anordnungen sind die rechtsgestalten-

U8 Fleiner, Institutionen des Deutschen Verwaltungsreches S. 183.

1% Vel Menger, VwArch, 1961, 410 ff., 415.

12 Vel. Wolff, Verwaltungsrechr I S. 250. .

21 A A. Peters, Lehrbudh S, 323; Illig, Die Schurzgewalt im bayerischen Gemeinderecht
S. 400; Raw,a.a.0, 5. 47; David, a, 2. O. 5. 83; OVG Miinster AS 7, 225,

22 Vel Wolff, Verwaltungsreche I S, 252; Forsthoff, Lehrbuch S. 192 f.

©3 A, A. Eyermann-Fréhler, Kommentar zum Verwaltungsgerichtsgesetz fisr Bayern, Bre-
men, Hessen und Wirrtemberg-Baden, Miinchen-Berlin 1950, §. 70; diese fassen unter
dem Begriff der Verfiigung alle Verwaltungsakte zusammen, die eine konstiturive
Wirkung haben, also auch Genehmisungen.

* Vgl. auch Senger-Kurzmann, Ordnangshehsrdengeserz, Kéln 1957, S. 166.
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den hoheitlichen Akte gemeint, durch die ein konkretes Rechusverhilinis begriindet,
abgeindert, aufgehoben oder eine nece Gestaltung versagt wird, ohne ein Gebot
oder Verbot auszudriicken 125, Durch die Erteilung der Genehmigung zu einer ge-
meindlichen Satzung wird ein konkretes Rechtsverhiltnis zwischen Gemeinde und
Aufsichtshehérde begriinder, da die Aufsichisbehérde hiermit dem autonomen Ge-
setzgeber verbindlich zu erkennen gibt, dafl gegen ein Wirksamwerden der Sat-
zung in der geplanten Form Bedenken aus dem ffentlichen Recht nicht bestehen.
Der autonome Geserzgeber kann sich nun darauf verlassen, daff in Zukunft bei
gleichbleibenden Hufleren Umstinden von Aufsichts wegen nichts mehr gegen die
Satzung unternommen wird. Die aufsichtliche Genehmigung wirkt also gestaltend
auf das Werden und den Bestand der Satzung ein.

Die Erteilung der Genehmigung enthilt damit auch der Gemeinde gegeniiber die

Regelung cines Einzelfalls auf dem Gebiete des 6ffentlichen Rechts. Unter einer
Regelung versteht man eine einscitige, potentiell verbindliche, rechtsfolgebegriin-
dende Ordnung eines konkreten Lebenssachverhalts?s, Regelung in diesem Sinne
ist somit nicht ein bestimmtes Verfahren, sondern dessen Ergebnis 127, Sie liegt dann
vor, wenn die Rechtslage des Adressaten des Aktes verindert wird, d. h. wenn ein
durch Gesetz vorgesehener Vorteil oder Nachreil gewihrt, nicht gewihrt, verindere
oder entzogen wird 128,

Der mit der Genehmigung bezweckte rechtlich erhebliche Erfolg 12 bestehr hier
darin, da mit der Ertcilung der Genehmigung die dem Wirksamwerden der Sar-
zung generell entgegensichende formelle Kontrollschranke wegfillt. Die bis dahin
schwebend unwirksamen Satzungsvorschriften treten in ein neues Stadium, da der
kommunale Gesetzgeber die Sarzung nun ohne weitere aufsichtsbehérdliche Hin-
dernisse verkiinden und damir in Kraft setzen kann,

Die Regelung dufiert ihre unmittelbaren Rechtswirkungen nur gegeniiber der
Gemeinde in ihrer Fizenschaft als Sarzungstriger und bezieht sich auf einen Finzel-
f211, nimlich auf den ErlaR der Satzung. Insofern enthilt die Satzungsgenehmigung
im Verhiltnis zur Gemeinde alle Merkmale eines Verwaltungsakts. Die Genehmi-
gungsbehsrde tritt also nicht als Rechtsetzungsorgan auf, sondern iibt mit der Auf-
sichtsfithrung und der Erteilung der Genehmigung funktionell eine Verwaltungs-
titigkeit aus'. Das Wesen der Genehmigung wird mithin nicht vom Rechts-
charakter der Satzung als Rechtsetzungsakt her bestimmt.

Dagegen wender sich die mit der Genehmigung getroffene Regelung nicht auch
direkt an die durch die Satzung erfafiten Gemeindeangehtrigen. Zwar braudht sich
eine Regelung, wie sie im Sinne des § 25 T VGVO zu verstehen ist, nicht ausdriick-

125 Wolff, Verwalrungsrecht I S. 253; Forsthoff, Lehrbudh 5. 193.

126 Wolff, Verwaltungsrechr I 5. 248.

127 Vol Wolf a.2. 0.

128 Vgl Thieme, DOV 1956, 528.

129 Fleiner, a. a. Q. 5. 183; Eyermann-Fribler, a. 2. Q. 5. 66.

130 Vgl auch Elleringmann, Grundlagen der Kommunalverfassung und der Kommunal-
aufsicht S. 43; Gierke, Deutsches Privatrecht, Bd. 1 S. 157; Preufl, Das stidtische Amts-
recht in Preuflen S. 156.
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lich an e.inzelne Personen als Adressaten zu ridhten, sie mufl jedoch unmittelbare
Rechtswirkungen gegeniiber bestimmten Personen iuRern!d. Fir den durch die
Satzu-ngsbestimmungen als solche erfafiten Personenkreis hat diese durch die Ge-
nehmigung geschaffene ,Regelung® aber nur mittelbare Auswirkungen, dz2 nimlich
erst von den auf Grund der Satzung gétroffenen Einzelmafinahmen diesen Persomen
gegeniiber unmittelbare rechtliche Wirkungen ausgehen 132,

“I_nsofern‘ stellt die Sarzungsgenehmigung im Verhiltnis zu den Gemeindeange-
ho‘ngen' keinen Verwaltungsakt dar, bleibt jedoch materiell eine Verwaltungstitig-
%'Ielt. Die Gemeindeangehérigen kénnen deshalb im Gegensatz zur Gemeinde nidit
im Wege der Anfechtungs- oder Vornahmeklage gegen die Erteilung oder Ver-
sagung der Satzungsgenehmigung vorgehen; fiir sie kommt lediglich diae Einleitung
eines Normenkontrollverfahrens 133 gegen die in Kraft getretene Satzung in Be-
tracht?®, Hierbei steht den Gerichten das Recht der Nachpriifung der Gesetz-

mifigkeit, nicht jedoch der ZwedimiRigkeir und Notwendigkeit der Satzung oder
der Genehmigung zu 135,

4. Die Genebmigung als Bestandteil eines Gesamtakts

Bei der genehmigungsbediirftigen Satzung handelt es sich, wie festgestellr, um
Redat-snormen, deren Wirksamkeit von einem Verwaltungsake, nimlich de:: Ge-
nf:hmJgung, abhingt 13, Von dieser Tatsache ausgehend, verweist Henrichs 37 auf
die Kuntz’sche Theorie vom Gesamtakt 1%, Nach dieser Theorie stehen sich bei der
S_chaf-fung des Gesamtaktes die Beteiligten nicht als Partejen gegeniiber 138, sondern
sie strebi:'n als ,Parteigenossen® 1% in gemeinsamer Willensbetitigung und’ nicht zu
La:s.ten eines der Partner nach ciner einheitlichen Rechtswirkung auflerhalb der Be-
teiligten 141, Der Gesamtake ist also nach Kuntze cin Rechtsgeschift mehrerer Per-
sonen zur Erzielung einer einheitlichen rechtlichen Gesamtwirkung im Verh#lenis
zu Pntten 42 im Gegensatz zum Vertrag, der nur Rechtswirkungen unter den Be-
teiligren duflert.

Henridchs sieht in Sarzungsbeschlufl und aufsichtlidier Genehmigung Teile eines
Gesamtaktes, der als solcher von Gemeinde und ibergeordneter Aufsichtsbehsrde

= Wolff Verwalrﬁngsrecht 1 5.249; Forsthoff, Lehrbudch S .
» 2 H N . 182
2 Vgl. OVG Liineburg AS 7, 470; Klin e Ver iiber di
! iin 5 7, ; ger, Die Verord b -
ger1d:|tsbarl_;e1t in der britischen Zone, 3. Auil,, Gﬁtting::nmlu‘;ES:lS?rl‘;;l.e Verwaltungs
Vgl. Haueisen, Staatsanzeiger fir Baden-Wiirttemberg vom 23. Juli 1952,
I\g}:} S ;7 deéVeryn:{ltundgsgend;tso:idnung vom 21. {lanuar 1960, BGBL. I §.17
enverg, Gemeindeordnung fiir das Land Nordrhein- H M
- :;c;! ]P;)CV 119—5}61,5931; SBVerth}, et T }-r ein-Westfalen S.79; OVG Miin-
gl. Peters, Lehrbu .323; Wolff, V ¢
::; D\’:BI. foot, S5 olff, Verwalrungsrecht II S. 90.
Jobannes Emil Kuntze, ,Der G kt®, i 3 ipzt i i
for Otta Matlen Loz aens eés:azrgt%.t » in Testgabe der Leipziger ]unsrgnfaku!tat
13 Vel. Kuntze, a.a2. 0. S. 43,
M0 Kuntze, a. 2. Q. 5. 47. '
M Vol Kuntze, 2. 2. 0. S. 44.
M2 Kuntze, a.2. O, S.45, 47.
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gemeinsam erlassen wird, wenn durch diese Regelung ,nicht nur die Interessen der
Gebietskdrperschaft beriihrt werden, sondern in besonderem, itber den allgemeinen
Grad hinausgehendem Mafle auch die Interessen der im Staat organisierten Volks-
gesamtheit™ 143,

Dies ist unbedenklich und zutreffend, soweit damit zum Ausdrudc gebracht wird,
daf} eine rechtlich wirksame Entschlieflung bei vorgeschriebener staatlicher Geneh-
migung erst durch das Zusammentreffen der GemeindeentschlieRung und der in-
haltlich ijbereinstimmenden Genehmigung erzielt wird. So verstanden kann aunch
Iltigs 144 Fhnlichlautender Formulierung zugestimmt werden, wenn er in der ,or-
ganisch-akzessorischen Zueinanderordnung® von Gemeindebeschluf und Geneh-
migung ,einen zusammengesetzten staatlich-gemeindlichen Gesamtakt® sieht, in
dem sich als iiberragendes Element der gemeindliche Wille verk3rpert.

Ein Gesamtakt im Sinne Kuntzes wiirde aber nur angenommen werden kénnen,
wenn er von keinem der Parteien einseitig wieder riickgiingig gemacht werden kann,
da er eine dauernde Bindung der Beteiligten bezweckt 145,

Diese Voraussetzung trifft jedodh fiir die genehmigungspflichiige Satzung nidht
zu, well sowohl der Kommunalverband als aucdh die Aufsichtsbehdrde ithre Ent-
schliefungen wieder aufheben kénnen, wenn audh letztere nicht uneingeschriinkt.

Da die auvfsichtsbehdrdliche Genehmigung ein Verwaltungsakt ist, gelten fiir
ihren Widerruf die fiir die Riicknahme eines Verwaltungsakts bestehenden Vor-
schriften. Zwar ist eine Genehmigung nicht lediglich aus Ermessenserwigungen frei
widerruflich, wie dies noch Peters!® annimmt. Der Widerruf eines Verwaltungs-
akts ist nur zulissig, wenn dieser schon bei Erlafi fehlerhaft war oder wenn sich die
fiir seinen Erlafl mafigeblichen tatsichlichen Verhiltnisse nachtriglich gelindert
haben und ein &ffentliches Interesse an der Aufhebung besteht. Dariiber hinaus sind
die Méglichkeiten des Widerrufs einer Genehmigung grundsitzlich eingesdirinkt
durch die Interessen der Allgemeinheit an Rechtssicherheit und Vertrauensschurz 147
sowie dadurch, daff die besonderen Interessen der unmittelbar Betroffenen beriick-
sichtigt werden miissen. Das Interesse der Betroffenen ist insbesondere regelmiflig
dann schutzwiirdig, wenn diese im Vertrauen auf die Bestindigkeit der Genehmi-
gung bereits von thr Gebrauch gemacht und ,etwas ins Werk geserzt* haben. Hat
also ein Kommunalverband von einer genehmigten Satzung Gebrauch gemadht,
indem er sie 6ffentlich bekanntmachen lieff und damit in Kraft setzte, so ist in aller
Rege! ein Widerruf der Genehmigung lediglich aus Ermessensgriinden nicht mehr
zuldssig 3. Soweit ausnahmsweise ein Widerruf in Betracht kommt, bedarf es

13 DVRBL 1954, 731.

H4 Die Schutzvewalt im bayerischen Gemeinderecht S. 417.

4 Vel Kuntze a.a. 0. S.44: ,Nur als Willensbindung hat diese Willenseinigung (des
Gcsamtakts) einen Sinn, ohne Willensbindung wiirde sie thr Ziel nicht erreichen, denn
bei Riicktritesfreiheit bliebe das Ziel prekiir; ein Ziel, welches wieder entschliipfen kann,
ist eben nicht erreicht.” Vgl. auch Wolff, Verwaltungsrecht T 5. 107,

18 Peters bel Anschiitz-Thoma, a. 2. Q. Bd. 2 S, 268, Lehrbudh S. 289 Anm. 8.

W Wolff, a.a. 0. 8. 29%; BVerwG, NJW 1961, 1130 {,, und DOV 1958, 178.

18 Yyl Salzmann-Schunck, Das Selbstverwalrungsgeserz fiir Rheinland-Pfalz S.109;
David, a.a. . 5. 94,
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sorgsamer Abwigung der widerstreitenden Interessen 4%, Insofern ist fiir die Auf-
sichtshehérde die Mglichkeit, eine einmal erteilte Genehmigung wieder riickgingig
zu machen, beschrinke.

Dagegen kann der Kommunalverband seinerseits den einmal gefaften Satzungs-
beschlufl auch nach Erteilung der Genehmigung nach frelem Ermessen wieder auf-
heben.

Die frithere Rechtsprechung!s® und ihr folgend ein Teil des Schriftrums 15! war
allerdings der Auffassung, dafl eine aufsichtsbehrdlich genehmigee Satzung nur in
erneutem Zusammenwirken von autonomem Selbstverwaltungskérper und Ge-
nehmigungshehérde wieder aufgehoben werden konne, da zur Aufhebung eines
Geserzgebungsaktes als actus contrarius 152 aych wieder ein Gesetzgebungsverfah-
ren erforderlich sein miisse. Diese Ansicht findet jedoch im Gesetz keine Stiitze. Die
geltenden Kommunalgesetze schreiben durchweg nur fiir den ,Erlafl bestimmter
Sarzungen die Genehmigungspflicht vor 33, Eine analoge Anwendung der Vor-
schriften iiber die Genehmigungspflicht auch auf die Aufhebung einer Satzung ver-
bietet sich jedoch im Hinblick darauf, dafl ein so umfassendes und wirksames Auf-
sichtsmirttel wie die priventive Genehmigung den verfassungsrechtlich garantierten
Selbstbestimmungsbereich der Gemeinden in besonders hohem Mafle einschriinkt,
s0 daf} eine enge Auslegung der Vorschriften iiber Genehmigungen und Ermessens-
aufsicht geboten ist. Zudem stellt die aufsichtliche Genehmigung, wie bereits ertir-
tert, keinen Bestandteil der Satzung!5 und keinen materiellen Rechtsetzungsakt
dar, sondern lediglich eine zu Kontrollzwecken geschaffene Wirksamkeitsvoraus-
setzung 135, Mithin ist der Schlufl gerechtfertigt, dafl zur Aufhebung einer geneh-
migten Satzung ein einfacher gesetzgeberischer Akt der Gemeinde geniigt, ohne dafl
zusitzlich eine erneute aufsichtsbehsrdliche Genehmigung hinzutreten miifive 158
Die Aufsichtsbehérde ist in einem solchen Falle lediglich bei Rechtsmingeln zum
Einschreiten befugt, da sie dann den die Satzung aufhebenden Beschiuff der Ge-
meinde beanstanden und somit nicht zur Wirkung kommen lassen kann.

Bei dieser Sachlage kann aber nicht angenommen werden, daff die genehmigte
Sarzung das Produkt eines (nicht einseitiz widerruflichen) Gesamtaktes im Sinne
Kuntzes darstellt 157,

s Wolff, Verwaltungsrecht T $.292 f,

%0 Vel KG in PrVwBl. Bd. 17, 164; vgl. auch wieder LVG Miinster, KStZ 1957, 249 f.

151 Vel Riess, Art. ,Ortsstatut® in Handwirterbuch der Kommunalwissenschaft, Jena
1924, Bd. 3 S. 436; Swurén, Gemeinde-Abgabenrecht der ehemals preuflischen Gebiete,
Berlin 19530, vnverinderter Nachdrude 1957, S. 111; Pr. Ministerialerlafl vom 1. August
1881, MBLV 8. 229; vgl. auch die bei Scbzefer, KSiZ 1955, 33, angegebene Literarur.

152 Vel sz!er Omgesetzgebung §.19 f.; derselbe in Gemcmdetag 1935, 131; Schiefer,
KStZ 1955, 32; vgl. aus neuerer Zeit. auch Be'rkenhojf Das Kommunalverfassunvsredu
in Nordrhein-Westfalen S. 160.

153 Anders noch § 62 I Ziff, 1 des preuBlischen Gememdeverfassungsgesetzes vom 15. De-
zember 1933, GS S. 427,

13 Vel PrOVGE 77, 167.

135 Wolff, Verwa]:ungsrcd‘lt 15.107.

19 Salzmann- Schunck, a. 2. Q. 8. 109; Moritz, a. a. O S.70; VGH Munchen DVBL 1960,
148,

157 Vel. auch Miltner, a.a. Q. S. 39.
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Kuntze selbst 138 nimmt im iibrigen zur Frage &ffentlich-rechtlicher Bestitigungen
zu privatrechtlichen Handlungen Stellung und lehnt fiir diese Fille das Vorliegen
von Gesamrakten ab. Im einzelnen fithrt er hierzu aus, bei allen diesen Gelegen-
heiten trete zu dem Privarwillen eine &ffentliche Autoritit, also ein ganz hetero-
gener Faktor. Das Ergebnis sei ein mixtum compositum aus verschiedenen Rechts-
gebieten, nicht aber, wie erforderlich, eine Verschmelzung gleichartiger Willen.

Kuntze geht somit implicite davon aus, dafl die ,Parteigenossen® des Gesamt-
akts rangmiBig auf gleicher Stufe stehen. Diese Voraussetzungen erscheinen jedoch
in bezug auf die genehmigungsbediirftige Gemeindesatzung ebenfalls nicht erfiillt.

Zwar gehbren sowoh] die Entschlieffung des kirperschaftlichen Gemeinwillens
als auch die staatliche Freigabeerklirung dem Bereich des &fentlichen Redhts an,
aber eine Gleichrangigkeit im Sinne Kuntzes ist nicht gegeben. Die Satzungsgeneh-
migung stellt eine einseitig-hoheitliche Erklirung dar, die der Staat in seiner Funk-
tion als hoherer Organismus, gestiitzt auf seine obrigkeitlidhe Autoritit, an die
Adresse der Gemeinde oder des Gemeindeverbandes richtet 59, Insofern kommt der
Satzungsentschlieflung, die von einem dem Staate eingegliederten, nachgeordneten
Gemeinwesen ausgeht, nicht der gleiche Rang zu, denn Staat und Gemeinde tref-
fen sich hier nicht auf der Basis gleichwerriger gegenseitiger Bezichungen. Eine Ver-
schmelzung ,gleichartiger Willen*, wie sie Kuntze verlangt, liegt mithin hier nicht
vor.

Der Charakterisierung der Satzungsgenehmigung als Bestandreil eines Gesamt-
aktes im Sinne der Kuntze’schen Theorie kann aus diesen Griinden nicht gefolgt
werden,

5. Terminologische Abgrenzungen (Genebmigung — Zustimmung — Bestitigung -
Erlaubnis)

Neben dem Begriff der Genehmigung ist vielfach auch von einer ,Zustimmung®
die Rede; ebenfalls wird die Genehmigung mit den Begriffen der ,Bestitigung®
und der ,Erlaubnis* in Verbindung gebracht. Dabei ist dem Sprachgebrauch nach
allen diesen Begriffen eine konstitutive Wirkung gemeinsam in dem Sinne, daff
chne den Hinzurritt von Genehmigung, Zustimmung, Bestitigung oder Erlaubnis
der zugehdrige Akt der nachgeordneten Stelle keinen rechtlichen Bestand erlangen
kann. '

Der Begriff der Zustimmung findet sich neben dem der Genehmigung am hiufig-
sten in Sffentlich-rechtlichen Vorschriften,

Im Zivilrecht dient die Zustimmung als Oberbegriff fir die (privatrechtliche)
Genehmigung und die Einwilligung %, Man spricht hierbei wie im 6fentlichen
Recht von einer Zustimmung in den Fillen, in denen ein Rechtsgeschift aufler den

138 Vel Kuntze, a.2. Q. S, 71,

18 Vgl Illig, Die Schutzgewalt im bayerischen Gemeinderedit 5, 396,

1 Vgl Boble-Stammschrider bei Evman, Handkommentar zum Biirgerlichen Gesetzbuch,
2. Aufl,, Miinster 1958, Vorbemerkung zu § 182, S. 197.
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{ibereinstimmenden Willenserklirungen der Geschifispartner noch der Einver-
stindniserklirung eines Dritten bedarf, um verbindlich zu sein %1, Gehr diese Ein-
verstindniserklirung dem Rechtsgeschift voraus, so liegt eine Einwilligung vor,
folgt sie ihm nach, so handelt es sich um eine Genehmigung {(im biirgerlich-recht-
lichen Sinne). Die Ausdrucksweise des BGB ist allerdings schon selbst in seinen
letzten Biichern und in den anderen biirgerlich-rechtlichen Gesetzen nicht immer
genau und folgerichrig 62,

Im &ffentlichen Redht ist eine solche Unterscheidung in Ober- und Unterbegriffe
nicht iblich. Insbesondere die Einwilligung, d.h. die im voraus erteilte Zustim-
mung, ist als Bezeichnung im Bereich des &ffentlichen Rechts nahezu unbekanrt.
Wo iiberhaupt eine im voraus erteilte Zustimmung in Betracht kommt, spricht man
ebenfalls von Genehmigung oder Zustimmung. Da kein besonderes Bediirfnis nach
einem Oberbegriff fiir Einverstindniserklirungen wie im Zivilrecht erkennbar ge-
worden ist, verwendet man hierbei die Begriffe Zustimmung und Genehmigung
nebeneinander, ohne dafl sachlich ein Unterschied besteht.

Beim Begriff der 6ffentlich-rechtlichen Einwilligung ist nicht unstreitig, ob die
als Aufsichtsmafinahme gedachte Genehmigung oder Zustimmung schon zeitlich
vor Erlaf des zustimmungsbediirftigen Aktes in Form einer sogenannten ,Geneh-
migung mit Mafligaben® erteilt werden darf, wie dies vor allem die Praxis im An-
schluf an die Rechrsprechung des Preuflischen Oberverwaltungsgerichts annimmyt 183,

Peters1® hilt es fiir begrifflich ausgeschlossen, dafl eine Genehmigung bereits
im voraus erteilt werden kinne!%. Eine solche Genehmigung mir einer Mafigabe
diirfe nur als Versagung der urspriinglich beantragten Genehmigung verstanden
werden mit der gleichzeitigen Erklirung, daB die Aufsichtsbehdrde zur Erteilung
der Genehmigung bereir sei, sofern die Gemeindebehrde den Satzungsentwurf
entsprechend den aufsichtlichen Wiinschen indere.

Nach dieser Auffassung kann die Aufsichtsinstanz der nachgeordneten Behorde
die Genehmigung fiir einen inhaltlich niher umschriebenen Akt lediglich in
Aussicht stellen, so daf die Genehmigung nach einer dementsprechenden neuen
Entschliefung der nachgeordnéten Behtrde nachtriglich nochmals eingeholt wer-
den miiflte. _

Sinn des Genehmigungsvorbehalts ist indessen, wie bereits festgestellt, eine
Willensiibereinstimmung zwischen Gemeindeorganen und Awufsichtshehérde im
Hinblidk auf den genehmigungspflichtigen Akt zu erreichen. Zwar serzt die ordent-
liche Genehmigung, logisch gesehen, einen schon vorliegenden Beschluff voraus,
den es auf seine Geserz- und méglicherweise auch Zwedimifigkeit hin zu iiber-
priifen gilt und der bis zur Erteilung der Genehmigung schwebend unwirksam
bleibenr muB8. Es kann jedodh nicht von entscheidender Bedeutung sein, ob die

161 Vg, Enneccerus-Nipperdey, Allgemeiner Teil des Biirgerlichen. Rechti, 2. Halbband
$.1231. T

12 Vgl Boble-Stammschrider bei Erman, a.a. 0. S.197. .

1#3 Vgl PrOVGE 85, 214, 223 f; 87, 88 f.; KG in Recht 1907, 1153.

1 Grenzen S.169; Anschiitz-Thoma, a.a. Q. Bd. 2 5. 269. .

185 Fhenso Kunze-Schmid, Die Gemeindeordnung fir Baden-Wiirttemberg S. 782,
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Genehmigung dem zustimmungsbediirfligen Akt nachfolgt oder ob sie ihm im
Einzelfall vorangeht. Eine solche Festlegung der zeitlichen Reihenfolge wiirde
den praktischen Bediirfnissen nicht entsprechen. -

Es muB deshalb der Aufsichrsbehirde iiberlassen bleiben, eine inhaltlich genau
festgelegre Genehmigung fiir einen bestimmten in Aussicht stehenden kommunalen
Akt auch schon im voraus zu erteilen. Die nachgeordnete Kommunalbehorde ist
zwar an eine solche im voraus erteilte Genehmigung nicht gebunden und kann
iiberhaupt davon Abstand nchmen, den genehmigungspflichtigen Akt zu erlassen.
Stimmt sie jedoch der im voraus erteilten Genehmigung zu und fafit sie einen ent-
sprechenden Beschlufl, so daf ihre cigene und die aufsichtsbehdedliche Entschlieflung
inhaltlich iibereinstimmen, so erlangt der genehmigungspflichtige Akt rechtliche
Wirksamkeit, ohne dafl es einer nochmaligen Vorlage bei der Aufsichtsbehsrde
bedarf. Eine nochmalige nachtrigliche Genehmigung durch die Aufsichtsbehérde
wire materiell sinnlos und wirde den Erfordernissen der Praxis nicht gerecht 106,
Dafl der Gesetzgeber selbst die Genehmigung mit Mafigaben anerkennt, zeige sich
am Beispiel der gesetzlichen Ermichtigung zum Erla8 einer Mustersarzung, die mit
einem beschrinkten Genehmigungsvorbehalt gekoppelt ist. Hier wird eine (nach-
trégliche) Genchmigung nur erforderlich, wenn von der Mustervorlage abgewichen
werden soll. Mit der Mustersatzung als solcher ist die an sich notwendige Gench-
migung bereits generell im voraus erteilt und auf die nochmalige Einholung einer
Zustimmung verzichter worden, sofern dem in der Mustersatzung zum Ausdruck
gebrachten Willen der Aufsichtsbehdrde durdh Einhaltung der Mustervorschriften
Rechnung getragen wird.

Die &ffentlich-rechtliche Genehmigung mit MaRgaben, die der biirgerlich-recht-
lichen Einwilligung entspricht, ist mithin begrifftich méglich und auch praktisch
zulissig. .

Auch der Begriff der Bestitigung wird im Sffentlichen Reche nicht scharf von
dem der Genehmigung getrennt gehalten 197, Der Begriff der Bestitigung finder sich
vor allem in ilreren Gesetzen und bedeutet dort im allgemeinen nichts anderes als
die Genehmigung insofern, als erst durch die Bestitigung ein bereits vorliegender
Beschlul Rechusgiiltigkeir erlangr 8. Als Bestitigung bezeichnet man insbesondere
im Verwaltungsrecht hivfig die Zustimmung zu beamtenrechtlichen Maflnahmen,
z.B. in den zahlreichen Vorschriften, in denen die Kommunal-, Sparkassen- 109,
Schul- oder Forstaufsicht die Anstellung von Beamten billigen mufl, wenn zunsichst
dariber eine Gemeinde oder ein Gemeindeverband zu befinden hatte 179,

™ Vgl Berkenboff, Das Kommunalverfassungsrecht in Nordrhein-Westfalen S. 161;
Kotrenberg, Gemeindeordnung fiir das Land Nordrhein-Westfalen S. 82; Preufl, Das
stidtische Amtsrecht in Preaflen S. 156; vgl. auch Midsael, Das Satzungsrecht der Deut-
schen Gemeinden S.35; Wolff, Verwaltungsrecht 1T 5.9,

%% Vgl. Orto Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, Bd. 2 S. 398.

™8 Vgl Meyer-Anschiitz bei v. Stengel-Fleischmann, Worterbuch des deurschen Staars-
und Verwaltungsrechts, Bd. 1 5. 435,

18 Vol § 19 11 2 nwSpG, § 11 111 rhpfSpG.

0 OVG Miinster, DOV 1956, 29 f.; Scholl, Geserz- und Zwedimifigkeit in der Staats-
anfsicht §.92.
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Von einer Bestitigung spricht man allerdings auch im Falle des § 121 1I

. bwGO, die begrifflich eine ginzlich verschiedene Bedeutung besitzt. Bei dieser ,Be-

stdtigung” entscheidet die Aufsichtsbehiirde lediglich dariiber, ob das geltende
Recht beachtet worden ist, um im Falle eines Gesetzesverstofles den Beschlufl der
nachgeordneten Gemeindeorgane zu beanstanden 17t. Diese Bestitigung nach § 121
II bwGO unterscheider sich von der Zustimmung und Genehmigung dadurch, dafl
sie keine konstiturive Witkung hat, denn ein der Bestdtigungsbehsrde vorzulegen-
der Beschluf ist hier von Anfang an in vollem Umfange wirksam, darf allerdings
erst vollzogen werden, nachdem die Aufsichtshehtrde die Gesetzmifigkeir aus-
driicklich bestitigt hat 172,

Vor allem im Polizei- und Ordnungsrecht findet sich daneben, hiufig mit der
Genehmigung gleichgesetzt, der Begriff der Erlasbnis. Wihrend eine Genehmi-
gung die Einverstindniserklirung einer Staatsaufsichrsbehérde zu dem Akt einer
nachgeordneten (Kommunal-)Behdrde enthil, stelle gewdhnlich die Erlaubnis die
hoheitliche Zustimmungserklirung einer Verwaltungsbehsrde zu bestimmten Ti-
tigkeiten und Verhaltensweisen privater Personen dar. Die Erlaubnis setzt ein
gesetzliches Verbot zur Vornahme einer bestimmten Handlung sowie die gesetz-
liche Méglichkeit voraus, im Einzelfall von dem grundsitzlichen Verbot abzu-
sehen 173,

Sie ist die formelle, konstitutive Zulissigkeitsvoraussetzung einer Titigkeir, die
an sich unter die allgemeine Handlungs- und Eigentumsfreiheir fille174, Der Zu-
gang zu einer solchen erlaubnispflichrigen Titigkeit ist nicht frei, sondern einer vor-
beugenden Uberpriifung unterworfen%. Durch die Erteilung der Erlaubnis wird
»die natiirliche Handlungsfreiheit wiederhergestellt® 178, Diese ,formelle Ertaub-
nispflicht® 177 besteht nuf, um eine Beachtung des geltenden materiellen Rechts zu
erreichen und ist zu unterscheiden von der Ausnahmebewilligung, die entgegen
einem grundsirzlichen repressiven ,,Verbot mit Befreiungsvorbehalt®, d.h. einer
generellen Untersagung bestimmter Titigkeiten mit der beschrinkten Maglichkeit
von Ausnahmen, erteilt wird 178,

Die Erlaubnis beseitigt mithin eine formelle, zu Kontrollzwecken bestehende
Schranke. Insofern bestehen wesensmiflige Unterschiede zur 8ffentlich-rechilichen
Genchmigung nicht, denn durch diese wird der gemeindlichen Willensfreiheir und
-berdtigung ebenfalls lediglich eine aufsichisbehordliche Schranke gesetzt, die eine
priventive Uberpriifung kommunaler Akte bezweckr. :

M Kunze-Schmid, Die Gemeindeordnung fiir Baden-Wiirttemberg . 781.

‘2 Vel Kunze-Schmid, a.a. 0. §. 818, :

178 Vel . Taregg, Letubudh S.291. .

" Vel Wolff, Verwaltungsrecht I S, 257; Senger-Kurzmann, Qrdunungsbehdrdengesetz
S. 165.

75 Vel. v. Turegg, a.2. 0. 5. 118; Walrer Jellinek, Verwaltungsrecht S. 256.

1™ Vgl Huber, Wirtschaftsverwaltungsrechr, Bd. 1 5. 71, 692.

177 Vgl Wolff, a.a. O. §.257. :

17 Vgl Wolff a.a. O.; vgl. auch BGHZ 1, 294, 302
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§ 10. Die Mustersatzungen im Bereich des Sparkassenrechts

Ein Aufsichtsmittel besonderer Art fiir den Bereich der autonomen Satzungs-
gewalt, das vor allem im Sparkassenrecht Bedeutung gewonnen hat, sind die
schon erwihnten sogenannten Mustersatzungen.

In den meisten westdeutschen Lindern wird das Satzungsrecht der Sparkassen
seit langem durch solche Mustersatzungen inhaltlich vorgezeichnet. Dies bedeutet,
dafl hiernach im allgemeinen zwar die Befugnis zum Erlaff der Sparkassensat-
zungen kraft landesgesetzlicher Ermichtigung beim kommunalen Gewihrrriger
liegt. Auf den Inhalt dieser Satzungen haben die Gemeinden und Gemeindever-
binde jedoch nur geringen Einflufl; mafgeblich fiir die Sparkassen und das Ffiir
sie erlassene Satzungsrecht sind vornehmlich die von seiten der staatlichen Auf-
sichtsbehdrden ergangenen Mustersatzungen.

Die Bezeichnung ,Mustersatzung® wird hier zunichst lediglich im Sinne eines
Oberbegrifts verwendet; denn die verallgemeinernde Bezeichnung der Muster-
satzung steht als solche terminologisch durchaus nicht in einer bestimmten Bedeu-
tung fest. Vielmehr kéinnen unter diesem Begriff Vorschrifien verschiedenen In-
halts, insbesondere auch mit unterschiedlicher Redutsverbindlichkeir, verstanden
werden.

1. Der Begriff der Mustersatzung

In einem verallgemeinernden, weiteren Sinne sind unter dem Wort ,Mustersat-
satzung® solche Mustervorschriften einer Aufsichtshehrde oder eines unterstaat-
lichen &ffenilichen Verbandes zu verstehen, die bestimmt und geeignet sind, auf
eine im einzelnen fesrzulegende Weise, sei es selbst unmittelbar verpflichtend oder
sel es auch nur beispielhaft empfehlend, Einfluf auszuiiben auf Rechtsnormen, die
im Wege der Satzungsgebung von einem nadhgeordneten, mit autonomer Recht-
setzungsgewalt ausgestatteren Selbstverwaltungskdrper erlassen werden.

Mustersatzungen in einem solchen allgemeinen, untechnisch verstandenen Sinne
sind nicht erst durch die Sparkassengesetzgebung eingefithrt worden, sondern sind
seit langer Zeit auf fast allen Redhtsgebieten, insbesondere im Kommunalrechr,
bekannt, Vor allem im kommunalen Steuerwesen ist die Einrichtung derarriger
aufsichtsbehtirdlicher Vorschrifien oder Empfehlungen (z. B. fiir Gebithren- und
Beitragssatzungen) nicht mehr wegzudenken!. Fiir die der gemeindlichen Steuer-
autonomie offenstehenden Steuern sind in der Mehrzahl der Fille sogenannte
Mustersteuerordnungen aufgestelle, deren rechtliche Tragweite im einzelnen sehr
unterschiedlich zu beurteilen ist.

Mustersatzungen bestehen aber auch, abgesehen vom Gebiet des Sparkassen-
rechts, 2. B. fiir die gemeindlichen Eigenbetriebe, fiir Satzungen iiber Fand- und

1 Vgl. Moritz, Die Grundlagen und Grenzen der gemeindlichen Sarzung unter besonderer
Beriicksichtigung der Steuersatzung S. 160.
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Spanndienste, fiir Zweckverbinde mit bestimmten gemeinniitzigen Aufgaben, fiir
Friedhofsordnungen, Marktordnungen, fiir die Strafenreinigung, Miillabfuhr und
dhnliche der Volksgesundheit dienende Einrichtungen®,

2, Sinn und Zweck von Mustersatzungen

Zwedc der Herausgabe von Mustersatzungen durch Aufsichtsinstanzen oder kom-
munale Verbinde ist vielfach nur die Absicht, den gemeindlichen Behirden die
Mithe und die Risiken der Ausarbeitung eigener Entwiirfe zu ersparen oder
wenigstens zu vermindern®. Schon aus diesen Griinden ist es fiir die Aufsichrs-
behdrden sinnvoll, den gesamten Inhalt oder bestimmte Formulierungen von Sat-
zungen besonders wichtiger und rechtlich problematischer Art dem Wortlaute
nach durch eine Mustersatzung entweder vorzuschreiben oder zumindest eine
entsprechende Empfehlung zu machen, um nidit nadheriglich auf Beschwerden
oder ven Amts wegen eingreifen zu miissen. Gerade in den kleineren Gemeinden
und Gemeindeverbinden fehlt es hiufig an juristisch hinreichend geschulten Per-
sonen, so dafl die Existenz einer Mustersatzung, die als unverbindlicher oder auch
bindender Vorschlag seitens der Aufsicht ergangen ist, beim Erlaf} einer diesbe-
ziiglichen Ortssatzung fiir das kommunale Gemeinwesen eine grofie Erleichterung
darstellen kann®. Denn die gewdhnlich durch fachlich qualifizierte Krifte sorg-
filtig vorbereiteten aufsichusbehordlichen Mustersatzungen treffen regelmiflig
rechlich einwandfreie, Zweifel in der Formulierung ausschliefende Regelungen.
Fiir die Gemeinden und Gemeindeverbinde wird hierdurch die Gefahr, erst im
Verlaufe eines von dritrer Seite dirckt oder indirekt gegen eine Ortssatzung ein-
geleiteten gerichtlichen Verfahrens endgiiltig feststellen zu miissen, daf} die von
ihnen erlassenen Bestimmungen rechlich nicht haltbar sind, wesentlich herab-
gesetzt.

Mit Hilfe von Mustersatzungen konnen die Aufsichtsbehdrden in einer geeig-
neten Form dafiir sorgen, dafl die kommunalen Inhaber der Satzungsgewalt in
ihren Rechtserzungen zweckmiiflige Regelungen treffen und zugleich den iiberdre-
lichen Interessen hinreichend Rechnung tragen. Halten sich die Triger der Auro-
nomie an die Mustersatzungen, so tritt neben der Vereinfachung auch eine Be-
schleunigung des Rechtsetzungsverfahrens ein. Der Satzungstriger erspart auf
diese Weise die Zeit fiir eine langwierige eigene Ausarbeitung der Satzung. Zu-
dem eriibrigt sich in den meisten Fillen bei Befolgung der Mustervorlage das sonst
erforderliche, gleichfalls zeitraubende Genehmigungsverfahren bei der Aufsichts-
behdrde. Auch fiir diese ist also hiermit eine erhebliche Ersparnis an Arbeits- und
Zeitaufwand verbunden. Die in einém solchen Falle nach dem Muster erlassene

* Vgl. die Beispiele bei Muntzke-Schlempp, Kommentar zur Hessischen Gemeindeordnung
S.1217 ff, 1252 1., 1275 fT. .

3 Vgl. Rumersch, Kommunalabgabengesetz fiir Rheinland-Pfalz S. 56; Bleyer, Bayerisches
Gemeindeabgabengesetz S.9; Raw, Das Gemeindesatzungsrecht in Wiirttemberg S. 49.

4 Vgl Peters, Grenzen S5.116 f.
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Satzung kann mithin ohne nochmalige aufsichtsbehérdliche Uberpriifung sofort
in Kraft treten, da den in den Mustervorschriften zum Ausdruck gebrachien
Grundsitzen bereits Folge geleister ist.

Ein weiteres wesentliches Moment fiir den Erlafl von Mustersatzungen ist die
Absicht der Redhtsvereinheitlichung, Verwaltungsbehiirden und Gerichte sollen
bei der Bearbeitung von Fillen, die sachlich im wesentlichen gleichgelagert sind,
auch von grundsitzlich einheitlichen Rechtsvorschriften ausgehen, um hierdurch
neben der erwihnten Einsparung an Zeit und Kosten eine einheitliche Rechts-
anwendung zu gewihrleisten. Dies gilt gerade fiir das Gebier des kommunalen
Sparkassenrechts, das sonst wegen der Vielzahl der &rilichen Gesetzgeber leicht
in die Gefahr der Zersplitterung gerits. Da die Sparkassen rechtsfihige kommu-
nale Anstalten sind, deren Organisation und Geschiftsbetricb in Form von Sat-
zungen der einzelnen Haftungstriger geregelt werden, soweit nicht ranghthere
Rechtsnormen selbst Vorschriften enthalten, ist es naheliegend und geboten, diese
orelichen Rechtserzungsbefugnisse in bestimmte, gesetzlich fest umrissene Bahnen
zu lenken. Denn es wiirde fiir Geschiftspraxis und Rechtsprechung zu untrag-
baren Zustinden fithren, wenn jede Sparkassensarzung in Systemarik, Inhalt und
Form andersartig aufgebaut wire.

Hinzuweisen ist in diesem Zusammenhang auch auf die durch Mustersatzungen
und die mit diesen verbundene Abfassung einwandfreier und einheitlicher Sat-
zungen bewirkte Rechtssicherheir. Die vielfache und gleichmifige Behandlung der
in den Mustersatzungen geregelten Fragen sorgt dafiir, dafl sich ein fester ein-
heitlicher Rechtsgebrauch herausbildet, auf den sich die Kunden und anderen Ge-
schiiftspartner der Sparkassen in der geschiftlichen Alltagspraxis einstellen kon-
nen. Gerade im Kreditgewerbe, wie es die Sparkassen betreiben, ist eine solche
einheitliche und gleichmiRig gehandhabte Rechtsgrundlage unerldfilich.

Der Gefahr einer Zersplitterung des Sparkassenrechts kann der Gesetzgeber
zwar begegnen, indem er selbst ins einzelne gehende Regelungen in Gestalt eines
ordentlichen Gesetzes trift. Zur Entlastung der heute stindig iiberbeanspruchten
Gesetzgebungsorgane kann sich insofern auch eine Ermichtigung bestimmter
staatlicher Beh&rden zum Erlaf von Rechtsverordnungen als zweckmifig erwei-
sen. Gerade dieser letztere Weg ist im Sparkassenbereich schon verschiedentlich
beschritten worden®.

Die generelle Regelung durch Gesetz oder Rechtsverordnung macht es jedoch
unmbglich, die besonderen &rtlichen Bediirfnisse der einzelnen Sparkassen, wie
dies in den autonomen Satzungen geschieht, zu beriicksichtigen. Der Gesetzgeber
beliflt deshalb heute zumeist die Befugnis zum Erlafl der Sparkassensarzungen
bei den kommunalen Gewihrtrigern; er ermichtige aber gleichzeitig die staat-

5 Vgl. auch Schlierbach, Kommentar zum Hessischen Sparkassengesetz §. 134,

€ le die-als Rechtswerordnungen ergangenen Satzungen T und IT des Badischen Staats-
tministeriums vom 26, Oktober 1932 — GVBI. S. 259, 270 — in der Fassung vom 3. Mirz
1940 - GVBL S.34 —; vgl. auch die Bayerische Sparkassenordnung vom 21. Dezember
1933 — GVBIL. S. 498 —.
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lichen Aufsichtsbehérden, durch Mustervorschrifien und Genehmigungsvorbehalte
auf eine Vereinheitlichung des Sparkassenrechts, insbesondere in bezug auf Organi-
sation snd Geschiftspolitik der Sparkassen, nachdriicklich hinzuwirken.

Wie schon angedeutet, kénnen diese aufsichtlichen Mustervorschriften in ihren
rechtlichen Auswirkungen ginzlich verschieden gestaltet sein. Dies hingt von Art
und Umfang der gesetzlichen Ermichtigung ab sowie davon, inwieweit die Auf-
sichtsbehérden von der Ermichtigung Gebrauch machen.

Zusammenfassend kann festgestellt werden, dafl Mustersatzungen im untech-
nischen Sinne der Vereinheitlichung bestimmter wichtiger Bereiche des auto-
nomen Satzungsrechts und hiermit auch der allgemeinen Redhtssicherheit dienen,
indem sie auf die Abfassung weitgehend gleichlautender, rechtlich einwandfreier
Satzungsregelungen hinwirken, wobei den kommunalen Gemeinwesen auf Grund
der Mustervorschrifften eine aufwand- und zeitraubende Selbstausarbeitung der
entsprechenden Satzungen erspart bleibr. Diese Zweckbestimmung ist bei allen
Arten von Mustervorschriften die gleiche, unabhiingig von ihrem Rechtscharakter
und ihrer rechtlichen Tragweite.

3. Die geschichtliche Entwicklung von Mustersatzungen im Sparkassenbereich

Bevor auf die rechtliche Charakterisierung der einzelnen Arten von Mustersat-
zungen im Sparkassenbereich eingegangen wird, soll in einem kurzgefafiten ge-
schichtlichen Riickblid die Entstehung der Sparkassenmustersatzungen aufgezeigt
werden. Hierbei wird nimlich erkennbar, welche rechtstechnisch unterschiedlichen
Wege die Aufsichtshehdrden im Laufe der Zeir beschritten haben, um das in den
kommunalen Satzungen niedergelegte Sparkassenrecht zu vereinheitlichen und im
staatlichen Sinne zu beeinflussen, und welche Formen von Mustervorschriften sich
hierbei entwidkelten.

Im Sparkassenrecht ist die Geschichte von Mustersatzungen nahezu ebensoweit
zuriickzuverfolgen wie die Geschichte der kommunalen Sparkassen selbst.

Zwar arbeitete man hier anfangs noch nicht bewuflt mit der Finrichtung der
eigens zur Befolgung erlassenen aufsichtsbehrdlichen Mustersatzung. Der Begriff
der Mustersatzung war jedoch schon frith gebriuchlich. Bereits aus dem Jahre
1833 wird von einer Denkschrift berichtet?, in der die westfilischen Provinzial-
stinde an die preuflische Regierung die Bitte richteten, eine ihren Vorschligen
entsprechende Mustersatzung fiir Sparkassen zu erlassen. Diese Vorschlige, die
dem preuflischen Konig vorgelegt wurden, gingen groflenteils auf die damaligen
Erfahrungen der Kreissparkasse Soest zuriick. Die erwihnte Denkschrift der west-
filischen Stinde fiihrte allerdings letztlich nicht zum gewiinschten Erfolg, hat
jedoch die Vorarbeiten zu dem fiir die Sparkassenentwidklung bedeutsamen Reg-
lement vom 12. Dezember 18388 nicht unwesentlich geférdert.

7 ggllo'zTrende, Geschichte der deutschen Sparkassen bis zum Anfang des 20. ]ahrhunderts
& GS 1839 S.5.
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In jener Zeit der ersten kommunalen Sparkassen gingen die Gemeinden beim
Erlaf von Satzungen neu gegriindeter Sparkassen auf Veranlassung der Auf-
sichtsinstanzen allgemein so vor, dafl sie sich nach dem Vorbild bereits erprobter
und bewihrter Satzungen anderer dlterer Sparkassen richteten. Solche schon be-
kannten und bewihrten Sparkassensatzungen bildeten somit von Fall zu Fall
das Muster fiir neu zu erlassende Satzungen?®. _

Als Beispicl hierfiir sei die Stadt Osterode genannt, die bei der Ausarbeitung
der Sarzung fiir ihre 1840 gegriindete Sparkasse die Staturen der Sparkasse zu
Hannover heranzog!®. Ebenfalls wurde die erste Satzung der Stadusparkasse
Emden in Anlehnung an das Reglement der 1831 gegriindeten Sparkasse der
Stadt Hildesheim erlassen. Bei der im Jahre 1845 ertffneten Sparkasse Alfeld
griff man auf die Satzung der Sparkasse zu Pattensen als Muster zuriick, wihrend
wiederum die Sparkasse zu Duderstade ihrerseits die Alfelder Leihhaus- und
Sparkassenordnung als Vorbild zugrundelegte. Diese vom preuflischen Innen-
ministerium am 10. Januar 1845 bestirigre Leihhavs- und Sparkassenordnung von
Alfeld wurde auch dem Magistrat der Stadt Einbedk durch die zustindige Land-
drostei als Muster zugeleitet. Die danach erlassene Satzung der Stadtsparkasse
Einbeds wiederum diente zusammen mit der Sparkassensatzung von Hannover
als Vorbild fiir die widitigsten Satzungsbestimmungen der Sparkasse Hameln.
Die damaligen Statuten der stidrtischen Sparkassen in Hannover iiber Zweds und
Kundenkreis wurden dann beispielthaft fiir spitere Sparkassengrindungeni!.

Audh in den anderen deutschen Lindern verzichtete man in dieser Zeir der
ersten Sparkassengriindungen zunichst auf den Erlaf eigener aufsichtsbehdrd-
licher Mustersatzungen und verwies statt dessen auf bewihrte Sparkassensatzun-
gen zur Nachahmung,

So wurde in Baden, das bis zum Jahre 1923 keine aufsichusbehordlichen Mu-
stersatzungen im heutigen Sinne kannte!'?, die Statuten der Bezirkssparkasse
Donaueschingen und ein spiteres Statut der Waisen- und Sparkasse Bonndorf!?
von anderen Sparkassen* als Muster herangezogen 5.

Die Sparkassenrechtsentwicklung wurde in Preuflen nach Erlafl des Reglements
von 1838 durch Ministerialerlasse bestimme, welche die Grundlage fiir eine Aus-
dehnung des im wesenslichen durch driliche Satzungen geregelten Sparkassen-
geschifls- und -organisatonsrechts bildeten!®, In den nichtpreufiischen Lindern

©

Vgl. Wolfgang Weidner, Die niedersichsischen Sparkassen, Untersuciungen iiber das
Spar-, Giro- und Kredirwesen, Bd. 12, Berlin 1960, S. 21.

10 Vol hierzu und auch im folgenden Trende, a.a. Q. S, 233,

11 Vgl Weidner, a.a. O. 8. 21.

12 Vgl. Marguardt bei Hipker, Die deutschen Sparkassen, ihre Entwicklung und ihre
Bedeutung S. 167.

13 Vgl. dazu im einzelnen Trende, a. 2. O. 5. 311,

14 Vol z. B, die Bezirkssparkassen Engen, gegriindet 1852; Gernsbach, gegriinder 1857;

Stuhlmwen gegriindet 1853; MeBkirch, gegriinder 1855; Staufcn gcgrundet 1856.

Weitere Be1sp1c]e vgl. Trena’e. 2.2.0. 5. 322; Seidel, Das Deutsche Sparkassenwesen

S. 277, 334, 344, 349.

8 Vel Sprengel, Sparkasse 1958, 196.
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beliefl die Gesetzgebung den Gemeinden ebenfalls weiterhin grundsitzlich freien
Spielraum fiir den Erlaf der Sparkassensatzungen und begniigte sich damit, all-
gemeine Normativvorschrifien dariiber zu treffen, welche Fragenkomplexe durch
die Sparkassensatzungen zu regeln waren, nimlich die Rechte der Sparkassen-
kunden, Maximal- und Minimaleinlagen, Riickzahlung, Anlage der Gelder, Ver-
wendung der Uberschiisse und dergleichen?. Diese dlteren Sparkassengesetze be-
absichtigten nicht eine Neuordnung, sondern nur die Férderung des Sparkassen-
wesens. Sie gingen simtlich von der bestehenden Ubung aus und beschrinkten
sich hauptsichlich darauf, diese festzulegen, zutage getretene Miflstinde zu be-
seitigen und die Entwicklung in die vom Staat gewiinschte Richtung zu lenken 8.

Bei den Aufsichisbehiirden, welche die Satzungen der einzelnen Sparkassen zu
genehmigen hartten, zeigte sich schon bald das Bestreben, auf eine einheitliche
Rechtsgestaltung hinzuwirken'®. Wie Trende?® berichtet, wiesen die preuflischen
Regierungsstellen wiederholt auf die Satzungen einiger Sparkassen hin, die ge-
eignet erschienen, bei der Abfassung von Sparkassenstatuten als Muster zu die-
nen. Muster dieser Art stellten zeirweise die Kreissparkassen Warburg, Herford
und Bielefeld2! dar22.

In Bayern verfolgte man den gleichen Weg; § 15 der Koniglichen Verordnung
vom 26. Februar 1823, die Anlegung der Geldiiberschiisse der Spar-Anstalten bei
den Staats-Schuldentilgungs-Kassen betreffend?3, empfahl den Gemeinden die
Statuten der Sparkassen von Augsburg und Niirnberg als Leitfaden fiir die Er-
richtung elgener Anstalten.

Auch in Baden gaben zwei ministerielle Erlasse vom 20. ]uh 1827 und vom
2. August 1832 den Stadtverwaltungen die Anregung, Sparkassen zu griinden
und dazu die Sparkassenstatuten von Karlsruhe und Mannheim zugrundezu-
legen 24,

In Sachsen wurde noch in Ziff. 10 der General-Verordnung vorn 28. Dezember
1860 die Aufstellung eines ministeriellen Musterentwurfs mit der Begriindung
abgelehnt, dafl die Sarzungen der bestehenden Sparkassen fiir Neuerrichtungen
von Sparkassen ,hinlinglidten Anhalt hinsichtlich der norwendigen Bestandteile
jeden solchen Regulativs an die Hand geben® #5.

Hervorzuheben ist insbesondere ein Zirkular des preufischen Innenministeriums

17 Seidel, Handworterbuch der Staatswissenschaften, Bd. 6 S. 864,

18 Vgl Albrecbt, »Die dlteren deutschen Sparkassengesetze. — Ein Vergleich mit dem Regle-
ment.”, in Sparkasse 1938, 406, 408.

¥ Kleiner, Sparkasse 1938, 405; Sprengel, Sparkasse 1958, 196,

2 Trende, a.a. Q. S.293.

® Vel. Marguardt bei Hopker, a.2. Q. S.167; Hoffmann, Deursche Sparkassenemhelt

S.92; Kleiner, Recht der 8ffentlichen Sparkasscn S.120.

Vgl. MBIIV 1847 §. 38; 1854, 5.136.

Abgedrudie bei Sdmcfmer, »Das Bayerische Sparkassenwesen™, in Schantz Wirtschafts-

und Verwaltungsstudien, Bd. 6, Erlangen und Leipzig 1900, S. 123,

Vgl. Wegner, Entwicklung und Orgamsanon der Deutsdnen Sparkassen und des Kommu-

nalen Giroverkehrs 8. 76.

Abgedrudkt bei Trende, a. a. O. S.310.

8H
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vom 30. Oktober 187328, das zur Vereinheitlichung der Organisation und des
Geschiftsbetriebs sowie Jder Rechrsverhiltnisse der Finleger zu den Sparkassen
in Preuflen wesentlich beigetragen hat. In diesem Rundschreiben wurde den Ober-
prisidenten der acht alten preuflischen Provinzen, d.h. also ausgenommen der
Provinzen Schleswig-Holstein und Hannover, das Statut der Sparkasse des Krei-
ses Teltow vom 28, April 1873 zur Nachahmung bei der Abinderung bestehender
Satzungen oder bei der Neugriindung von Sparkassen empfohlen®,

Auch die neventstandenen Sparkassenverbinde nakmen sich mit Erfolg der
Aufgabe der Angleichung und Vereinheitlichung der sogenannten Normalsta-
tuten an?®8,

Die fortschreitende Entwicklung des Sparkassenwesens fihrte in den verschie-
denen preuflischen Provinzen bei den Sparkassen immer wieder zu dem Bestre-
ben, neue, den verinderten Umstinden entsprechende Mustersatzungen zn erhal-
ten. Die Aufsichtsinstanzen, die diesem Verlangen Rechnung trugen, schalteten
die Sparkassenverbinde hierbei allgemein oder von Fall zu Fall ein und liefen
ihnen sogar fiir den Entwurf eigener Mustersatzungen freie Hand 2% %, Fiir die
einzelnen preuflischen Provinzen wurden in der Folge von den provinziellen
Sparkassenverbinden nach eingehenden Beratungen mit den Vertretern der Auf-
sichesbehrden Mustersatzungen entworfen und diese dann vom Ministerium des
Innern mit geringen Abinderungen ibernommen3t,

Auf diese Weise entstanden in Preuflen allmihlich iiberall Mustersatzungen,
die sich jeweils auf den riuvmlichen Bereich einer Provinz erstreckten. Durch den

Erlafl dieser inhaltlich weitgehend ecinander angeniherten provinziellen Muster- -

satzungen, die mit Ausnahme von Hessen-Nassau in simtlichen Provinzen be-
standen, wurde das preuflische Sparkassenrechr hinreichend vereinheitlicht 2z,

In den gréferen auferpreuflischen Lindern verlief die Entwidklung parallel,
wenn auch langsamer33. So wurde in Hessen von der Regierung im Einvernehmen
mit den Sparkassenverbinden ein Musterstatut3 ausgearbeitet, um den Spar-

= MBIV S. 295.

¥ Vgl. Trende, a.a.O. 8.294; v. Knebel Doeberitz, Das Sparkassenwesen in Preuflen,
Berlin 1907, S. 162; Marquardt bei Hiopker, a.a. Q. S. 167.

B Vgl. Kleiner, Sparkasse 1938, 403,

= Trende, a.a. Q. S.302.

® Uber die Entstehung des ostpreufiischen Normalstatuts fiir Kreissparkassen vom 2. Fe-
bruar 1884, der Normalstatuten der Rheinprovinz von 1886 und 1892, der Muster-
satzungen flir Westfalen vom 16. Juni 1888, von 1894 und 1895 sowie des Musterstaturs
fiir die Kreissparkassen der Provinz Hannover von 1900 vgl. im einzelnen Trende,
a.a, 0. 8,303,

31 Vgl Marquarde bei Hépker, a.a. Q. S.167; Trende, 2. 2. O. S. 304. )

¥ Vgl Kleingr, Recht der &ffentlichen Sparkassen S.120; Jost, Die kommunalen Spar-
kassen im Verhiltnis zur Staatsaufsicht S, 27; v. Knebel Doeberitz, 2.a. 0. 8.26.

3 Vgl Marguardt a.a. O,

% Mustersarzung vom 20. Februar 1903, ernevert am 3. November 1924, abgedruckt bei
Abl, Das Hessische Sparkassengeserz von 1902; vgl. Kleiner, a.a. O. S.138.

116

kassen die Anpassung threr Satzungen an das im Jahre 1902 geschaffene Geserz
zu erleichtern3s,

In Sachsen war schon am 28. Dezember 1860 die bereits erwihnte Generalver-
ordnung des Innenministeriums ergangen, welcdhe die Grundsitze enthielt, die
das Ministerium als Richtlinien fiir die Ausarbeitung von Sparkassensatzungen

. als notwendig erachtete 38, Eine »Mustersparkassenordnung® fiir die gemeindlichen

Gewihririiger wurde erstmalig im Jahre 1927 vom Sichsischen Sparkassenver-
band mit Genehmigung des Ministers des Innern herausgegeben,

Nachdem in Bayern durch die Verordnungen vom 30. Januar 184337 und vom
20. Mai 187438 Teilregelungen der Sparkassenfragen erfolgt waren, ergingen am
30. Januar 1911 die neuen ,Grundbestimmungen fiir die Sparkassen Bayerns®,
die ebenfalls von einer ersten Mustersatzung ® begleitet wurden®,

In Wiirttemberg kam es erst 1906 im Anschluff an den ErlaR der Gemeinde-
ordnung und der Bezirksordnung4!, welche neue sparkassenrechtliche Grundlagen
enthielren, zur Ausarbeitung einer Mustersatzung durch den dortigen Sparkassen-
verband; diese Mustersatzung wurde aber schon 1908 wieder neu gefafic42,

Auch in Baden, wo bereits durch das Gesetz vom 9. April 188043 eine Rege-
lung des Sparkassenwesens erfolgt war, wurde am 30. November 1923 zum
ersten Male eine Mustersatzung herausgegeben, -die vom Badischen Sparkassen-
und Giroverband aufgestellt und vom Innenministerium genehmigt worden war #.

Besondere Bedeutung fiir das gesamte deutsche Sparkassenwesen kommt der
Mustersatzung des Deutschen Sparkassen- und Giroverbandes von 1927 zu.
Diese Mustersatzung beruhte auf einem Entwurf, den der Deutsche Sparkassen-
und Giroverband bereits im Jahre 1922 ausgearbeitet und der die Billigung des
Preufischen Ministers des Innern gefunden hattes, jedoch damals nur von weni-
gen Sparkassen iibernommen worden war4s,

3 Vgl. Wegner, a.a. 0, 5.80; Trende, a.a. 0. S.319; Abl, Das Hessische Sparkassen-
geserz von 1902 S.61f..

™ Jost, a.a. Q. 8.26; Trende, a.2. 0. 8. 399; Kleiner, Recht der &ffentlichen Sparkassen
S.169.

3 Kinigliche Verordnung iiber die Grundbestimmungen der Sparkassen, abgedrucke bei
Schachner, a.a. Q. 5. 123 ff,

38 Kénigliche Verordnung, die Grundbestimmungen der Sparkassen betreffend, abgedrucke
bei Schachner, a.a. 0. 5. 129 1.

3 Abgedruckt in Handbuch fiir die bayerischen Sparkassen, Bd. 1 .54 ff.

“ Vgl Kom, BayVwBl. 1928, 369{.; Rupert Mayer, Das Sparkassenrecht S. 8; Raps,
Die rev;l}-lr.lid)e Stellung der gemeindlichen Sparkassen in Bayern 8.5 f.; Kleiner, a.a. Q.
S. 164 ff.

‘1 Beide vom 28. Juli 1906, RegBl.- S. 323 fl., 442 fI.; zitiert bei Kleiner, a.a. O. 5.130.

2 Trende, a_a.(0. S. 321. : -

3 Gesetz iiber die Rechtsverhilinisse und die Verwaltung der mit Gemeindebiirgschat
versehenen Sparkassen, GVBI. S. 109. . :

# Vgl. Kleiner, Recht der &ffentlichen Sparkassen S. 127; Marquardt bei Hopker, a.a. O.
S. 167. . .

% Vgl. Runderlafl vom 27. Januar 1922 — Sparkasse 1922, 62 —; vgl. Ziegler bei Hépker,
a. 2. 0. 5.169. .

1% Vgl Sprengel, Sparkasse 1958, 196.
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Die Mustersarzung von 1927 stellte eine Kodifikation4? des auf den Grund-
lagen des Sparkassenreglements von 1838 gewachsenen und durch die spiteren
Ministerialerlasse fortgebildeten Sparkassenrechts dar. Sie fafite erstmalig die den
Sparkassen durch das Reglement und eine Reihe spiterer Vorschriften erlaubten
Anlagearten (Gewihrung von Darlehn und Krediten, Anlage in miindelsicheren
Wertpapieren, in Guthaben bei Banken und in bestimmten Grundstiicken) in
einem besonderen Abschnitt , Anlegung der Sparkassenbestinde® zusammen und
zihlte dabei die einzelnen zulissigen Anlagearten enumerativ und abschliefend
auf 48,

Diese Mustersatzung ging erstmals iiber den engen Rahmen einer Provinz oder
eines Landes hinaus und sollte fiir die gesamten deutschen Sparkassen, die im

Deutschen Sparkassen- und Giroverband zusammengeschlossen waren, als Muster

dienen. Mit der allmihlichen Annahme der Mustersatzung durch simtliche deut-
schen Sparkassen sollte ein, wenn auch nicht im streng rechtlichen Sinne, so doch
tatsichlich iibereinstimmendes ,gemeinsames deutsches Sparkassenrecht™ ent-
stehen 4,

Das preuflische Ministerium des Innern empfahl diese Mustersatzung am
26. Juli 1927 den Genehmigungsbehtrden und Sparkassen aller preuflischen Pro-
vinzen zutr Annahme?3,

Auch der Reichstag erkannte anlifllich der Beratung iiber die Verlingerung
des Reichsgesetzes iiber Depot- und Depositengeschifte die besondere Bedeutung
dieser Mustersatzung fiir ein einheitliches Sparkassenrecht in Deutschland und
empfahl der Reichsregierung in einer EntschlieBung, auf die Linderregierungen
im Sinne einer allgemeinen Einfihrung der Mustersatzung bei den Sparkassen
hinzuwirken3.. Der hiernach ergangenen Empfehlung der Reichsregierung kam
allerdings mur PrecBen nach®®. Tatsichlich gelangte daraufhin diese Mustersat-
zung bei der Giberwiegenden Mehrzahl der preufischen Sparkassen und bei einem
Teil der auferpreuBischen Sparkassen zur Annahme$. Die allgemeine Einfiih-
rung in den anderen Lindern unterblieb zunichst auf Grund der neuen Reichs-
gesetzgebung, die durch die Kreditkrise der dreifliger Jahre notwendig wurde.

Anlafl zu der reichsgeserzlichen Neuordnung des Sparkassenwesens gab die im
Juli 1931 eingetretene Zahlungskrise, in welcher die Nachteile einer allzu engen
rechtlichen und organisatorischen Verflechtung zwischen Sparkassen und Gemein-

47 Im untechnischen Sinne, denn die Mustersarzung besafl keine Geserzeskraft.

48 Kleiner, Sparkasse 1938, 405.

# So Kleiner, Recht der ffentlichen Sparkassen S. 120; Schattenfroh, Sparkassenrecht in
Bayern S. 7; Simon, Sparkasse und Wirtschaft, Heft 4 der Schriftenreihe der Arbeits-
gemeinschaft der Niederrheinischen Verwaltungsakademie, Essen 1929, S. 119

% MBIV S. 760. _

5t Vgl. Kleiner, a.2. Q. S. 120f.; Jost, a.a. O. §. 27; Simon, Das neue Sparkassenrecht
S. 41, :

5 Vgl. Runderlaft des PreuBischen Ministers des Innern vom 10. Februar 1928, MBLV
S. 149 f.

88 Vi, Kleiner, Sparkasse 1938, 405; Hoffmann, Deursche Sparkassencinheit 5. 94;
Schattenfrob, a.a. 0. 5. 7.
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den sichtbar wurdenst. Durch die auf Grund Art. 48 WeimRV erlassenen Not-
verordnungen vom 5. August 19315, vom 6. Oktober 19315, vom 8. Dezember
193157 und vom 13. Mirz 19335 wurden wichtige Grundsitze fiir Verwaltung
und Geschiftsfihrung der &ffentlichen Sparkassen aufgestellt und die Linder ver-
pflicheer, diese Grundsitze durchzufithren®®. Soweit und solange kein entspre-
chendes Landesrecht geschaffen war, hatren die Vorschriften dieser Notverord-
nungen unmittelbare Geserzgebungswirkung %9, '

Bei der Durchfithrung dieser reichsgesetzlichen Anordnungen mufiten auch die
Mustersatzungen in den einzelnen Lindern neugefafit werden. Die Mustersatzung
des Deutschen Sparkassen- und Giroverbandes von 1927 konnte dabei trotz der
verinderten Verhiltnisse als Grundlage beibehalten werden®t,

In Preuflen trat hierbel eine wichtige Neuerung in Erscheinung. Man begniigte
sich nicht mehr damir, die geiinderte Mustersatzung den Kommunen wie bisher
lediglich zu empfehlen, sondern die Gewihrverbinde wurden durch § 15 PrSpvVoO
verpflichtet, die von den zustindigen Ministerien zu erlassende Mustersatzung
bis zum 30. Seprember 1932 anzunchmen, widrigenfalls die Einfihrung der Sat-
zung fir die einzelne Sparkasse von der Aufsichtsbehérde vorgenommen werden
wiirde 2,

In Baden®® ging man sogar dazu iiber, die Sparkassensatzungen durch die Lan-
desregierung mit unmittelbarer Wirksamkeit fiir die Sparkassen festzusetzen 81,

In Bayern schliefilich erging neben dem Sparkassengesetz vom 21. Dezember
1933% in Form einer Rechtsverordnung des Staatsministeriums des Innern die
sogenannte Sparkassenordnungss, die gesetzeserginzende und -ausfiillende Vor-
schriften {iber Verwaltung und Betrieb der Sparkassen enthielt und einen Grofi-
teil der Materien betraf, die bisher durch kommunale Satzungen geregelt worden
waren, Die zusitzlich hierzu erlassene Mustersatzung vom 29. Dezember 1933 67

M Sprengel, Sparkasse 1958, 196; Paul Mofiner, Das wiirttembergische Sparkassenwesen,
Diss, rer. pol. Tiibingen 1934, S. 89; vgl. auch Carl August Nértemann, Das deutsche
Sparkassenwesen unter dem. Einflufl der Sparkassengesetzgebung des Reichs, Diss.
rer. pol. Hamburg 1936, S. 2 f.

RGBI. I §. 429.

RGBI. 1 8. 537, 554,

RGBL 1 S. 699.

RGEL I 5. 103,

Vgl. Perdelwitz-Koebe, Der Sparkassenvorstand, 3. Aofl, Berlin 1938, §. 11,

Vgl. Kalkstein, Sparkasse 1958, 55,

Perdelwitz-Koebe, a, 2. Q. S. 11. .

Vgl. Perdelwitz-Fabricins-Kleiner, Das Preuflische Sparkassenrecht S. 162; E. Kleiner
111;;:18 Iil;éner jun., Dic Preuflische Sparkassengesetzgebung S. 25; Spremgel, Sparkasse
Vgl. die auf Grund der Verordnung des Badischen Staarsministeriums iiber die Organi-
sation und den Geschiftsbetrieb der Sparkassen und der Badischen Kommunalen Landes-
bank (Girozentrale) vom 26. Oktober 1932 — GVBL. S. 259, 270 — ergangenén Sarzungen
I und IT; vgl. den VerwGH Karlsruhe in Sparkasse 1958, 250, mit hnmerkunz von
Klipfel daselbst, S. 252. )

Vgl. auch Sprengel, Sparkasse 1958, 197 Anm. 17,

GVBL. 5. 489. :

Vom gleichen Tage, GVBL. 5. 498.
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enthielt deshalb kaum noch selbstindige Bestimmungen und beschrinkte sich im
wesentlichen darauf, die rtlichen Besonderheiten der einzelnen Sparkassen zu
ordnen und die hiherrangigen Vorschriften hinsichtlich der individuellen Bediiri-
nisse auszugestalten .

Auf diese Art, nimlich durch die Notverordnungen von 1931, die hiernach
ergangenen Sparkassengesetze und die Einfithrung der Mustersatzungen in den
einzelnen Lindern, wurde der seit der Jahrhundertwende stindig wiederholte
Versuch, die fiir die Verwaltung der Sparkassen geltenden gesetzlichen und sat-
zungsredulichen Vorschriften zu vereinheitlidien, in befriedigender Weise ver-
wirklicht, '

Nach dem zweiten Weltkrieg boten die politischen Verinderungen, der Wandel
der wirtschaftlichen Verhiltnisse und die inzwischen mit den Mustersatzungen in
der Sparkassenpraxis gemachten Erfahrungen Anlaf, eine Reihe von Bestimmun-
gen fiir Verwaltung und Geschiftsbereich der Sparkassen auf ihre Reformbediirf-
tigkeit hin zu Gberpriifen. Die Reformbestrebungen hierzu gingen vom Deutschen
Sparkassen- und Giroverband aus, der nach Abstimmung mit den interessierten
kommunalen Spitzenverbinden neben einem Vorschlag fiir ein Sparkassenrechrs-
inderungsgesetz fiir die preulischen Nachfolgelinder auch zwei FEnrwiirfe fir
eine neue Mustersatzung, die sogenannten Mustersatzungen A und B, vorlegte$s,

- Diese als ,,Bonner Vorschlige™ oder ,Bonner Entwiirfe® bekanntgewordenen Un-

terlagen wurden in einem vom Sonderausschufi Bankenaufsicht eingesetzten Ar-
beitsstab beraten und grundsitzlich gebilligt®. An den Beratungen dieses Ar-
beitsstabes fiir Sparkassenfragen waren beteiligt die zustindigen Bundesministe-
rien und die damalige Bank deutscher Linder, die Sparkassenaufsichrshehirden
der Linder sowie die Sparkassenorganisation ™.

Auf Grund der erarbeiteten Vorschlige sind inzwischen in Bayern™, Bremen 72,
Hessen ™, Nordrhein-Westfalen?, Rheinland-Pfalz?% und Schleswig-Holstein 7
neue Sparkassengesetze erlassen worden.

& (GVBI. §, 532,

% Vgl Kalkstein, Sparkasse 1958, 55.

** Vgl. Materialien zur Erneuerung des Sparkassenrechts S. 7 ff., 65 ff.

3 Vgl Kalkstein, Sparkasse 1958, 55; Sprengel, Sparkasse 1958, 196.

"t Neufassung des Sparkassengesetzes vorn 1. Oktober 1956, BayBS I S. 574, und der Spar-

kassenordnung vom 11. Juli 1960, GVBL 5. 149, 222

Geserz iber die Nevordnung des Sparkassenrechts im Gebier der Stadt Bremerhaven

und iiber die Aufhebung sparkassenrechtlicher Vorschriften vom 22. April 1955, Gesetz-

blatt der Frelen Hansestadt Bremen Nr. 11 vom 3. Mai 1955; vgl. Petermann, Spar-

kasse 1955, 379 ff.; Henze, Sparkasse 1959, 66 f.

Hessisches Sparkassengesetz vom 10. November 1954, GVBL. S. 197; vgl. Schlierbach,

Sparkasse 1954, 378.

Geserz iber die Sparkassen sowic iiber die Girozentralen und Sparkassen- und Giro-

verbinde vom 7. Januwar 1958, GVBL S. 5; vgl. Fischer und Tiirk in Sparkasse 1958,

67 4., 71 A )

** Geserz uber die Neuordnung des Sparkassenwesens vom 12. Mirz 1958, GVBL S. 47;
vgl. Oberbillig, Sparkasse 1958, 115 .

* Sparkassengesetz fiir das Land Schleswig-Holstein vom 6. Mai 1958, GVBL §. 191; vgl.
Kujath, Sparkasse 1958, 147 ff.
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Die in den Bonner Entwiirfen enthaltenen Vorschlige fiir die beiden neven
Mustersatzungen, Typen A und B, unterscheiden sich voneinander nur hinsichtlich
der Zah! und der Zusammensetzung der Organe, bleiben jedoch im iibrigen im
bewihrten Rahmen der 1931 vom Reichsgesetzgeber getroffenen Bestimmungen 77,

Auch diese Mustersatzungen A und B sind mittlerweile in verschiedenen west-
deutschen Lindern im Zuge der Sparkassenrechtsinderung eingefiihrt worden.
Wihrend in Hessen und Schleswig-Holstein unter bestimmten Voraussetzungen
den Gewihrrigern freigestellt ist, welche Form der Mustersatzung sie ihren
Sparkassensatzungen zugrundelegen, ist in Nordrhein-Westfalen und Rheinland-
Pfalz allein die Mustersatzung vom Typ A als Grundlage der Sparkassensatzun-
gen zugelassen worden. :

Die Sparkassensatzungen in den anderen westdeutschen Lindern, dic noch keine
Neufassung ihrer Sparkassengesetze und Mustersatzungen vorgenommen haben,
beruhen weiterhin ebenfalls auf den Grundsitzen der Notverordnungen von 1931
und der modifizierten Mustersatzung von 1927. Auch heute weist deshalb das
Offentliche Sparkassenwesen in den einzelnen deutschen Lindern infolge der
gleichartigen Entwicklung eine weitgehende tatsichliche Ubereinstimmung auf 78,

4. Arten von Mustersatzungen und ibr Rechtscharakter

Wegen der rechtlichen Verschiedenheit der einzelnen Mustersatzungstypen, die
schon in der geschichtlichen Betrachtung deutlich geworden ist, 138t sich nach den
bisherigen Darlegungen ein einheitlicher Rechtsbegriff nicht aufstellen. Es raufl
deswegen unter den verschiedenen Arten von Mustervorschriften differenziert und
der Begriff der eigentlichen Mustersatzung im rechnischen Sinne herausgestellt
werden, so wie er heute {iblicherweise im Sparkassenrechr verstanden wird. Die
mannigfachen Vorschriften, die in der Literatur vereinfachend unter der Bezeich-
nung , Mustersatzung® zusammengefafft werden, sollen deshalb im einzelnen dar-
gestellt und auf ihren jeweiligen rechilichen Gehalt hin gepriift werden.

Rechtliche Unterscheidungsmerkmale der einzelnen Arten von Mustersatzungen
kénnen darin gefunden werden, ob diese &ffentlich bekanntgemacht oder nur
bestimmten Adressaten mitgeteilt werden, ob sie einen verbindlichen Befehl oder
eine blofle Empfehlung an die Triger der autonomen Satzungsgewalt enthalten,
ob sie sich speziell an die kommunalen rechtsetzungsbefugten Organe oder un-
mittelbar an die Gemeindeeinwohner wenden, ob sie allgemeinverbindliche Rechts-
normen oder lediglich Verwaltungsvorschriften darstellen7e,

Die rechtliche Bedeutung von Mustervorschriften soll hier zunichst danach be-
urteile werden, ob sie veréffentlicht sind oder nicht. Denn wenn Mustersatzungen
schon selbst einen unmittelbar verbindlichen Befehl an die Gemeinden und dje
Gemeindeorgane enthalten, miissen sie diesen als Betroffenen notwendigerweise
bekanntgemacht werden, um wirksam zu werden. Ebenfalls ist die éfentliche Be-

" Materialien, a. 2. 0. S. 7; Habn, Vortrag, abgedruckt in Sparkasse'i952, 291.
™ Vel. auch Jost, Die kommunalen Sparkassen im- Verhiltnis zur Staatsaufsiche S. 32.
™ Vgl. Mensens-Bobley-Krutsch, Handbuch des gemeindlichen Steuerrechts S. 9.

121



s P s

kanntgabe unerlifilich, wenn Mustervorschriften als Empfehlungen an die Kom-
munen oder dergestalt ergehen, dafl die Befolgung mit dem Wegfall eines Geneh-
migungsvorbehalts verbunden ist. Schon Otto Mayer® weist auf die Wichrigkeit
der Unterscheidung hin, dafl alles, was eine Auflenwirkung haben soll, an das
»formelle Publikationsprinzip® gebunden ist, wihrend es hingegen fiir interne
Verwaltungsvorschriften geniigt, daff sachlih das Zwedmifige geschehen ist®l.

Soweit deshalb Mustervorschriften nicht verbffentlicht werden, kénnen sie nur
fir die staatliche Verwaltung von rechtlicher Erheblichkeit sein, da eine Auflen-
wirkung mangels Bekanntgabe nicht eintreten kann.

a) Nichtveriffentlichte Mustersatzungen

Wie Mensens-Bohley-Krutsch® fiir das Gebiet des kommunalen Abgabenwesens
zutreffend feststellen, haben die nicht &ffentlich bekanntgemachten Mustersatzungen
von vornherein keinerlei rechtliche Auflenwirkung, da sie ganz innerhalb des
Machtbereichs des staatlichen Verwaltungsapparats bleiben und somit nur fiir die
staatlichen Behorden selbst eine rein interne Bedeutung haben kénnen®, Diese
internen Mustersatzungen kdnnen fiir die Aufsichisbehdrden nur den Zwedk haben,
daf} bei der Genehmigung einer rtlichen Satzung die Mustervorschriften zugrunde-
zulegen sind und die Genehmigung dann versagt werden mufl, wenn bestimmte
grundsitzliche Abweichungen mit der Zwedkbestimmung der Mustersarzung nicht
mehr in Einklang gebracht werden konnen. Solche ,,Mustersatzungen®, die regel-
miflig zusammen mit einem erliuternden Begleiterlafl ergehen, stellen den Befehl
oder im Einzelfall auch nur die Empfehlung einer oberen staatlichen Verwaltungs-
behérde an die nachgeordneten, weisungsabhiingigen unteren Instanzen dar, in
ihrer Genehmigungs- und Aufsichtspraxis von diesen internen Richtlinien auszu-
gehen. Aus den Begleiterlassen, bestimmten Formulierungen und sonstigen Um-
stinden ergibt sich dabei fiir die unteren Aufsichtsbehdrden in aller Regel, welche
Bestimmungen der Mustervorschriften unabdingbar sein sollen und in welchen Fil-
len auch abweichend Genehmigungen bewilligt werden diirfen®.

Wenn einer derartigen internen, nicht versffentlichten Mustersatzung der Cha-
rakter einer innerdienstlichen Weisung an die mit der Vorbehandlung und der Ge-
nehmigung der Satzung beauftragten Kontrollbehdrden beigemessen wird®s, so
mufl dem gefolgr werden. Mangels einer unmittelbaren Auflenwirkung sind sie
rechtlich als Verwaltungsvorschrifien einzuordnen, die einer gesetzlichen Ermich-
tigung nicht bediirfen.

Solche in der Innensphire der staatlichen Verwaltung bleibende Mustervor-

¥ Deutsches Verwaltungsrecht, Bd. 1 8. 86 Anm. 10.

® Vgl. insbesondere auch Werner Weber, Die Verkiindung von Rechtsvorschrifien S. 7, 25.

* Handbuch des gemeindlidhen Steuerrechts S. 9.

B Vel. anuch Osterkorn, BayBgm. 1953, 86.

84 Vgl. Sgorck—WiH, Die preufiische Mustersteuerordnung, Kommentar, Eberswalde/Berlin
1932, S. 29.

" So auch Osterkorn, BayBgm. 1953, 86; Mensens-Bobley-Krutsch, a. 2. 0. S. 9.
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schriften stellen jedodh keine echten Mustersatzungen dar und sind fiir die Kom-
munen regelmiflig nur dann praktisch bedeutsam, wenn die Aufsichtsinstanzen aus
Ermessensgriinden, d. h. im Wege der Zweckmifigkeitsaufsicht, die in ihnen ent-
haltenen Grundsitze durchzusetzen vermigen ®.

b) Verbffentlichte Mustersatzungen

Von praktischer Bedeutung fiir die Triger der autonomen Satzungsgewalt sind in
der Hauptsache die verSffentlichten Mustersatzungen.

Wenn verdffentlichte Mustervorschriften selbst Rechtsnormencharakter haben
sollen, so werden sie in aller Regel als Rechtsverordnungen ergehen. Sie bediirfen
in diesem Falle einer gesetzlichen Ermichtigung, die nach Inhalt, Ausmafl und
Zweck genau bestimmt ist®?, und sind in den Gesetz~ und Verordnungsblittern
nach den fiir die Verkiindung von Rechtsnormen geltenden Bestimmungen zu ver-
tffentlichen 8,

In dieser Form der Verdflentlichung allein ist indes noch kein hinreichendes Kri-
terium fiir einen Redhtsnormencharakter zu finden®, da in den Gesetz- und Ver-
ordnungsblattern nach allgemein gelibter Praxis auch solche Mustervorschriften
verdffentliche werden, denen man threm Inhalt nach nicht die Bedeutung unmirrel-
bar geltenden Rechts beimessen kann?®®, Die Form der Vertffentlichung von Ver-
waltungsvorschriften ist den erlassenden Behorden freigestellt®. Wie schon aus-
gefiihre, ist fiir die rechtliche Einordnung eines hoheitlichen Aktes nicht die duflere
Form oder die Selbstqualifikation mafigeblich, sondern allein der objektive Inhals
der Vorschrift®?. In den Gesetz- und Verordnungshlirtern werden Mustersatzun-
gen gewohnlich dann verdflentlicht, wenn diese in Ausfiihrung eines gesetzlichen
Gebots oder einer iin Gesctz enthaltenen Empfehlung ergehen, d.h. dann, wenn
ein Gesetz die kommunalen Triger der Satzungsgewalt auf cine besondere Mu-
stersatzung zur Nachahmung verweist,

Soweit Mustersatzungen keine Rechtsnormen enthalten, kénnen sie auch in den
Ministerialblittern bekanntgegeben werden, also auch in den zahlreichen Fillen,
in denen die Mustervorschriften als unverbindliche Vorschlige fiir die Gemeinden
und Gemeindeverbinde ergehen. Denn die Ministerialblitter besitzen den Cha-
rakter von verwaltungsinternen Mitteilungsblittern, da sie in der Hauptsache
Nadhrichten und Anweisungen des Verwaltungsdienstes enthalten ¥3,

8 Vel. dazu oben S. 90 ., 97, 98 f.

8 Art, 80 I 2 GG, Art. 63 Satz 2 bwLVerf,, Art. 53 I 2 hmbLVerf,, Art 34 I 2 ndsLVerf,,
Art. 70 Satz 2 nwLVerf Art. 331 2 schlhLS.

8 Vel Art. 71 11 nWLVErf

8 Wie dies Littger, Die Demokratische Gemeinde 1958, 1077, behaupret.

® Vgl. z. B. die Bayerische Sparkassenmustersatzung vom 29. Dezember 1933, veriffent-
licht im GVBL §.532, und vom 27. Juni 1957, veréffentlicht im BayBS VI III S.583;
nordrhein-westfilische Mustersatzung vom 1. Aprll 1958, veroﬁentl!d1t im GVBL S. 111,

% Vel Forsthoff, Lehrbuch S. 129.

® Vgl. die oben S. 65 angegebene Literatur; vgl. auflerdem Gerth- Dcmm Das Sparkassen-
recht in Nordrhein-Westfalen, Bd. 2 5. 13.

9 Vgl. Werner Weber, Die Verkiindung von Redusvorschriften S, 26, 47 f.; vgl. auch
Wolff, Verwaltungsreche I S. 116.
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aa) Von seiten der Aufsichtsbehdrden oder sonstiger iibergeordneter Stellen
erlassene unmittelbar bindende Satzungen (cktroyierte Satzungen)

Das Schriftrum % bezeichnet teilweise auch solche Rechtsvorschrifien als Mustersat-
zungen, die von einer ranghdheren Stelle, wie z. B. der obersten Aufsichtshehrde,
mit unmittelbarer Wirkung fir die im Rang unter ihr befindlichen Verbinde und
Selbstverwaltungskorper erlassen worden sind,

Solche von den Aufsichtsbehrden erlassenen sogenannten ,Mustersatzungen®
sind Rechtsnormen, die ohne weiteres fiir die Gemeinden, die kommunalen Ein-
richtungen (wie die Sparkassen) und die Gemeindeeinwohner verbindlich sind, ohne
dafl die gemeindlichen Rechtsetzungsorgane in irgendeiner Form beim Erlafl ein-
geschaltet worden wiren, Als allgemein verpflichtende Rechtsvorschriften miissen
diese Bestimmungen ohne einen weiteren Beschlufl des betroffenen Kommunalver-
bandes von jedermann, also in Streitfillen auch von den Gerichten, beachtet
werden.

Ein typisches Beispiel fiir eine solche von seiten der oberen Aufsichtsbehérde
erlassenen ,Muster®-Satzung bestand im Kommunzlabgabenrecht in den Vergnii-
gungssteuerbestimmungen vom 12. Juni 19269, durch welche eine ministerielle
»Mustersteuerordnung® mit unmittelbarer Verbindlichkeit fiir die Gemeinden und
ihre Angehdrigen eingefiihrt wurde®s.

Auf dem Gebiete des Sparkassenverfassungsrechts fand sich eine ihnliche Rege-
lung anldfilich der Anpassung des Sparkassenrechts an das damalige neugeschaffene
-preuflische Gemeinderecht in der Preuflischen Verordnung vom 19. November
1934%. Durch diese Verordnung von 1934 wurden die §§ 7 und 9 1V PrSpVO
durch neue Vorschriften ersetzt und zugleich der Minister fiir Wirtschaft und Arbeit
ermichtigt, die Sparkassenmustersatzung den neuen Vorschriften mit der Wirkung
anzupassen, daf} die nene Fassung in den Satzungen der einzelnen Sparkassen

unmittelbar an die Stelle der bisherigen Fassung treten sollte®®, Durch den Rund-’

erlaf vom 27. Dezember 19349 machte der Preuflische Minister fiir Wirtschaft
und Arbeit von dieser Ermichtigung Gebrauch; gleichzeitig liel er allerdings fiir
besonders gelagerte Einzelfille die Moglichkeit von Abweichungen von den auf-
sichtsbehérdlich angeordneten Neufassungen zu, sofern sich zus der unverinderten
Ubernahme der neuen Bestimmungen bei einer Sparkasse Unzutriglichkeiten im
Hinblick auf &rtliche Besonderheiten ergeben sollten. Da diese neuen Satzungs-
bestimmungen jedoch zunichst bel jeder Sparkasse auf Grund der gesetzlichen
Ermichtigung chne weiteres in Kraft traten, konnten solche ausnahmsweise bewil-
ligten Abinderungen erst nadhrriglich auf dem Wege iiber die § 38 I PrMuSa, § 28

# Vgl. Mensens-Bobley-Krutsch, a.a. O. 5. 9; Moritz, Grundlagen und Grenzen der ge-
meindlichen Satzung S. 10.

" RGBI. I S. 262 f., neue Fassungen vom 7. Juni 1933, RGBL I S. 351, und vom 22. De-
zember 1933, RGBL. 1934 1 S. 35.

# Vel Mensens-Bobley-Krutsch, a. a. O. S, 28,

o7 GS S. 434,

¥ Vgl. Perdelwrtz-Fabricius-Kleiner, Das Preuflische Sparkassenrecht S. 162,

* MBIWIiIA 1935 5. 2,
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HI PrSpVO eingefibrt werden, d.h. es wurde ein nachtriglicher Satzungsinde-
rungsbeschlufl der zustindigen Gemeindeorgane und hierfiir wiederum die Geneh-
migung des Oberprisidenten, spiter des Regierungsprisidenten (als untere Auf-
sichtsbehdrde), erforderlich 100,

Derartige von Aufsichts wegen einheitlich festgesetzte Sparkassensatzungen kennt
auch das badische Recht, da dort seit 1932 die Satzungen mit unmittelbar binden-
der Wirkung fiir die Sparkassen vom Innenministerium erlassen wurden 101,

Gleiche Ermichrigungen fiir die obersten Aufsichtshehdrden zum unmitrelbaren
Erlafl von Satzungen enthielten der Sache nach ebenfalls § 1 I der zweiten Durch-
fihrungsverordnung zur Deutschen Gemeindeordnung vom 25. Mirz 1936192 fiir
den schulischen Bereich und § 38 1II Ziff. 1 des Milchgesetzes vom 20. Juli 1933 103,
wenn in diesen beiden Fillen auch nicht ausdriicklidi von ,Mustersatzungen® die
Rede war104,

Bei Vorschriften dieser Art handelt es sich, wenn man iiberhaupt von ,Muster-
satzungen® sprechen will1%5, allenfalls um solche in einem weiteren Sinne. Denn
die Bezeichnung ,Muster*-Satzung ist sachlich verfehlt und bleibt irrefiihrend,
sofern nach dem tatsichlichen Rechtscharakter der Regelung die Bedeutung des
Wortes, Mustervorschrift zu sein und 2ls solche lediglich Vorschlige zu enthalten,
nicht zutrifft. Man kann nicht von einem ,Muster” sprechen, solange dieses soge-
nannte Muster ohne weitere Diskussion und ohne die grundsitzliche Maglichkeit
einer anderslautenden Beschlufifassung fiir die Adressaten, die betroffenen kom-
munalen Gemeinwesen und deren Einwohner, verbindlich wird.

Regelungen dieser Art entsprechen ihrem rechtlichen Charakter nach den Vor-
schriften, die mit dem in der Literatur bereits seit liingerem eingebiirgerten, zutref-
fenderen Ausdruck als ,okroyierte Satzungen® bezeichnet werden. ,Mustersatzun-
gen der oben beschrichenen Art und oktroyierte Satzungen sind in rechtlicher
Hinsicht wesensgleich. Es handelt sich in beiden Fillen um Vorschriften, bei denen
das betroffene kommunale Gemeinwesen, das an sich Triger der autoromen Sat-
zungsgewalt ist, iiberhaupt keine oder nur eine rechtlich unerhebliche Maglichkeit der
Mitwirkung beim Zustandekorimen der sogenannten ,Satzungsnormen® hat. Die
Rechtsetzung fiir den Selbstverwaltungskirper erfolgr dann vielmehr von auflen
her, nimlich durch den Gesetzgeber selbst oder durch eine von ihm fiir zustindig
erklirte und mit entsprechender Vollmacht versehene vorgesetzte Verwaltungs-
hérde ohne konstituierende Mitwirkung der betrofenen Kommune 108,

W Vel Perdelwitz-Fabricius-Kleiner, a, a. O. S. 162.

181 ng\;Bl. 1932 8. 259, 270; vgl. Klipfel, Sparkasse 1958, 252; Sprengel, Sparkasse 1958,

102 RGBL I 8. 272,

13 RGBL I 8. 527. -

184 Vgl auch schon die entsprechenden Befugnisse der obersten Sparkassenaufsichtsbehéirden
nadi Nr. 12 Abs. 3, Nr. 18 Abs. 2 des Preufischen Reglements von 1838; vgl. ebenfalls
§ 28 Abs. 3 PrSpVvoO. : .

105 So jedenfalls Mensens-Bobley-Krutsch, a. a. Q. S. 9, 28; Moritz, a.a. Q. S. 10.

1 Vglj. Haueisen, Staatsanzeiger fiiv Baden-Wirttemberg vom 23. Juli 1952; vgl. auch
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Ob diesen oktroyierten Satzungen noch ein echter Satzungscharakter zuerkannt
werden darf, ist streitig. In der Tat erscheint es nicht unbedenklidh, von den Be-
griffen einer ,autonomen Satzungsgewalt* und von einem ,freien™ Satzungserlafl
zu sprechen, wenn der kommunale Triger der Satzungsgewalt bei threr Ausiibung
vollig ausgeschaltet ist und er allenfalls noch mittelbar durch einen kommunalen
Spirzenverband auf die Rechtsetzung beratend einzuwirken vermag. Als Triger
dieser Rechtsetzung erscheint dann vielmehr der Gesetzgeber selbst oder jedenfalls
das von ithm ermichtigte, den autonomen Gemeinwesen tibergeordnete Staatsorgan,
in der Regel also die Aufsichtsheharde.

Nach wohl diberwiegender Meinung 197 handelt es sich bei dieser Form der Recht-
setzung trotz ihrer Bezeichnung als Satzung nicht um eine Satzung im juristischen
Sinne, sondern um eine Rechisverordnung. Das soll nicht nur dort gelten, wo solche
»Satzungen® auch formlich als Anlage einer Rechtsverordnung erlassen werden,
sondern iiberall dann, wenn sie von einem nachgeordneten Exekutivorgan der
Staatsverwaltung ausgehen 195,

Fire Losung dieser Streitfrage ergibt sich dann, wenn man nicht so sehr auf das
Zustandekommen dieser Rechtsetzungsform abstellt als vielmehr darauf, wer im
Ergebnis Triger der Rechtsetzung ist,

Ein Satzungscharakter kann allerdings in den Fillen nicht anerkannt werden,
in denen Vorschriften durch héherangige Rechtsnorm eingefithrt werden und sich
zwar als ,Satzung® bezeichnen, auf die jedoch der eigentliche Triger der Auto-
nomie weder beim Erlafl noch spiter irgendeinen Einflufl auszuiiben vermag.
Solche Vorschriften sind die bereits genannten ministeriellen ,Sparkassensatzun-
gen® vom 26. Oktober 1932 in Baden®, die auch schon der iufleren Form nach
als Rechtsverordnungen ergingen und von den Gemeinden nicht geiindert werden
konnten. Soweit sich derartige Rechtsvorschriften als ,Satzungen® bezeichnen,
liegt lediglich eine rechtlich unbeachtliche Selbstqualifikation vor®10. Denn cktro-
yierte Satzungen dieser Art, die hier als oktroyierte Satzungen im weiteren Sinne
gekennzeichnet werden sollen, besitzen keine echte Satzungsqualitit und sind
Rechrsverordnungen, da allein der Gesetzgeber iiber das von ihm ermiditigte
Staatsorgan Triger der Rechtsetzung ist und auch weiterhin bleibr.

Damir ist aber nicht festgestellt, dafl die oktroyierten Normen generell niche
mehr den Charakter echter autonomer Satzungen erlangen kénnen. Es muf auch
die Maglichkeit anerkannt werden, ,Satzungen® rechtstechnisch durch eine Rechts-
verordnung einzufithren, sie in Zukunft dann aber der Satzungsgewalt eines be-

Schiesser, Das Satzungsrecht der Gemeinden nach der Bayerischen Gemeindeordnung
von 1952 S. 10.

197 Vgl, Haueisen, Staatsanzeiger fiir Baden-Wiirttemberg vom 23. Juli 1952; E. Kleiner
und Kleiner jun., Die Preuflische Sparkassengesetzgebung S.25; Hamann, Autonome
Satzungen S. 27. :

wa A A Wolff, Verwaltungsrecht 1 S, 106; Nebinger, Verwaltungsrecht S. 184; Schiesser,
a.a. 0. 8. 19; vgl. auch Forsthoff, Lehrbuch 8. 129.

103 Vel VerwGH Karlsruhe, Sparkasse 1958, 250.

119 V¢l oben S. 65 und die dort angefiihrten Schrifttumsnachweise.

126

stimmten Autonomietrigers unterzuordnen. Wie sich am Beispiel der ,satzungs-
rechtlichen” Bestimmungen des preuBischen Runderlasses vom 27. Dezember 1934
zeigte ™!, kann im Einzelfall die Einfiithrung eincr »Satzung® fiir ein kommunales
Gemeinwesen durch Rechtsverordnung erfolgen mit der gleichzeitigen Maflgabe,
daf fiir etwaige Anderungen und die Aufhebung dieser =Satzung® das autonome
Gemeinwesen selbst zustindig sein solle.

Vorschriften dieser Ar, die hier im folgenden als oktroyierte Satzungen im enge-
ren Sinne bezeichnet werden sollen, miissen bei solcher Sachlage aber auch als echte
Satzungsnormen anerkannt werden,

Zwar wird eine solche oktroyierte Satzung im engeren Sinne, wie fesrgestellr,
ebenfalls im Wege einer Rechtsverordnung eingefiihre, die als solche einer bestimm-
ten gesetzlichen Ermichtigung bedarf, weil auch in diesem Falle Rechrsetzungen
einer staatlichen Verwaltungsbehdrde in staatlichem Namen und auf Grund staat-
licher Delegation vorliegen. Ein solcher gesetzgeberischer Akt in Form einer Rechts-
verordnung hat jedoch dann lediglich die Aufgabe, das fiir den Satzungserlaf er-
forderliche Verfahren der zustindigen kommunalen Organe zu erserzen, wihrend
im Gbrigen der betroffene Kommunalverband, fiir den diese Rechtsetzung erfolgte,
selbst Herr der ergangenen Vorschriften wird und, vorbehaltlich der dann hivfig
eingeschalteren Genehmigungserfordernisse, von jetzt an selbstindig iiber Inhalt
und Fortbestand der Rechtsetzung befinden kann. Das auf diese Weise entstandene
Recht soll nach dem gesetzgeberischen Willen Satzungsqualitit haben, als ob es im
Wege der autonomen Rechtsetzung ergangen wire. Die Rechtswirkung der Rechts-
verordnung erschpft sich also in dieseni Falle darin, bestimmte Rechtsnormen fiir
einen autonomen Selbstverwaltungskérper einzufithren, die auf soldhe Weise ge-
schaffenen Vorschriften dann aber der Satzungsgewalt des Selbstverwalrungskér-
pers zu unterstellen, so dafl dieser die Vorschriften nach eigenemn Gurdiinken wieder
anfheben oder abindern kann.

Die Einschrinkung der Méglichkeit einer Aufhebung oder Abinderung durch
aufsichtliche Genehmigungsvorbehalte Zndert nichts daran, daf die geschaffenen
Rechtsnormen in Zukunft rethistechnisch als Satzungen gelten und gehandhabt
werden. Sie stehen mithin den ,urspriinglichen autonomen Satzungen in ihren
rechtlichen Wirkungen in jeder Hinsicht gleich 112, -

Der Vorwurf, dafl in diesem Falle die kommunale Autonomie zur blofen Fiktion
werde, ist zwar nicht v5llig unberechtigt 113, Denn es ist zuzugeben, dafl dem ge-
fneindlichen Triger der Satzungsgewalt auch bei solchen oktroyierten Satzungen
im engeren Sinne nur geringer und hiufig sogar iiberhaupt kein Spielranm mehr
fiir eine eigene gesetzgeberische Initiative und Willensbetitigung bleibt, zumal bei

Eerﬁd{sidltigung der gewihnlich eingeschalteten zusitzlichen Genehmigungsvor-
ehalte. :

11 Vel oben S. 124. :
12 Vel auch Wolff, Verwaltungsrecht 1 S. 106.
IR Hamann, Autonome Satzungen §. 28; Stadelmayer, Die tfentliche Sparkasse $. 105.
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Das kann jedoch nichts daran indern, dafl diese Redutsvorsdhrifien auf Grund
der vom Gesetzgeber verwendeten Konstruktion der oktroyierten Satzung im
engeren Sinne nun rechtstechnisch in den Bereich der Selbstgesetzgebungsakte ein-
gegliedert und der kommunalen Autonomie unterworfen sind, ganz abgesehen
davon, dafl dem Gesetzgeber das Hilfsmittel der Fiktion nicht versagt ist14, Wenn
nach dem Willen des Gesetzgebers die als »Satzung® fiir einen unterstaatlichen
Verband oder fiir eine in den Verwaltungsorganismus eingegliederte Anstalt erlas-
senen Rechtsvorschriften in Zukunft so behandelt werden sollen, als ob sie von
dem betroffenen Selbstverwaltungskérper selbst im Rahmen seiner eigenen Recht-
setzungsbefugnis geschaffen worden wiren, so mufl dieser Gesetzeswille respek-
tiert werden, Diese oktroyierten Normen stehen somit ausdriicklich im Range einer
Verbands- oder Anstaltssatzung, d.h. sie sind den anderen Rechtsvorschriften
untergeordnet und auch im iibrigen in jeder Hinsicht den fiir Satzungen im ur-
spriinglichen Sinne geltenden Bestimmungen unterworfen,

Diese Auffassung von der oktroyierten Satzung im engeren Sinne wird durch
den Begleiterlaf zur Preuflischen Sparkassenverordnung von 1932 bestitigei1s,
dessen Ziffer 2 Absatz 2 fiir den Fall, dafl eine Sarzung gezen den Willen des Ge-
wihrverbandes durch die Aufsichtsbehirde festgesetzt wird, folgendes bestimmt:

»Die neue Sartzung bedarf in allen Fillen der Genehmigung durch den Ober-
prisidenten (§ 28 I der Verordnung); insbesondere ist die Genehmigung durch
den Oberprisidenten auch dann erforderlich, wenn die Satzung von der Auf-
sichtsbehirde festgesetzt worden ist, da die Festsetzung nur den Beschlufl des
Verwaltungsorgans des Gewihrverbandes ersetzt= 116,

Vergleichsweise sei bel dieser oktroyierten Satzung im engeren Sinne auf das
Institut der Ersatzvornahme hingewiesen, die sich in bezug auf pflichewidrig un-
terlassene autonome Rechisetzungen als véllig gleichzubehandelnde Rechtsfigur
darstelle, :

Die Ersatzvornahme besteht darin, dafl die Aufsichtshehdrde eine einzelne
konkrete Aufgabe, deren pflichtgemifle Erfillung an sich einem Kommunalver-
band auf Grund geserzlichen oder aufsichzsbehsrdlichen Gebots obliegt, dieser
tedoch untitig geblieben ist, nun ihrerseits ausfithrr, und zwar auf dessen Kosten 117,
Nadh insofern wohl einhelliger Meinung gilt diese hoheitlich fiir das kommunale
Gemeinwesen ausgefiihrte Ersatzvornahme Dritten gegeniiber als Akt des Gernein-

M Vel im Zivilrechr z. B. die §§ 612 1, 632 [, 653 I, 1923 1T BGB, § 362 I HGB, §§ 331,
§94 ZPC.

115 Begleirerlal des Preuflischen Ministers des Innern, des Finanzministers und des Mi-
nisters fiir Handel und Gewerbe iiber die Durchfihrung und Ausfithrung der Verord-
nung iiber die Sparkassen sowie die kommunalen Giroverbinde und kommunalen
Kredirinstitute vom 12. 8. 1932, MBIV S. 817, der einen rechdich ihnlich gelagerten
Fall betriffr. :

U8 Perdelwitz-Fabricins-Kleiner, Das Preuflische Sparkassenrecht S. 125.

17 Beispielsweise dann, wenn die Gemeinde pflichtwidrig keine Hauptsatzung oder keine
Haushaltssatzung erlassen hat,
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wesens und mufl als soldher behandelt werden, obwohl es sich tatsichlich um einen
Akt der vorgesetzten staatlichen Aufsichtsbehtrde handelr 118, Die Aufsichtshehirde
tritt somit in eine komunale Funktion ein, d. h. eine staatliche Behérde erfiillt die
kommunale Aufgabe an Stelle der an sich berufenen kommunalen Behorde. Hiet-
durch wird jedodch die Aufgabe selbst dem kommunalen Bereich nicht entzogen, son-
dern sie bleibt eine kommunale Aufgabe, die in dieser Eigenschaft auch allen Vor-
schriften unterworfen ist, die fiir sie als solche gelten. Diese Grundsitze besitzen auch
Giiltigkeitr, wenn sich die Ersatzvornahme auf eine unterlassene autonome Recht-
setzung bezieht 119, :
Nichtanders ist die Rechtslage bei der sogenannten oktroyierten Satzung im enge-
ren Sinne, die durch Rechtsverordnung eingefiihre wird. Insofern besteht der Unter-

- schied zur Ersatzvornahme lediglich darin, daf diese sich auf einen Einzelfall be-

zieht, wihrend die oktroyierte Satzung im engeren Sinne regelmiflig gleichzeitig
eine Vielzahl kommunaler Gemeinwesen betrifit. Auch diese oktroyierten Vorschrif-
ten sollen die Qualitit einer Satzung, d. h. also einer selbstindigen Rechtsetzung
eines kommunalen Trigers von Satzungsbefugnissen besitzen 120, Die erlassende vor-
gesetzte Verwaltungsstelle muf} fiir sie ebenfalls wie der Kommunalverband alle be-
stehenden Sondervorschriften beachten, z. B. auch die durch hsherrangige Rechts-
normen fiir die Erledigung der gerade in Betracht kommenden Aufgabe vorgeschrie-
bene Anhdrung einer bestimmten auflerkommunalen Stelle vornehmen. Lediglich
eine Ausnahme gilt fiir die oktroyierte Satzung im engeren Sinne ebenso wie auch
fir die Ersatzvornahme: Eine etwa erforderliche Genehmigung oder Bestitigung
durch die Aufsichtshehérde entfillt, wenn die auferlegte Satzung oder die Ersatz-
vornahme eben gerade von dieser Behorde ausgeht. Genehmigung und Bestitigung
sind dann in der Vornahme durch die Aufsichtsbehérde selbst enthalten und werden
durch sie konsumiert 121,

Die oktroyierten Satzungen bediitfen, da sie als Rechtsverordnungen ergehen,
einer hesonderen gesetzlichen Ermichtigung, die bei der heutigen Verfassungslage 122
nach Inhalt, Ausmafl und Zweck genav bestimme ist. Aus diesem Grunde finden sich
aus neuerer Zeit kaum noch oktroyierte Satzungen, da die erforderlichen Frmichti-
gungen im Hinblick auf die von der Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts 1% und des Bundesverwaltungsgerichts 124 verlangte Bestimmtheit einen un-
verhiltnismiflig grofen Umfang haben miissen und deshalb die durch die Delegie-
rung bezweckte Abwilzung von Redhtsetzungsaufgaben keine ins Gewichr fal-
lende Erleichterung des Gesetzgebers mehr darstellt.

18 Vgl Masson, Gemeindeaufsicht S. 19f.; Elleringmann, Grundlagen der Kommunal-
verfassung und der Kommunalaufsicht 8. 73, ’ )

Vgl. Binkofer, Die Rechtserzungsbefugnis der Gemeinden unter Beriicksichtigung des

Ziiricher Rechts S. 140; Zanker, Die Grenzen der kommunalen Satzungsgewalt S. 154.

120 Vgl auch Schiesser, a.a. O, S, 10. -

21 Vgl Elleringmann, a.a. 0. 5. 74,

22 Vel oben S. 123 Anm. 87. ) o

123 Vel BVerfGE 1, 14 fT., 60; 2, 307 1, 334; 4,7 1., 21; 5, 71 1., 76.

¥ Vol BVerwGE 4, 24 1., 46; 6, 247 f, 249, :

1
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bb) Verbindliche Anordnungen an die Gemeinden, Satzungen bestimmten Inhalts
zu erlassen

Als eine der cktroyierten Satzung verwandte Form der Mustersatzung sind die
Vorschriften zu bezeichren, die sich zwar nicht von vornherein an die Allgemein-
heit, woh! aber speziell an die Gemeinden und deren Organe wenden und ste ver-
pflichten, in einer bestimmten Weise von der Autonomie Gebrauch zu machen.
Diese verbindlichen Mustervorschriften bediirfen erst einer besonderen Einfithrung
durch die fiir einen Rechtsetzungsakt zustindigen Gemeindeorgane, um als auto-
nome Sarzung giiltig zu sein. Sie enthalten bereits selbst objektives Recht und miis-
sen entweder als {ormelles Gesetz oder, wie bisher zumeist {iblich, als Rechtsver-
ordnung ergehen, wenn ihnen die Gemeinden folgepflichtig sein sollen, Denn da
die Gemeinden in ihrem eigenen Wirkungskreis den Aufsichtsinstanzen gegeniiber
nicht weisungsabhingig sind, wiren blofle Verwaltungsanweisungen fiir sie nicht
bindend.

Wird mithin einer Gemeinde durch Gesetz oder Rechtsverordnung auferlegt,
bestimmte Mustervorschriften als Satzung einzufithren, so erlangen diese Muster-
vorschriften fiir das Gemeindeterritorium erst dann unmitrejbare und allgemein-
verbindliche Rechtswirksamkeit, wenn die Gemeinde sie ausdriicklich als Satzung
iibernimmt und sie nach entsprechender Beschlufifassung gemifl den értlichen Be-
stimmungen iiber die Verkiindung von Ortssatzungen 6ffentlich bekanntmachen
1388t 125, Eine solche verbindliche Mustersatzung war die bereits erwihnte Muster-
satzung vom 26. August 1932128, welche die preuflischen Gemeinden fiir ihre Spar-
kassen gemifl § 15 PrSpVO bis zum 30. September 1932 anzunehmen hatten,
widrigenfalls die Satzung fiir die einzelne Sparkasse von der Aufsichtsbehirde fest-
gesetzt werden sollte 1?7,

Als weiteres Beispiel hierzu ist auch § 2 der Verordnung des wiirttembergischen
Innenministeriums vom 5, Maj 1932128 zu nennen. Diese Vorschrift bestimmre in
Ausfithrung von Art. 3 des wiirttembergischen Sparkassengesetzes von 1932, dafl
bei der Aufstellung der Satzung durds den Gewihrtriger das vom Wiirttember-
gischen Sparkassen- und Giroverband herausgegebene Muster zugrundezulegen sei.
Die Mustersatzung des Wiirttembergischen Sparkassen- und Giroverbandes wie-
derum bedurfte als Giiltigkeitsvoraussetzung der Genehmigung des Innenministe-
riums; fiir die nach diesem Muster erlassenen einzelnen Sparkassensatzungen war
nochmals die Genehmigung der Aufsichtsbehdrde einzuholen!2®, Abweichungen
von dem Muster, die durch besondere Verhiltnisse einer Sparkasse begriindet
waren, konnten auch hier ausnahmswelse gestattet werden.

Schliefllich enthielt auch § 1 IT der zweiten Durchfiithrungsverordnung rur Deut-

135 Vgl auch Helmreich, Bayerische Gemeindeardnung, Miinchen 1953, §. 85.
1% MBIV S. 853, neugefalit am 27. Dezember 1934, MBIWiA 1935 5. 2.

127 Vpl, Perdelwitz-Fabricins-Kleiner, a.a. Q. 5. 162,

128 RegBl. S. 149, Neufassung vom 9. Mirz 1939, RegBL S. 37.

129 Vol Sprengel, Sparkasse 1958, 197.
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schen Gemeindeordnung vom 25. Mirz 1936130 das Gebot an die Gemeinden, be-
stimmte ministerielle Mustervorschriften fiir den Schulbereich als Satzungsrecht zu
iibernehmen 131,

Soweit es hiernach den Gemeinden nichr freigestellt ist, ob sie sich iiberhaupt auf
dem durch solche verbindlichen Mustervorschriften erfafiten Rechtsgebiet gesetz-
geberisch betitigen wollen, miissen sie den durch hsherrangige Rechtsnorm vor-
gezeichneten Musterbestimmungen nachkommen und ihre Selbstgesetzgebungsakre
inhaltlich dementsprechend ausrichten,

Fir die Gemeinden, die zum Unterhalt von Sparkassen nicht verpflichter sind,
bedeutet demnach das Bestehen einer solchen bindenden Sparkassenmustersatzung,
dafl sie lediglich noch in der Beschlufifassung hinsichtlich der Errichrung oder des
Weiterbetriebs einer Sparkasse frei sind. Wollen sie also eine Sparkasse neu errich-
ten oder weiterbetreiben, so miissen sie die vorliegende verbindliche Mustersatzung
mit Ausnabme der etwa zugelassenen Abweichungen in dem fiir den Erlaf allge-
meiner Ortssatzungen geltenden Verfahren annehmen.

Das gleiche gilt fir aufsichtsbehrdliche Anderungen der verbindlichen Muster-
satzung; sie sind ohne weiteres in gleicher Weise fiir die Kommunen bindend. Sie
bewirken somit zwar nicht von selbst eine Anderung der Grtlichen Einzelsatzung,
verpflichten aber die Gemeinden und Gemeindeverbinde, ihre betroffenen Satzun-
gen den Abinderungen der Mustersatzung vom Zeitpunkt ihrer Wirksamkeit an
ausdriicklich anzupassen22. Die abgeinderten Bestimmungen der Mustersatzung
sind also in Form eines Satzungsinderungsverfahrens in die bereits bestehende
Einzelsatzung zu iibernehmen und ortsiiblich bekanntzumachen.

Zur Durchsetzung derartiger Mustervorschriften ist den Aufsichtsbehérden regel-
miflig die Befugnis érteilr, bei einer Weigerung der Gemeinden selbst an deren
Stelle die Satzung oder Abinderungen derselben einzufiihren'®, Es handelt sich
dann hierbel um einen Fall der Ersatzvornahme zur Durchfiilhrung eines gesetz-
lichen Gebots 134,

Erlifit eine Gemeinde oder ein Gemeindeverband entgegen einer solchen binden-
den Mustersatzung eigene anderslautende Satzungsbestimmungen, so kbnnen diese
keine Giltigkeit erlangen, ohne dafl es einer aufsichtsbehdrdlichen Beanstandung
oder Aufhebung des in Frage stehenden kommunalen Beschlusses bedarf. Fbenso

. werden die &rtlichen Satzungsbestimmungen, die nach einer Anderung der verbind-

lichen Mustersatzung nicht mehr mit dieser in Einklang stehen, von selbst unwirk-

13 RGEI IS. 272 - :

131 Vgl. auch § 2 des Gesetzes iiber die landwirtschaftlichen Produktionsgenossenschaften
in der DDR vom 3. Juni 1959, Geserzblatt der DDR I S. 577, wonach die ministerie]]

genehmigren Musterstatuten allgemein verbindliche Rechtsnormen und die gesetzliche

Grundlage fiir die Avsarbeirung der Einzelstaruren sind. .

Vgl. Bleyer, Bayerisches Gemeindeabgabengeserz S. 9.

™ Vgl § 1511 PrSpVO, Arr. 34 11 baySpG von 1933, Art. 33 11 baySpG in der Fassung
von 1956, Art. 28 I wiirttSpG von 1932. ’ i

182 Vel auch Bitikofer, 2, 2. O. 5.139 f.
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sam 13, Dies folgt daraus, daff die gewthnlich als Rechtsverordnung ergangene
bindende Mustersatzung rangmiflig den autonomen Normen vorangeht; im Falle
einer Kollision 1ift mithin die ranghéhere Norm das Inkrafrtreten oder das Wirk-
sambleiben einer ihr widersprechenden rangniedrigeren Norm nicht zu.

cc) Richtlinien, deren Befolgung einen aufsichtsbehrdlichen Genehmigungs-
vorbehalt in Wegfall bringt (echte Mustersatzungen)

Von den Mustersatzungen mit unmittelbar verbindlicher Wirkung fiir die Gemein-
den und ihre Organe sind zu unterscheiden die Mustervorschriften, die lediglich
* Richtlinien fiir deren Beschluffassung darstellen und deren Einhaltung einen sonst
eingeschalteten Genehmigungsvorbehalt hinfilliz werden 1ifit. Solche Muster-
sarzungen mit beschrinkter Genehmigungspflicht, die in dieser Form heute in meh-
reren westdeutschen Lindern fiir die Sparkassen bestehen 38, sind als echte Muster-
satzungen in der vollen Bedeutung des Wortes zu bezeichnen, wie dies im Schrift-
tum auch allgemein geschieht!37. Sie enthalten nur eine Empfehlung der Aufsichts-
behérden an die fiir den Erlafl von Satzungen zustindigen kommunalen Organe,
ihre Ortlichen Satzongen nach dem bekanntgegebenen Muster zu gestalten, Halten
sich die Gemeindeorgane an den vorgeschlagenen Satzungsentwurf, so sind die
danach beschlossenen Satzungen kraft Gesetzes 138 von der sonst notwendigen Ge-
nehmigung befreir, wihrend im iibrigen fiir hr Zustandekommen das allgemeine
Redht gilt 129,

Der Genchmigungsverzicht bei Befolgung der Mustersatzung findet seine Be-
griindung in der Tatsache, daff die Mustersatzungen regelmifiig von den zustin-
digen Ministerien im Benehmen mit allen interessierten Behdrden und Verbinden
auf ihre Recht- und Zweckmifigkeit eingehend gepriif und fir zulissig ange-
sehen worden sind, Wie schon erbrtert, wird die Genehmigung dementsprechend
generell im voraus erteile mit der geserzlichen Maflgabe, dafl die Satzung einen
bestimmten Inhalt, nimlich den in der Mustersatzung vorgezeichneten Inhalt auf-
weisen mufl. Fine nochmalige inhaltliche Uberpriifung einer nach diesem Muster

etlassenen Einzelsatzung ist deshalb sachlich niche geboten. Fiir den Fortbesta-nd .
eines generellen Genehmigungsvorbehalts lediglich zur Kontrolle der Formalien _

135 Mensens-Bobley-Krutsch, a.2. Q. 5.9; Moritz, a.a.O. 5. 162.

13 Vel § 10 11 hessSpG, § 5 IIL nwSpG, § 4 11 thpfSpG, § 3 11 schthSpG. .

137 Vo), Rumetsch, Kommunalabgabengesetz fiir Rheinland-Pfalz S. 56; Burger-Weidinger,
Das bayerische Sparkassenrecht, S. 49 Anm. 3; Mensens-Bohley-Krutsch, a.a2.0. 5.10;

Moritz, a.2. Q. 5.162; Surén, Gemeinde-Abgabenrecht der ehemals preuflischen Ge-.

iete S, 114, :

138 %ereinzelt wird auch von seiten der Aufsichtsbehéirden selbst generell die gesetzlich
an sich noch verlangte Genehmigung im voraus ereeilt, sofern bestimmre Mustervor-
schrifien von den Autonomietrdgern beim Satzungserlaf eingehalten werden; vgl. die
Bekanntmachune des Bayerischen Staatsministeriums des Innern iiber den Erlaﬁ_ einer
Mustersatzung fiir die Sparkassen vom 30. 3. 1935 {GVBL. 8. 209), abgedrudkt bei Bur-
ger-Weidinger, a.a. Q. 5. 151, . .

13 Vel Gerth-Danco, Das Sparkassenrecht in Nordrhein-Westfalen, Bd. 2 §. 11 f; Ra«-
metsch, 2. 2. Q. 5. 56.
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des Satzungserlasses besteht jedoch kein hinreichendes Bediirfnis, da in bezug auf
eine formell ordnungsgemifle Durchfiihrung der Selbstverwaltungs- und Selbst-
gesetzgebungsaufgaben geniigend andere repressive Aufsichtsmittel zur Verfiigung
stehen.

Eine solche echte Mustersatzung muf} ihrem Rechtscharakter nach als Verwal-
tungsverordnung eingestuft werden, da sie nur fiir die Genehmigungsbchérden ver-
bindlich ist14. Sie stelle die von einer oberen Aufsichtsbehdrde ausgehende Fr-
messensrichtlinie fiir die unteren Aufsichtsinstanzen in dem Sinne dar, daff diese
gehalten sind, eine allgemeine Beachtung der Mustersatzung durchzusetzen und
Abweichungen nur in begriindeten Ausnahmefillen zu gestatten, nimlich dann,
wenn hierfir ein besonderes &rtliches Bediirfnis besteht und dadurch nicht grund-
legende Vorschriften beriihrt werden 141,

Dabei steht es an sich im freien pflichigemifen Ermessen jeder einzelnen nach-
geordneten, fiir den jeweiligen Ortsbezirk zustindigen Aufsichtsinstanz, die seitens
eines ihr unterstellten Kommunalverbandes beantragte Genehmigung zu erteilen
oder zu versagen. Eine Ermessensbindung durch oberaufsichtliche Anweisung in
Form derartiger Mustersatzungen ist jedoch aus den schon eingangs erirterten
Griinden (Rechtsvereinheitlichung und -vereinfachung, Zeit- und Kostenersparnis)
sachlich gerechefertigt und mithin zulissig, da hierdurch tiberreliche Tnteressen von
solchem Gewicht zur Geltung gebracht werden, daft die besonderen lokalen Inter-
essen der entscheidenden nachgeordneten Stellen zuriicktreten miissen 142,

Dementgegen ist Liittger 43 in seiner Kritik der nordrhein-westfilischen Spar-
kassenmustersatzang vom 1. April 1958144 der Ansicht, die den Sparkassenauf-
sichtsbehdrden erteilte Befugnis zum ErlaR einer derartigen Mustersatzung sei
»nichts weiter als die Ermichtigung zum Erlaf einer Rechtsverordnung®. Er meint,
mit der Mustersatzung wiirden nicht etwa nur Ausfithrungsbestimmungen gegeben,
sondern sie schaffe selbst Rechtsnormen, die im Geserz nicht enthalten seien. Da
die Ermichtigung zum Frlafl der Sparkassenmustersatzung im Gesetz nichr, wie
far eine Rechrsverordnung erforderlich, nach Inhalt, Zweds und Ausmafl bestimmet
werde, sei die Ermichtigung verfassungswidrig und nichtig, chenso wie die auf
Grund der Ermichtigung erlassene Mustersatzung.

Dieser Meinung kann indes nichr gefolgt werden. Fine Mustersatzung, die mit
einer beschrinkten Genehmigungspflicht gekoppelt ist, enthilt keine Rechtsnormen
und ist deshalb keine Rechtsverordnung, da sie keine zllgemein verbindlichen Rege-
lungen trifi 5. Eine solche Mustersatzung schaf® noch nicht selbst unmitzelbares

0 Vel Oebler, Sparkasse 1929, 113. - T

MY Vel Esch-Oberbillig, Sparkassenrecht im Lande Rheinland-Pfalz S.6; Flandbudy fiir
die bayerischen Sparkassen S.8; Gerth-Danco, 2.a.0, Bd. 2 S. 15; Schlierbad, Kom-
mentar zum Hessischen Sparkassengeserz S. 135. .

142 Vgl. OVG Miinster AS 11, 185; Lanz in NJW 1963 S. 1797,

13 Die Demokratische Gemeinde 1958, 1077.

4 GVBL S.111. :

s Insofern nennt auch v. Knebel Doeberitz, Das Sparkassenwesen in Preuflen S. 162 f.,
sachlich unzurreffend die provinziellen Mustersatzungen in Preufen ,im wesentlichen
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Redht, sondern stellt nur einen Entwurf dar, nach dem unmirtelbares Recht geschaf-
fen werden soll 18, Unmittelbares Recht tritt fiir das Gebiet des kommunalen Ge-
meinwesens erst in Kraft, wenn die zustindigen gemeindlichen Organe eine Satzung
nach diesem Muster beschlossen haben und fiir eventuelle Abweichungen von der
Mustersatzung die aufsichtsbehdrdliche Genehmigung erteilt worderi el

Die Ermichtigung zum Erlafi von Mustersatzungen, die zwar nicht selbst Rechts-
normen enthalten, gleichwohl aber doch mittelbar weithin gleichlautendes Sat-
zungsrecht schaffen, stellt auch keine Umgehung der fiir den Erlaf von Rec.hts—
verordnungen geltenden Bestimmungen dar. Das Gesetz verpflicitet die gemem:d-
lichen Gewihrtriger lediglich, eine Sparkassensatzung zu erlassen 148, Mafigeblich
dafiir, daft die Sparkassensatzungen im wesentlichen der Mustersatzung entspre-
chen, ist allein der mit dieser verbundene potenticlle Genehmigurgsvorbehalt, der
lediglich bei Abinderungen der Mustersatzung in Kraft trirt. Diese Bindung dt?s
Satzungserlasses an den Genchmigungsvorbehalt wirkt sich dahin aus, daff die
untere Aufsichtshehérde ber die Genehmigung von Abweichungen im Rahmen
ihres gebundenen Ermessens entscheidet und ihre Zustimmung dann verw.eigert,
wenn die beantragten Abweichungen unzweckmiRig erscheinen oder sonstwie dem
Sinn und Zweds der Mustersatzung oder des Gesetzes zuwiderlanfen 149, Liittger 25
wirft damit praktisch lediglich die Frage auf, ob der Genehmigungsvorbehalt un‘d
die mit ihm verbundene Ermessensaufsicht zulissig ist. Daf jedoch die Genehmi-
gung grundsitzlich auch eine Zwedkmifigkeitskontrolle zum .Inhalt~hat, sofern
nicht besondere geserzliche Schranken eingreifen 51, wurde bereits festgestelle '52.

Mustersatzungen dieser Are sind deshalb zuldssig und stellen keine Rechtsver-
orduungen dar, sondern sind den internen Verwaltungsvorschriften zuzurechnen.
Als solche bediirfen sie keiner gesetzlichen Ermichtigung und sind in einem gericht-
lichen Verfahren regelmifiiz nicht von Bedeutung.

Die Besonderheit dieser echten Mustersatzung besteht darin, dafl sie trotz threr
mangelnden rechclichen Verbindlichkeit auf die Gemeinden und deren Organe eine

starke tatsichliche Auswirkung besitzt. Denn auch die beschrinkte Genchmigungs-

oflicht, die erst bei einer Abweichung vom Rahmen der Mustersatzung in Kraft
tritt, zwingt die kommunalen Gemeinwesen ven vornherein, bei ithren Redhtset-
zungen die hierfiir erlassenen Mustersatzungen zugrundezulegen. Diese Koppe-

gleichlautende, die Organisation der Sparkasse, die Staarsaufsicht, den Geschiftsbetrieb
sowie das Rechrsverhiltnis der Einleger zur Sparkasse regelnde Normen je fur
eine Provinz®. ) ] .

ue Vol Perers, Sparkasse 1929, 253; Handbuch fiir die bayerischen Sparkassen S. 8; Simon,
Das neue Sparkassenrecht 5. 42.

147 Vgl Oeblerg Sparkasse 1929, 113; Gerth-Danco, a. a. Q. Bd.1 §.12, 28; VerwGH
Karlsruhe, Sparkasse 1958, 250.-

18 Vel Gerth-Danco, a.a. 0. Bd. 1 §.28.

48 Vel Esch-Oberbillig, a.a. 0. S.6; Korn, BayVwBl. 1928, 372; Gerth-Danco, a.a. O.
Bd. 2 S. 10.

150 Die Demokratische Gemeinde 1958, 1077,

151 Wie z. B. Art. 75 I bwLVerf.

132 Vel, oben §. 91 fl.
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lung von rechtlich unverbindlicher Mustersatzung und beschrinkter Genehmi-
gungspflicht wirkt zwar darauf hin, daff cunlichst allgemein das Muster befolgt
werden soll. Den Gemeinden und Gemeindeverbinden bleibt es hierbei aber gtund-
sdtzlich unverwehrt, beim Erlafl der Satzungen den &rtlichen Verhiltnissen und ihren
speziellen Bediirfnissen Rechnung zu tragen und entsprechende Abweichungen von
dem Muster zu beschlicfen ™S, wozu sich namentlich die grofleren Gemeinden,
Kreise und Zwediverbinde nichr selten veranlaft finden154, Eine generelle Be-
rechtigung oder gar Verpflichtung der Aufsichtsbehirden, fiir gemeindliche Sat-
zungen eine Genehmigung nur deshalb zu versagen, weil sie nicht den einschligigen
Mustervorschriften entspricht, besteht grundsitzlich nicht 155, Vielmehr ist es Auf-
gabe der Aufsichtsbehrden, abweichende Satzungen eingehend auf die sachliche
Zwedkmifligheit und die rechtliche Zulissigkeit der Abinderungen hin zu priifen
und danach ihre Entscheidung zu treffen 158,

Wenn jedoch andererseits bei bestimmten Satzungen eine strenge Handhabung
Gblich ist und Abweichungen von Mustersatzungen allgemein nur dann von den
Aufsichtsinstanzen gestattet werden, ,falls sie in ganz besonderen Srtlichen Ver-
hiltnissen ihre Begriindung finden® 157, so erhellt hieraus in diesen Fillen das konse-
quente Bestreben der Aufsichisbehdrden, die mit den Mustersatzungen verfolgten
Ziele miglichst weitgehend zu erreichen.

Vom Gesetz vorgesehene Mustersatzungen dieser Art belassen den Aufsichts-
behdrden eine grofie Elastizitit in der Genehmigungs- und Aufsichtspraxis und
gestatten es ihnen, die Mustersatzungen erforderlichenfalls von sich aus neu zu fas-
sen, da diese als Verwaltungsvorschriften nicht an eine besondere Ermichtigung des
Gesetzes gebunden sind. S

dd) Satzungsmuster ohne bindende Wirkung

Von den echten Mustersatzungen, deren Befolgung einen Genehmigungsverzicht
der Aufsichtsbehérden mit sich bringt, sind zu unterscheiden die sogenannten un-
verbindlichen Satzungsmuster, die hiufig mit den anderen Arten von Mustersat-
zungen gleichgesetzt werden 158,

Satzungsmuster werden von den Aufsichesbehtrden erlassen und verdfentliche;

12 Es kann fiir eine Gemeinde sogar pflichtwidrig sein, eine solche Mustersatzung vollig

zu iibernechmen, ohne ctwa notwendige Anderungen zu beschlieflen und zur aufsichts-
behirdlichen Genehmigung vorzulegen. Von den Méglichkeiten des Gesetzes muf} im
Bedarfsfalle Gebrauch gemacht werden. Die Aufsichtsbehsrde hat darum notfalls von
sich aus auf gemeindliche Beschlufassungen iiber zwedemiflige Abweichungen von der
zwangsliufig allgemeiner gehaltenen Mustersatzung hinzuwirken.
Vel. den Runderfaf vom 14. Juni 1923, MBLiV S, 660, abgedrucke bei Sxrén, Gemeinde-
Abgabenrecht der ehemals preufischen Gebiete S. 114. )
Vgl. Rumetsch, Kommunalabgabengesetz fisr Rheinland-Pfalz.S. 56.
138 Vel. den Runderlafft vom 14. Juni 1923 a.a. O. .
157 So Begleiterlaf zur Hundesteuermusterordnung vom 10. Mirz 1939, RMBILiV S.545;
vgl. Swurén, a.a. Q. 8. 257; Storck-Will, Die preuflische Mustersteverordnung S. 21.
18 Vel. z. B. den VerwGH Karlsruhe, Sparkasse 1958, 249{.; Simon, Das neue Spar-
kassenrecht S. 40; Mensens-Bobley-Krutseh, a.a. O. 5.10. .
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vielfach geben aber auch kommunale Spitzenverbinde oder private Verlage fiir die
Kommunen cigene Satzungsmuster heraus 198, :

Solche als Hilfe fiir die Gemeinden und Gemeindeverbinde gedachten Satzungs-
muster stellen zwar cbenfalls Vorlagen fiir zu schaffendes Satzungsrecht dar und
haben den Zwedck, den kommunalen Verbinden einen Anhaltspunke fir die Be-
schlufifassung zu geben. Auch sie besitzen jedoch keine unmittelbare rechtlich bin-
dende Wirkung fiir die Kommunalverbinde, sind also nicht Rechtsnormen, sondern
nur Richilinien 169,

Soweit die Satzungsmuster seitens der Aufsichisbehirden ergangen sind, kom-
men sie den echten Mustersatzungen nahe, insbesondere dann, wenn die Aufsichts-
instanzen durch einen Genehmigungsvorbehalt auf die Beachtung des Musters hin-
wirken kénnen 181, _

TFir die Auvfsichtsbehdrden selbst haben die Satzungsmuster die Bedeutung inner-
dienstlicher Richtlinien; denn es ist einleuchtend, daf die Aufsichishehsrden Emp-
fehlungen, die sie an die ihrer Kontrolle unterstellten Gemeinden und Gemeinde-
verbinde richten, selbst ihrer Uberpriifungstitigkeit zugrundelegen werden. Sol-
chen Satzungsmustern. die gew8hnlich von den obersten Aufsichtsbehdrden in den
Geserz- und Verordnungsblittern und Ministerialblittern verdffentlicht und so
den Kommunalverbinden zur Kenninis gebracht werden, ist deshalb der Charak-
ter von internen Verwaltungsvorschriften an die untergeordneren Aufsichtsinstan-
zen beizumessen,

Das bedeuter aber nicht, daf die Kommunalverbinde bei Befolgung eines Sat-
zungsmusters von der eventuell vorgeschriebenen Genehmigungsbediirftigkeit threr
Satzung befreit sind, wie dies bei einer echten Mustersatzung der Fall wire, Viel-
mehr sind von den Kornmunen weiterhin alle verfahrensrechtlichen Bestimmungen
tber den Erlaff einer Ortssatzung einschlieflich eines etwaigen Genehmigungs-
vorbehalts zu beachten, auch wenn sie der Fmpfehlung eines solchen aufsichts-
behérdlichen Satzungsmusters nachkommen. Die Einhaltung des Satzungsmusters
stellt hier lediglich eine Erleichterung fiir den Kommunalverband und die Auf-
sichtsbehirde dar mit dem Ziele, das Verfahren beim ErlaB und bei der aufsicht-
lichen Uberpriifung zu vereinfachen und zu beschleunigen, Im iibrigen kdnnen die
Gemeinden vnd Gemeindeverbiinde beliebig Abinderungen beschlieflen oder iiber-
haupt das Satzungsmuster unberiicksichrigt lassen, jedenfalls soweit kein aufsichts-
behardlicher Genehmigungsvorbehalt besteht, der wie bei der echten Mustersat-
zung ein Abweichen von dem Satzungsmuster ohne schwerwiegende sachliche
Griinde verhindert.

130 Vel Rumetseh, a.a. Q. S. 56.

1 Vol. v Knebel Docberitz, Das Sparkassenwesen in Preuﬂen S. 162 f.; Handbudh fir
die bayerischen Sparkassen S.8; Bleyer, Bayerisches Gememdeabgabenrccht S.9;
Oebler, Sparkasse 1929, 113; Mensens-Bobley-Krutsch, a.a. Q. §. 10.

L Tm geltenden Sparkassenredat besteht ein Satzungsmuster dieser Art in Bayern {dort
Mustersatzung genannt); vgl. Art. 21 T baySpG, Entschliefung des Bayerischen Staats-
ministers des Innern uber die Mustersatzung fir Sparkassen, BayBS VI IIT 5. 583,
gedndert in MABL S, 605,
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Anders sind die von kommunalen Spitzenverbinden und von privater Seite
herausgegebenen Satzungsmuster zu beurteilen. Diese haben zwar im wesentlichen
die gleiche Zwedibestimmung wie aufsichtsbehdrdliche Satzungsmuster, sind jedoch
auch fiir die Aufsichtsinstanzen rechilich irrelevant und brauchen bei der Aufsichts-
fiihrung nicht beriicksichtigt zu werden.’

Es ist jedoch denkbar und geschieht von Zeit zu Zeit, daft die Aufsichrsbehirden
derartige von nichtamtlicher Seite herausgegebenen Sarzungsmuster, die sich durch
eine besonders zwedimiiflige und gelungene Lésung rechtlich problematiscter Fra-
gen auszeichnen, {ibernehmen und den thnen unterstellten Kommunalverbinden
zur Nachahmung empfehlen. Dies ist in der Sparkassenrechtsgeschichte wiederholt
geschehen, da die Aufsichtsinstanzen sich hier die Entwiirfe der Sparkassen- und
Giroverbinde hiufig zu eigen machten 162,

In solchen Fillen erlangen auch die von Spitzenverbinden oder Privaten vor-
geschlagenen Musterbestimmungen den Charakter aufsichtsbehsrdlich versffent-
lichter Satzungsmuster.

1 Vgl. dazu die oben S. 114 £, 116 angefithrten Beispiele.
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III. Verfassungsrechtliche Grundlagen und Schranken eines kommunalen
Selbstgesetzgebungsrechis

Wie die bisherigen Darlegungen gezeigt haben, wird die gemeindliche Satzungs-
gewalt durch eine Vielzahl gesetzlich vorgeschener Mafinahmen der staatlichen
Aufsichtsbehérden eingeschrinkt. Diese Einschrinkungen gehen auf bestimmten
kommunalen Rechtsgebieten so weit, daff die gemeindliche Autonomie im Finzelfall
nur noch der dufleren Form nach besteht, weil oktroyierte Satzungen, Mustersat-
zungen und gleichzeirig eingeschaltete Genehmigungsvorbehalte kaum mehr eine
eigenstindige Willensbildung und -betitigung der rechtsetzungsbefugten Gemeinde-
organe zulassen. Dies gilt, wie schon festgestellt, namentlich fiir den Bereich des
kommunalen Sparkassenverfassungsrechts, wo die dem gemeindlichen Selbstge-
setzgebungsrecht durch héherrangige Rechtsvorschriften gezogenen Grenzen wegen
der fiir das gesamre staatliche Finanz- und Kreditwesen bedeutsamen Auswir-
kungen besonders eng sind .

Es bleibt deshalb zu priifen, inwieweit die Verfassungen und Gesetze des Bun-
des und der Linder ein gemeindliches Selbstgesetzgebungsrecht sicherstellen und
ob die teilweise so weirgehenden Beschrinkungen der Autonomie zulissig sind.

Bei der Untersuchung der Grundlagen und Grenzen des gemeindlichen Selbst-
gesetzgebungsrechts geht man vielfach ohne weiteres davon aus, dafl dieses ein
Bestandteil des kommunalen Selbstverwaltungsrechts sei.

Aber auch soweit man Autonomie und Selbstverwaltung begrifflich trennt,
wird mitunter die Ansicht vertreten, dafl die autonome Satzungsgewalt zwangs-
liufig ein daneben bestehendes Recht auf Selbstverwaltung voraussetzes.

Die Frage st von praktischer Bedeutung, denn bei einer begrifflichen oder son-
stigen rechtlichen Zusammengehorigkeit beider Rechtseinrichtungen miifiten die
fir das Selbstverwaltungsrecht geltenden Grundsitze sowie die hierzu ergange-
nen verfassungsrechtlichen und anderen gesetzlichen Schutzbestimmungen ohne
weiteres auch auf die Autonomie anwendbar seind.

Eine Erérterung des Begriffs der Selbstverwaltung, die auf den ersten Blick
unndtig erscheinen kdnnte, ist deshalb geboten, wobel im Rahmen der Darstel-
lung auch darauf eingegangen werden soll, was dem Wesen der Selbstverwaltung
gedanklich zugrundeliegt. Hierbei ist insbesondere aufzuzeigen, inwieweit eine

wesensmiflige Bezichung zwischen Selbstverwaltung und Selbstgesetzgebung vor-
handen ist und ob sich daraus auch eine rechtliche Zusammengehorigkeit beider
Institute ableiten 1ifit.

§ 11. Das Selbstverwaltungsrecht und seine verfassungsrechtliche Grundlage

Uber das Wesen der Selbstverwaltung finden sich im Schrifttum Ansichten der
verschiedensten Art. Die Vielzahl der in wichtigen Punkten voneinander abwei-
chenden Meinungen erklirt sich zum Teil schon daraus, dafl die Bezeichnung
+Selbstverwaltung® in mehrfachem Sinne aufgefaflt werden kann und diese ver-
schiedenen Bedeutungen hiufig nicht geniigend beachtet werden, dafl man sie bis-
weilen sogar miteinander verwechselt, In der iiberwiegenden Mechrzahl unter-
scheidet man zutreffend cine Selbstverwaltung im politischen Sinne einerseits,
mit einem besseren Ausdruck als biirgerschaftliche Selbstverwaltung gekennzeich-
net!, und andererseits die Selbstverwaltung im juristischen Sinne, besser kérper-
schaftliche Selbstverwaltung genannt®. Eine anerkanntermafien einheitliche Defi-
nition, die beide Bedeutungen umfafit, hat sich noch nicht herausgebilders.

1. Selbstverwaltung im politischen Sinne

Von einer Selbstverwaltung im politischen oder auch im weiteren Sinne spricht
man dort, wo die Verwaltung einer 8ffemlich-rechtlichen Korperschaft oder einer
sonstigen nichtstaatlichen &ffentlichen Verwaltungsinstitution durch unbesoldete
ehrenamtlich titige Pérsonen aus der Bevitkerung im Gegensatz zu berufsmiflig
angestellten Beamten und Fachkriften gefiihrt wird+.

Dieser fiir den Kommunalbereich von Gneist nach dem Vorbild des englischen
Selfgovernment entwickelte Begriff5 beinhaltet die Forderung, daff die &rtlichen
Verwaltungsangelegenheiten durch gewihlte ehrenamtliche Krifte an Stelle von
Berufsbeamren und Berufsargestelleen als typischen Vertretern des Obrigkeits-
staates wahrgenommen werden. Die so verstandene Selbstverwaltung bezwedkr,
den Biirger zur aktiven Mitarbeit an der kommunalen Verwaltung heranzuzie-
hen. Dieses Heranziehen aller Bevilkerungskreise zu den &ffentlichen Funktionen
ist das wesenshestimmende Merkmal und zugleich politische Aufgabe®. Deshalb

1 Vgl §1 11 be GO

1 Vgl. Stadelmayer, Die Sffentliche Sparkasse S. 105.

2 Vel. Fleiner, Institutionen des Deutschen Verwaltungsredhts 8. 79; Elleringmann, Grund-
lagen der Kommunalverfassung und der Kommunalaufsicht S. 32.

3 Vgl. Kirtgen, DVB). 1955, 445, der das Satzungsrecht als ein ,,Komplementirinstitut
des Selbstverwaltungsrechis® bezeichner; vgl. auch Muntzke-Schlempp, Kommentar zur
Hessischen Gemeindeordnung S.249; Blodig, Die Selbstverwaltung als Rechtsbegriff
S.15; Hang, NJW 1961, 676; BVerfG, NJW 1961, 1556.

4 Vol. Muntzke-Schlempp a.a. Q.
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Vgl. Stier-Somlo, Handbuch des kommunalen Verfassungsrechts in Preuflen S. 16 ff.;

B ;dig, a.a. 0. §.13; vgl. auch Peters, Grenzen S. 20; Giese, Allgemeines Verwaltungs-

recht S. 35. .

3 Vgl Althaus, Das Recht der Gemeinden und Gemeindeverbinde in den vormals preu-
fiischen Lindern S. 14. i

4 Vgl. Wolff, Festschrift fitr Karl Arnold S. 292, Verwaltungsrecht. Il §.135; Morirz,
a.a. Q. 5. 4, unter Berufung auf Nawiasky und Helmreich.

3 Vel. Wolff, Verwaltungsrecht I §. 36. :

¢ Forsthoff, Lehrbudh S. 414,
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kann man iberall dort, wo Laien 6fentliche Verwaltungstitigheiten ausiiben, von
Selbstverwaltung im politischen oder tatsichlichen Sinne? sl?re&xen 8,

Ein juristisch faflbarer Begriff ist durch diese Zweckbesnrrzmu'mg aber schwer zu
erhalten, da es sich hier um ein vorwiegend politisches Prinzip handelt®. Denn
ehrenamtliche Personen brauchen nicht nur in der kommunalen Vert.valtung be-
schiftigt zu sein, sondern werden auch in den Bereich-en der al‘lgememen Staats-
verwaltung eingesetzt. Juristische Bedeutung hat dieser politisch verstandene

Selbstverwaltungsbegriff demnach auch nicht gewonnen®. Forsthoff 11 lehnt ihn -

iiberhaupt als schon von Anbeginn her iiberholt ab, da es einen aussd'nlieﬂhda.en
Vollzug von lokalen Verwalrungsaufgaben durch unbesoldete -Ehrenbeamte nie-
mals gegeben habe und auch in Zukunft nicht geben kénne, weil der quang der
offentlichen Verwaltung und damit der Bedarf an geschulten hauptamtlichen Fach-
kriften stindig im Wachsen begriffen sei 2,

2. Selbstverwaltung im Rechtssinne

Vorherrschend ist darum heute die Konzeption des Begriffs der S_elbstverwaltung
im engeren oder Rechtssinne s, Um einen rechtlich faflbaren Begriff herauszuste!-
len, unterschied man nach dem Subjekt der Verwaltung und legte Wert auf fhe
Feststellung, daR der Selbstverwaltungskorper eine vom Staat getrennte Perstn-
lichkeit war ™. Dementsprechend geht auch Peters?s davon aus, dafl die Selbs-tver—
waltung das Gegenstiick zur staatlichen Hoheitsverwaltung darstellt. Er stimmt
hierbej mit Laband 1 und Biihler 17 iiberein, welche die Selbstverwaltung als Ge-

gensatz zum reinen Verwaltetwerden ansehen. o
Mevyer-Anschiitz 1® werten ebenfalls die Selbs.tv?rwalmng als Ausu"ung \-rcc})ln

Verwaltungsbefugnissen, namentlich von obrigkeitlicher Gev.valt, durrh“ oﬂ’entl} -

rechtliche Verbinde, die dem Staat ein- und untergeordnet, ihm gegeniiber gleich-

wohl aber juristisch selbstindig sind. )
Nach dieser Theorie der ,kérpershaftlichen Verbandsverwaltung®® bedeutet

somit Selbstverwaltung die Wahrnehmung von Verwaltungsgeschiften, die an sich

7 hrbuch S. 261. ]

s ggnlzn::) {/ﬁfﬁ: ]IS?e Verfassung fiir das Land Nordrheln-Westfalen.S.I;f‘)'. Die Zu.

s Vgl. Meyer-Anschiitz, Lehrbuch des Deurschen Staatsrechts S. gSSg dring,
lissigkeit der kommunalaufsichtlichen Genehmigungsvorbehalte S. 26.

19 Peters, Grenzen S.19; Meyer-Anschiitz, a.a. O. 5. 387,

1 Lehrbuch S. 414. ) oo o )

12 i s, Grenzen S.19, wenn er im Hinblidk auf die immer g_roﬁer wer-
gehnnc{;? ;aﬁiiz: Anforderungen feststellt, dafl ,eine Verrne%lrung des I__aleneiements
in der Kommunalverwaltung heute jedenfalls kaum noch gewiinscht _wlrdd. S 116

23 Becker bei Peters, Handbudh der kommunalen Wissenschaft und Praxis, 153 25;12 . .

14 V|, Walter Jellinek, Vegwaltungsrecht S.62, 329; v. Turegg, a.a. 0. 5.262

15 T ehrbuch S. 51, Grenzen S. 20.

14 Iﬁeal:rgtaatsre&m des Deutschen Reidies, Bd. 1 §. 27, 153. ) o5 14

17 Biibler bei Anschiitz-Thoma, a.a. O. Bd. 1 S, 697; vgl. auch Blodig, a.2.0. 5. 14.

18 Lehrbuch des Deurschen Sraarsrechts 5. 3851

19 Forsthoff, Lehrbudh S, 415.
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in den Aufgabenbereich des Staares fallen, durch kérperschaftlich organisierte
rechtsfihige Verbinde#. Der Begriff der Selbstverwaltung ist hiernach nicht mehr
an die Mitwirkung des ehrenamtlich citigen Staatsbiirgers, sondern an die Wahr-
nehmung durch den rechtlich selbstindigen &ffentlichen Verband gekntipft 21,

In der Sprache des heutigen Gesetzgebers wird die Bezeichnung ,Selbstverwal-
tung” immer nur fiir die Selbstverwaltung im Rechissinne verwendet 2,

Wenn in den Verfassungen des Bundes und der Linder von einem Recht auf
Selbstverwaltung gesprochen wird, so ist hierunter fast immer die Selbstverwaltung
im juristischen Sinne zu verstehen, also die Korperschaftsverwaltung im Gegensatz
zur unmittelbaren staatlichen Verwaltung?s,

Ein wesentliches Merkmal der so verstandenen Selbstverwaltung ist die Einord-
nung in den stzatlichen Gesamtorzanismus, die durch die Bindung an die staatlichen
Geserze und die Kontrolle durch die staatlichen Aufsichtshehrden gesichert wird.
Entscheidendes Wesensmerkmal der Selbstverwaltung bleibt aber die Eigenverant-
wortlichkeit?$, denn diese muf§ notwendigerweise bei einem selbstindigen Verwal-
tungskirper verlangt werden 25.

Die eigene Verantwortlichkeit?e, die im Grundgesetz und in den Verfassungen
der Linder zum Postulat erhoben ist, begriindet gleichzeitig eine eigene freie Wil-
lensbildung in allen Selbstverwaltungsangelegenheiten, wihrend dieses Recht bei
allen Auftragsangelegenheiten grundsitzlich Sache des Staates ist und den Kom-
munen im wesentlichen nur der Vollzug obliegt?". Die Forderung nach Selbstver-
waltung im politischen Sinne findet auch wieder ihren Anklang, wenn man ver-
langz, dafl die Bestellung der Willensbildungs- und Vollzugsorgane dieser Selbse-
verwaltungskérperschaften durch die Biirger erfolgt, die selbst weitgehend zur
chrenamtlichen Mitwirkung in der Ortsverwaltung herangezogen werden sollen 28,

* Vgl. hicrzu kritisch Kéergen, Die Krise der kommunalen Selbstverwalrung S. 11 f.

*t Vgl Forsthoff, Die tffentliche Kérperschaft im Bundesstaat S, 102 f.; vgl. auch Vogels,
a.a. 0. S. 149; Wolff, Verwaltungsrecht 11 S, 135 f.

® Vel Althaus, a.a. Q. 8. 15; Geller-Kleinrabm, Die Verfassung des Landes Nordrhein-
Westfalen S. 324, :

B Vgl Henrichs, DVBL. 1954, 734, und die dort zitierte Literatur,

* Vgl Kéttgen bei Peters, Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis, Bd. 1
S. 210.

® Vgl. Hiring, a.a. Q. S.27; Spreng-Birn-Feuchte, Die Verfassung des Landes Baden-
Wiirttemberg S. 246. . :

Vgl. Giese, Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland, 4. Aufl., S5.58: ,Selbst-

verwaltung bedeuter Selbstverantwortung.* i

¥ Vgl. Wernicke, Bonner Kommentar, Art. 28 A II 2 b a, 5.7,

*® Vgl Bedker bei Peters, a.a.O. Bd.1.5.121£.; vgl. auch Meyer-Anschiitz, a.a Q.
S. 386; vgl. Génnenwein, Gedichtnisschrift fiir Jellinek S. 511, der die kommunale Selbst-
verwaltung durch folgende Merkmale kennzeichnet: Eigenverantwortliche Erfiillung
von Verwaltungsaufgaben der srtlichen Gemeinschaft durch Gebietskdrperschaften des
oifentlichen Rechts, Bestellung der Willensbildungs- und Vollzugsorgane dieser Karper-
schaften durch ihre Biirger, weirgehende Heranziehung dieser Biirger zu ehrenametlicher
Titigkeit in der Ortsverwaltung, Eingliederung dieser Korperschaften in den Staat,
die sich in besonderen Formen, vor allem in der Kommunalaufsichr, zeige. Vgl. auch
§ 82 III hessGO, § 76 III ndsGO, § 55 HI rhpiGO., ,
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Im heutigen Verfassungsstaat kann ein vorstaatlicher Selbstverwaltungsbegriff
nicht zugrundegelegt werden 2. Sein Inhalt und seine Schranken missen vielmehr
im einzelnen aus den geltenden staatlichen Gesetzen entnommen werden %,

3. Verfassungsrechtliche Garantien der kommunalen Selbstverwaltung

Fine allgemeine Vorschrift hinsichtlich eines Rechres auf Selbstverwalwung fiir
Sfentlich-recheliche Verbinde findet sich im Grundgesetz nicht. Insbesondere ist in
Arc. 87 11, 111 GG in bezug auf die hier behandelten Sozialversicherungstriger,
bundesunmirtelbaren Kérperschaften und Anstalten von einem Selbstverwaltungs-
recht keine Rede. Vorschriften bestehen jedoch fiir ein Selbstverwaltungsrecht der
Gemeinden und Gemeindeverbinde in Art. 28 II GG. Diese Regelungen fiir den
Bereich des gemeindlichen Lebens konnen allerdings wegen ihres singuliren Cha-
rakters nicht auch entsprechend fiir andere Verbinde oder Imstitutionen heran-
gezogen werden ™.

Das Grundgesetz bestimmet in Art. 28 IT 1, dafl den Gemeinden das Recht ge-
wihrleister sein mufl, alle Angelegenheiten der drtlichen Gemeinschaft im Rahmen
der Gesetze in eigener Verantwortung zu regeln. Auch die Gemeindeverbinde
haben nach Art. 28 II 2 GG im Rahmen ihres gesetzlichen Aufgabenbereichs nach
Mafigabe der Gesetze das Recht der Selbstverwaltung. In Art. 28 I1I GG gewihr-
leistet der Bund zudem, daR die verfassungsmifiige Ordnung der Linder den
Grundrechren und den Bestimmungen der Absitze 1 und 2 entspricht.

Aus der Formulierung, das Selbstverwaltungsrecht miisse den Gemeinden ,,im
Rahmen der Gesetze® ,gewihrleistet* sein, und der systematischen Stellung dieser
Bestimmung im Aufbau des Grundgesetzes, nimlich nicht im ersten Teil, sondern
im Abschnitt ,Bund und Linder®, ist zu schliefen, dafl der Verfassungsgesetzgeber
das Selbstverwaltungsrecht der Gemeinden nicht als Naturrecht oder als echtes
Grundrecht aufgefafit sehen will3?, das fiir die Gemeinden ein subjektiv-Bffent-
liches Recht begriinden wiirde®. Andernfalls hitte diese Regelung entsprechend
dem Vorbild der Weimarer Verfassung von 1919 (Art. 127) unter den Grundrech-
ten behandelt werden miissen, so dafl dann auch der zur Sicherung der ,klassischen
Grundrechte® in Art. 19 II GG gebotene unmittelbare Rechtsschutz gegeben wire,

2 Vgl im einzelnen oben S. 41 ., 49 ff.

30 Vgl Mawunz, Deutsches Staawsrecht 3. 168.

31 Vgl. v. Mangoldt-Klein, Das Benner Grundgesetz, Art. 28 Anm. 1V 1, S.704; Maunz-
Diirig, Grundgesetz, Art. 28 Anm. IIT 2, 5. 11.

* Ygl, Wernicke, Bonner Kommentar, Art. 28 A Il 2a, 5.7; o Mangoldt-Klein a.a. 0.,
Art. 28 Anm.IV 1a, S. 704, und die dort zusammengestellte Literatur; Maunz-Diing
a.a. 0., Art. 28 Anm. IIT 4, 5.12. :

83 A A Helmreich, Bayerische Gemeindeordnung S. 41, der es fiir ounzweifelhaft™ hilg,
.dafl das gemeindlice Selbstverwaltungsrecht ein Grundredit im Sinne des Bundes-
reches® sei. Auch Becker bei Peters, Handbudh der kommunalen Wissenschaft und Praxis,
Bd.1 S.140, 143 Anm.3, 147, spricht von einem subjektiv-6ffentlichen Recht der Ge-
meinden und Gemeindeverbinde auf Selbstverwaltung; im Ergebnis ebenso Neuboff,
DOV 1952, 259 f5.; vgl. auch Klinger, Die Verordnung iber die Verwaltungsgerichus-
barkeit, § 23 Anm. B 2¢, 5.155.
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der b?i der jetzigen Regelung entfillt. Die Bestimmungen des Art. 28 IT GG besit-
zen vielmehr, wie auch fast cinhellig angenommen wird, den Charakrter einer insti-
tutionellen Garantie3%, Sie sind eine Bestandsgarantie fiir die Selbstverwaltung
der ko_mmunalen Gebietskbrperschaften, denn sie stellen nur Rahmenvorschriften
dar, d:e. der Ausfiillung bediirfen%. Diese Garantie verpflichtet den Bund selbst
und zwingt ihn, bei der Gesetzgebung den Grundsatz der gemeindlichen Selbst-
verwaltung zu beachten %, wobei im iitbrigen die Zustindigkeit der Linder fiir die
Geserzgebung auf dem Gebiete des Kommunalrechts mit Riicksicht auf die Art. 30
79 ff. GG unberiihrr bleibt. Die Garantie richter sich damir auch in erster Linie ar:
die verfassungsmiGige Ordnung der Linder und verpflichtet die Landesgesetz-
geber, das gemeindliche Selbstverwaltungsrecht zu beriicksichtigen und auszugestal-
ten®, Gleichzeitig ibernimmt der Bund in Art. 28 1II GG die Sicherung dafiir
dafl der Landesgesetzgeber sich dementsprechend verhilt®®, Die Linder sind nich;
gehindert, ihrerseits das Selbstverwaltungsrecht der Gemeinden zu einem Grund-
recht und damit zu einem subjektiv-dffentlichen Recht der Kommunen auszuge-
stalten %0, ®

Art. 28 I GG enthilt mehr als einen bloflen Programmsatz ohne verpflichten-
den Inhalt und geht weiter als Art. 127 WeimRV#; denn hier wird der bindende
Grundsatz aufgestellt, dafl den Gemeinden und Gemeindeverbinden das Selbst-
vf:rwaltungsrecht gebiihre und dafl diese Einrichtung durch den Landesgesetzgeber
nicht beseitigt oder in einschneidender Weise beschrinkt oder etwa im ganzen auf
andere, unmitrelbar staatliche Behsrden iibertragen werden darf #t.

Der Landesgesetzgeber kann im Rahmen dieser institutionellen Garantje Umfang
u}'ld Ausmall der Selbstverwaltungsaufgaben zwar niher bestimmen und sie im
einzelnen festlegen und abgrenzen42. Da es sich lediglich um eine Gewihrleistung

¥ v, Mangoldt, Das Bonner Grundgesetz S.180; v. Mangoldt-Klei
Anm. IV, S.704; Wernicke, Bonner Kommentar, Arc. 26 & I1. éi;fnipsaé: ' 86\? T5os
226; derselbe, Hamburgs Verfassung und Verwaltung, Hambu;g 1936,'S. 236; Hamann,
Das Grundgesetz S, 200; Nawiasky-Lechner, Die Verfassung des Freistaats B,ayern Er-
ganzt.mgsband, S. 40; Mulf:lmg, DOV 1951, 33; Koellreutter, Deutsches Staats’rec’nt
S. 65; Jahrbuch des &ffentlichen Rechts der Gegenwart, n. F. Bd. 1 S, 244- Spreng-Birn-
Feuchte, a. 2. O. S. 245; Althaus, a, a. 0. S. 15; Geller-Kleinrabm, a. a. O’ S 324g' Boh-
ley, BayBgm. 1949, 265f.; Maunz, a.a. Q. S, 165 f.; Maunz-Diirig a. 2. é)., Arr 28

A, el i -
BgrﬁZIIiSS,.Zlés,-Gzese Schunck, Grundgeserz fiir die Bundesrepublik Deutschland S. 64 f;

a5 ‘\;g{ A“J/aun_z, a.2. Q. 5. 165, 167.
Bg..l s‘e;:z;ke, Bonner Kommentar, Art. 28 A II 2 a, S.6; Bedeefr bei Peters, a.a. Q.
Vgl. Maunz-Diirig a.a. 0., Art. 28 Anm. III 10, S. 14; Ipsen, DOV 1955, 226; Hel-

e Gobi : - . Al
W"‘;inbsrgtgﬁgfrs.(;l?e}lmlgmgworbeh#t im bayerischen Kommunal.recht, Diss. jur.

:: gg} Malzjnz, a.a Q, S, 168. i )
gl. Kollmann, DOV 1951, 145; Hamann, Das Grundgesetz § 200¢f

40 ggl Iv.SMzngoIdr—__Klein 2. 2.0, Arc. 28 Anm. IV 1 b, 3.3706; Bn;cker b.ei Peters a.2.0O
. . 143; Kottgen, Die Gemeinde und der Bundesgesetzgeber, Schriftenceihe des

;iie;??'s zur Pflege kommunalwissensd?aﬁlid)er Aufgaben e. V., Berlin, Stuttgart 1957,

:: v. Mangoldt, Das Bonner Grundgeserz . 180.
Vgl Spreng-Bim-Feudhte, 2. 2. O. S, 245; Masnz, a.a. 0. S. 167.
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handelt, ist ihm bei der Ausgestaltung zunichst ziemlich freie Hand gelassen42. Die
Einschrinkungen und Eingriffe in Selbstverwaltungsbereiche, die den Lindern
damit ermbglidit worden sind, diirfen aber nicht so weit gehen, dafl _die Selbst-
verwaltung innerlich ausgehdhlt wird, die Gelegenheir zu kraftvoller Betitigung
veriiert und nur noch ein Scheindasein filhren kann® . Der ,Wesensgehalt® der
Gemeindeverwaltung, ein bestimmter essentieller Kern®# darf somit durch die
Landesgesetzgebung nicht angetaster werden und ist gegen jede Schmilerung ge-
sichert.

In § 91 hat das Bundesverfassungsgerichtsgesetz den Gemeinden und Gemeinde-
verbinden das Recht zur Verfassungsbeschwerde gegen eine Verletzung der Vor-
schrift des Art. 28 II GG durch Gesetze des Bundes oder der Linder erdfnet, die
auch vom Bundesverfassungsgericht4® als rechtlich zulissig anerkannt worden ist.
Es handelt sich bei § 91 BVerfGG um einen Fall der abstrakten Normenkontrolle
im Gewande einer Verfassungsbeschwerde 47, Damit ist fiir die gemeindliche Selbst-
verwaltungsgarantie praktisch der gleiche Rechtsschutz geschaffen, wie er schon in
Art. 19 GG fiir die klassischen Grundrechte besteht. Die institutionelle Garantie
der Selbstverwaltung kommt deshalb in der Praxis einem echten Grundrecht
nahezu gleich 8. _

Nidt allein im Grundgesetz, sondern auch in den Verfassungen der einzelnen
Linder® mit Ausnahme von Berlin und Hamburg ist das Selbstverwaltungsrecht
der Gemeinden und Gemeindeverbinde ausdriicklich verankert. Sie garantieren
den Kommunalverbinden ebenfalls die Selbsiverwaltung im juristischen Sinne®",
Uber eine institutionelle Garantie gehen die entsprechenden Bestimmungen der
Linderverfassungen deshalb nicht hinaus, weil sie gleichfalls auf den Rahmen der
alleemeinen Gesetze verweisen®l. Angesichts der grundsitzlichen Verfassungs-
garantien bedeuter dies ebenfalls nur, daft der Staat bei einzelnen Angelegenheiten
die Grenzen der Zugehorigkeit zum Selbstverwaltungsbereich verschieben oder
modifizieren kann 52, ohne an den ,Wesenskern® zu riihren,

Die Verfassungsgarantien beziehen aligemein auch die Universalitit des kom-
munalen Wirkungskreises und, wie schon erérrert, die grundsitzliche Beschrinkung

3 Vgl Susterbenn-Schifer, Kommentar der Verfassung fiir Rheinland-Pfalz S. 218.

a4 Vgl Staatsgericheshof fiir das Deutsche Reich bei Lammers-Simons, Bd. 2, Berlin 1930,
$. 107, und RGZ 126 Anhang S. 14; BVerfGE 1, 167 ff.,, 175.

5 Vgl Althans, 2.2.0. 5. 20; Spreng-Birn-Fenchre, a.a. Q. 5. 245; BVerfGE 1, 178;
VerwGH Freiburg, DVBL 1953, 272; BVerwG in BayVwEBL 1958, 179,

* BVerfGE 1, 167 1.

1 Vgl. Maunz, Deutsches Staatsrechr S. 168,

18 Vol Mithling, DOV 1951, 33; BVerfGE 1, 236; Maunz-Diirig a.2.0., Art. 28 Anm.
111 8, S. 14; vgl. auch David, a.a. Q. 5. 45.

4 Vel Art. 71 bwLVerf,, Art. 11 bayVerf,, Arv. 144 bremVerf., Art. 137 hessVerf,,
Art. 44 ndsLVerf., Art. 78 nwlVerf., Art. 49 rhpfVerf., Art. 122 saarlVerf., Art. 39
schlhLS. .

3 Vel Althaus, a.a. 0. S. 16,

51 Vel auch Kéregen, DVBI. 1953, 445.

& Vgl, Gobel, Gemeindeordnung fiir Baden-Wiirttemberg 5. 15.
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der_ Staatsaufsicht auf die Rechtskontrolle der Selbstverwaltung ein®s. Unter dem
_Umversah.t;its:prmzip versteht man das Recht einer Gebietskérperschaft, innerhalb
ihres territorialen Bereichs alle Aufgaben aufzugreifen und durchzufiihren, die

nicht der Staat durch eine Vorsdirift des positiven Rechts an sich zieht oder auf
andere Kérperschaften iibertrigt 54,

§ 12. Das Verhiltnis von Selbstverwaltung und Selbstgesetzgebung zneinander

Nachdem Wesen und verfassungsrechtliche Grundlagen des gemeindlichen Selbst-
ver\.waltungsrechts umrissen worden sind, bleibr festzustellen, ob und inwieweit
Bezichungen zwischen Selbstverwaltung und Selbstgesetzgebung bestchen. Wie
bereits angedeutet?, werden beide im Schrifttum hiufig ohne weiteres als vonein-
ander abhingig oder jedenfalls als zusammengehérig angesehen, so dafl nach die-
ser Ansichr die fir die kommunale Selbstverwaltung geltenden geschilderten ver-
fassungsrechtlichen Schutzvorschriften gleichermafien fiir beide Redhtsinstitute
Galtigkeit besitzen miifiten.

1. Die Ansichten des Schrifltums

So vertritt Fleiner? die Meinung, daff die von den Verbinden mit Selbstverwal-
wngsrechten iiber ihre Mitglieder ausgeiibte selbstindige Verbandsgewalt auch die
Befugnis zur Normensetzung einschliefle. Das Recht der Kommunen, in Ange-
legenheiren des eigenen und {ibertragenen Wirkungskreises értlich verbindliche
Bestimmungen und dazugehdrige Strafvorschriften zu erlassen, miisse als ein Aus-
fluf des Rechts auf Selbstverwaltung angesehen werden?, denn auch die Ordnung
von Tatbestinden durch abgeleitere Normsetzung sei Verwaltung 4.

Nach Hamann®, der sich auf eine ,gesicherte Tradition® beruft, umfafit die
Selbstverwaltung ebenfalls nicht nur die Aufgaben der vollziehenden, sondern
auch soldhe der gesetzgebenden Gewalt, nimlich den Erlal von Satzungen, die auf
den Ortsbereich beschrinke sind ¢ Ebenso gehért nach Génnenwein? die Redhtset-
zungsbefugnis, geschichtlich betrachtet, zu den Rechren der Selbstverwaltung.
Gonnenwein schwiicht diese Feststellung indes durch den Zusarz ab, dafl deshalb

58 Vel Althaus, a.a. Q. S. 16.

5‘: 32{ géie:ig'grlnsasrfn, Begriff und Wesen der krperschaftlichen Sc]bsn-'ervrvaltung S. 65.

2 Institurionen des Deutschen Verwalrungsrechis S. 79. !

3 Vgl. auch Helmreich, Bayerische Gemeindeordnung S. 39; ihnlich schon . Haenel, Deur-
sches Staatsrecht S. 136. - ’

* Vgl. Kunze-Sdmmid, Die Gemeindeordnung fiir Baden-Wiirctembers S. 32.

: Das Grundgesetz S. 202. ’
Vel. auch OVG Miinster, MDR 1955, 126, das zu dieser Frace allerdiﬁ in ei
Siluﬁsatz Stellung nimmt; vgl. audl’Bz'e "er, Bayerisches G mei d pgs mir ctr S 8

7 Gedichtnisschrift fiir Jellinek S. 517 Anm:1 13, Y emeindeabgabengeserz S. .
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,mindestens von einer Erginzung der Selbstverwaltung durch die Satzungsbefug-
nis* geredet werden kénne.

Giese® scheint ebenfalls Selbstverwaltung und Selbstgesetzgebung nicht vonein-
ander zu trennen, wenn er ausfithrt, daf® den Gemeinden nicht nur die Wahrneh-
mung der ortlich anfallenden Verwaltungsaufgaben im engeren Sinne zustelfe,
sondern intra legem auch die Regelung dieser Aufgaben, nimlich die Autonomie.
,Verwaltung® umfaft hier im weiteren Sinne niche lediglich Rechtsgestalrung,
sondern auch Teilnahme an der Rechtsbildung und eine gewisse Rechtspflege®.

Laforet™® faft unter dem Begriff der Selbstverwaltung, nach ihm besser Selbst-
bestimmung genannt, Geserzgebung und Rechtsprechung zusammen, »auch wenn
sie keine Verwaltungstitigkeiten sind®,

&hnlich unterscheider v. Kahr* und ihm folgend auch Woerner ! zwischen einer
Selbstverwaltung im weiteren Sinne, die diesem Selbstbestimmungsrecht entsprit:'ht,
und der Selbstverwaltung im engeren Sinne, die nur einzelne Rechtsverhiltnisse
ordnet und verwaltet. Die autonome Satzungsgewalt sei insoweit Bestandteil des
kommunalen Reduts auf Selbstverwaltung in einem weiteren Sinne.

Gibel ¥ will unter Selbstverwaltung allgemein die eigenverantwortliche Besor-
gung der drtlichen Angelegenheiten aufgefafit wissen, waobei unter Bes‘orgung n.icht
nur die Verwalrung im eigentlichen Sinne, sondern auch die selbstindige rechtliche
Regelung dieser Gebiete verstanden werden miisse. )

Weitergehend rechnet Elleringmann4 zur kommunalen Selbstverwa}rung wie
zur Selbstverwaltung iiberhaupt nicht nur die Verwalmng im eigentlichen und
engeren Sinne, sondern auch die Rechtserzung und Rechtsprechung, also alle Funk-
tionen des staatlich-ofentlichen Lebens schlechthin.

Hingegen hilt es Becker!s zwar immerhin {fiir ,theoretisch mbglich®, den Aus-
druck Selbstverwaltung als Oberbegriff fiir kommunale Verwaltung, Redhtsetzung
und Rechtsprechung zu begreifen. Aus ZwedkmiRigkeitsgriinden verwendet er aber
selbst die Bezeichnung nur in der Bedeutung der reinen Kommuralverwaltung,
.wie es iiberwiegend zu geschehen pflegt™. o

Geller-Kleinrahm 8 schliefilich teilen den Bereich der Selbstverwaltung auf in
dic administrative Autonomie, d. h. Verwaltung und Exekutive einerseits, um‘:l die
legislative Autonomie, also die Befugnis zum Erlal von Satzungen andererseits'.

8 Grundgeserz fiir die Bundesrepublik Deutschland, 4. Aufl, S. 58. .

® Vg, Giese, Allgemeines Verwaltungsrecht S. 43. ) ) )

1 Zyur Frage der Staatsaufsicht nach newem bayerischen Gemeinderechr, in ngtschn& zur
Feier des 50jihrigen Bestehens des Bayerischen Verwaltungsgerichtshofs, Miinchen 1929,
S. 145; vgl. aber auch Laforet, Deutsches Verwaltungsredht 5. 139 Anm. 3, §. 182

1 Gustaw v, Kabr, Bayerische Gemeindeordnung fiir die Landesteile diesseits des Rheins,
Miinchen 1896—1898, Bd. 1 8. 49, 762.

* Kommentar zur Bayerischen Gemeinde!?rdngngf. 172.

3 Gemeindeordnung fiir Baden-Wiirttemberg 5. 14. . .

" Grundlagen der Kommunalvérfassung ur?d der Kommunalaufsicht §. 32, Begriff und
Wesen der korperschaftlichen Selbstverwalmung S. 75, )

15 Becker bei P(’te}:rs, Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis, Bd. 1 5. 158.

A a 0.5, 325,

17 Zyustimmend anscheinend Vogels, a.a, O. 5. 149,

[
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Die Ansicht, dafl das Selbstverwaltungsrecht die Befugnis zur Selbstgesetzgebung
mitenthalte, sei es aus Riidkschliissen hinsichilich des Aufgabenbereidhs, sei es von
der geschichtlichen Entwicklung her gesehen, har im Schrifttum indessen vielfach
Widerspruch erfahren.

Schon Otro Mayer 18 stellr fest, es verstehe sich nie von selbst, daf sich vor allem
die Selbstverwaltungskérper mit der Autonomie ausgestattet finden; sie bendtigten
einer Grundlage, die im Staatsgeserz gefunden werde, Otto Mayer bringt damit
zum Ausdruck, dafl Selbstverwaltung und Autonomie zu trennen seien und daff
die letztere — eben wegen der Notwendigheit ciner besonderen staatlichen Ermich-
tigung — nicht als AusfluB von Selbstverwaltungsbefugnissen gelten kdnnet®,

Laband®® unterstreicht, dafl der Begriff der Autonomie analog dem der Selbst-
verwaltung sei und nicht selten mit diesem zusammengeworfen werde. Autonomie
séi jedoch immer eine gesetzgebende Gewalt. Auch Laband scheint demnach davon
auszugehen, dafl wegen der Wesensverschiedenheir — gesetzgebende Gewalrt einer-
seits und ausfithrende Gewalt andererseits — beide Berziche unterschieden werden
miifiten.

Peters?! scheidet jede Art der Rechtsetzung begrifflich von der Selbstverwal-
tung 22 Er nennt es fehlerhaft, Selbstverwaltung und Autonomie zu identifizieren
oder das eine als einen Bestandteil des anderen anzusehen. Threm Wesen nach sei
die Rechtsetzung von der Selbstverwaltung ausgeschlossen. _

Allerdings riumt Peters ein, daf sich in der Mehrzah! der Fille bei 6fentlich-
rechtlichen Verbinden mit dem Recht der Selbstversaltung zugleich die Befugnis
zum Satzungserlafl finde. Notwendig sel diese Zusammengehdrigkeit aber nicht,
was man am prakrischen Beispiel der fritheren autonomen Adelsfamilien ersehen
kinne, die auch nicht das Recht auf Selbstverwaltung besessen hitten 23,

Die gleiche Tatsache hebt Forsthoff 24 hervor und betont, dafl theoretisdh das
Selbstverwaltungsrecht und das Recht auf Autonomie zu trennen seien 2.

¥ Deutsches Verwaltungsrecht, Bd. 1 S. 87.

® Vgl. auch bereits Rosin, Annalen des Deutschen Reiches 1883, S. 309.

20 Das Staarsrecht des Deutschen Reiches, Bd. 1 S. 106.

#! Grenzen 8. 37 f.; derselbe bel Anschitz-Thoma, a. 2. O. Bd. 2.S. 269 f., und das dort
angegebene Schriftrum.

Vgl dazu auch Bitter in Gemeinderag 1935, 130.

Vgl. Peters bei Anschiitz-Thoma, a.a. O. Bd. 2 8. 270; vgl. auch Blodig, Die Selbst-

verwaltung als Redhshegriff S. 16.

2 Lehrbudh S. 420.

 Unter Berufung auf Forsthoff haben sich dieser Ansicht auch Salzmann-Sdhnck, Das
Selbstverwaltungsgesetz fiir Rheinland-Pfalz 5. 104, angeschlossen; vgl. dazu audy
Gfrérer, DUV 1955, 498, der den Erlaf von allgemeinen Bauvorschriften in Ortsbau-
satzungen und Bebavungsplinen als Rechtsetzung betrachzer und ausdriicklich eine Zu-
rechnung zu den kommunalen Verwaltungsangelegenheiten ablehnt; vgl. auch Laforet,
Deutsches Verwaltungsrecht S, 139 Anm. 3 und insbesondere S. 182, der von Selbst-
verwaltung nur auf reinen Verwaltungsgebieten, nicht aber im Bereich der Geserz-
gebung und der Rechtsprechung redén will; EVRO, Begriindung zu Art. 5, S. 78; vgl.
auch Nebinger, Verwaltungsrecht S. 21, 183; Schiesser, a. a. O. §. 12; Haueisen, Staats-
anzeiger fiir Baden-Wiirttemberg vom 23. 7. 1952, : - .
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Besonders nachdriidklich duflern sich hierzu auch Seydel-Pilory®e, die ein 2ll-
gemeines Recht der Kommunen auf Autonomie ablehnen. Sie vertreten die An-
sicht, die Autonomie kéinne sich nicht aus der allgemeinen Forme! herleiten lassen,
mit der die Gemeindeordnungen die hoheitliche Redhtstellung der Gemeinden um-
schreiben, weil das Selbstgesetzgebungsrecht vom Selbstverwaltungsrecht nicht mit-
umfallt sei 7. :

Hiring 2% schlieflich, der zu dieser Frage neuerlich Stellung genommen har, er-
kennt zwar unter Berufung auf die herrschende Meinung® an, daff die Rechrset-
zungsbefugnis begrifflich nicht eo ipso in der Befugnis zur Selbstverwalrung ent-
halten ist und daf sie in jedem einzelnen Falle der gesetzlichen Delegation bedarf.
Nicht ganz folgerichrig will er aber trotzdem den Begriff der Selbstverwaltung
nicht so eng fassen, dafl unter ihn die Rechtsetzung, wenn zu ihr ermichtigt wurde,
nicht fille. Selbstverwaltung miisse vielmehr als Besorgung der orilichen Ange-
legenheiten verstanden werden. Besorgung bedeute hierbei nicht nur Verwalrung
im Gegensarz zur Rechtsetzung und zur Rechtsprechung, sondern umschliefle auch

den Erlafl von Rechtssdtzen, also den Erla von Normen mit allgemeiner Giiltig-

keit fiir die Gemeindeinsassen und das Gemeindegebiet.

2. Selbstverwaltung im materiellen, im organisatorischen und im funktionellen
Sinne

Fine befriedigende Lsung der Streitfrage, wie der Selbstverwalrungsbegriff in
seinem Verhiltnis zur Autonomie zu verstehen sei, ergibt sich dann, wenn man im
Anschluff an die Verwaltungsdefinition Hans J. Wolffs3 eine kommunale Selbst-
verwaltung im materiellen Sinne, im organisatorischen Sinne und im funktionel-
len Sinne unterscheidet, da hierdurch eine klare Abgrenzung der schon von den
Ausgangspunkten her verschiedenen Begriffsbestimmungen erméglicht wird.
Kommunale Selbstverwaltung im materiellen Sinne ist hiernach die mannig-
faltige, zwedibestimmre, nur teilplanende, selbstbeteiligt durchfithrende und ge-

2 Die Staatsverfassung S. 522,

7 Wenn Berner bei Mang, Verwaltungsrecht in Bayern, Bd. 1 S. 92, die Selbstverwaltung
im juristischen Sinne allgemein als ,die Ausiibung sonst dem Staat zukommender Funk-
tionen fiir den Bereich eines Verbandes oder einer Kérperschaft® definiert, so scheint er
einem umfassenderen Selbstverwaltungsbegriff zuzuneigen. Die Formulierung ,dem
Staat zukommende Funktionen® reicht weiter als die Bezeichnung ,Verwaltung®, da zu
den staatlichen Funktionen auch die Rechtserzung gezihlt werden mufi. Andererseits
unterscheidet Bernmer, a.a. 0. 5. 90, wiederum die Bereiche Selbstverwaltung und
Satzungsgewalt, da er die Sonderstellung der Gemeinden inhaldich durch die Begriffe
Allzustindigkeit, Autonomie und Selbstverwaltung kennzeichner.

# Die Zulissigkeit der kommunalaufsichtlichen Genehmigungsvorbehalte S. 41.

2 Vel. EVRO, Begriindung zu Art. 5, 5. 78; Schattenfrob, Deutsche Gemeindeordnung
S. 32; Zeitler-Bitter-v. Derschau, Deutsche Gemeindeordnung S. 13; Kéttgen, DVEL
1955, 446 Anm. 8; Walz, Das badische Gemeinderecht 5. 27; derselbe, ,Das Staatsrecht
des Groftherzogtums Baden®, in Das &ffentliche Recht der Gegenwart, Bd. 5, Tiibingen
1909, S. 188; Fleiner, a,a. Q. 5. 116; Berner bei Mang, a.a. Q. Bd. 1 5.9¢,

* Verwaltungsrecht 1S. 7 ff.
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staltende Besorgung eigener kommunaler Angelegenheiten durch die Gemeinden
und Gemeindeverbinde selbst®. Die so verstandene ,echte® Selbstverwaltung
unterscheidet sich damit begrifflich von der materiellen Selbstgesetzgebung und
der Rechisprechung in eigenen kommunalen Angelegenheiten?®a, Hieran indert
nichts, dafl sowohl der Selbstverwaltung als auch der Selbstgesetzgebung das
Prinzip der Dezentralisation zugrundeliegr®2, d.h. eine bessere Beriicksichtigung
der brtlichen Probleme und ein intensiveres Eingehen auf die jeweiligen lokalen
Besonderheiten durch die kommunalen BehSrden unter Einschaltung éhrenamt-
licher Krifte ermiglicht werden soll. Die gesetzgeberischen Motive bei der Ein-
fihrung beider Einrichtungen miissen insofern bei der reditlichen Charakterisie-
rung des spezifischen Inhalts der wahrgenommenen Aufgabe aufler Berracht blei-
ben. Auch wenn Selbstverwaltung und Selbstgesetzgebung zumeist in Verbindung
miteinander auftreten und auf demselben Grundgedanken beruhen, so kann doch
an der begrifflichen Trennung von materiell legislativer und administrativer Ge-
walt nicht voriibergegangen werden.

Dieser Begriff der Selbstverwaltung im Sinne rein materieller Verwaltungs-
titigkeiten macht jedoch daneben einen organisarorischen und einen funktionellen
Begriff der Selbstverwaltung notwendig, da diese Bezeichnung nicht nur in dem
auf materielle Verwaltungsfunktionen beschrinkten Sinne verwendet wird.

Zwar unterscheidet das gewaltenteilende Verfassungssystern des Grundgesetzes
grundsitzlich die materiellen Bereiche von Gesetzgebung und Verwaltung und
spricht in Art. 20 1I 2 GG aus, dafl Geserzgebung, vollzichende Gewalt und
Rechtsprechung durch besondere Organe ausgeiibr werden miissen. Indes steflen
die materiellen Begriffe, weldhe die Zustindigkeitsbereiche der 8ffentlichen Or-
gane umschreiben, nur Richtlinien fiir den Charakrer der wahrzunehmenden
Aufgabe dar, lasien aber auch Raum fiir die Ausibung anderer Funktionen?®?.
Denn die begriffliche Trennung der drei Gewalten ist schon im Grundgesetz selbst
nicht mehr iiberall mit voller Schirfe durchgefithrt, und sie werden hier nur in
organisatorischer Beziehung gleichbehandelt®, So kénnen den zur Wahrnehmung
materieller Verwaltungsaufgaben bestellten Orpanen ausdriiklich auch andere
Aufgaben als materielle Verwaltungstitigkeiten, nimlich solche rechtsetzender
Art3, zugewiesen werden 3, Hieraus wird deutlich, daft nicht alle tatsichlichen
Tatigkeiten einer Verwaltungsstelle, also auch nicht die eines Selbst,verwal-
tungs“kirpers, begrifflich dem materiellen Verwaltungsbereich zugerechner wer-

3t Vgl zum Begriff der 8ffentlichen Verwaltung Wolff, Verwaltungsrecht I S. 11 f.

MaVel, z. B, das Bad.-Wiirtt. Gesetz iiber die Gemeindegerichtsbarkeit vom 7. 3. 1960
(GVBL. 5.73) und das Hessische Ortsgerichtsgesetz vom 6.7.1952 (GVBL S, 124),

3t Vgl. hierzu Peters, Lehrbuch S. 47, 287; Elleringmann, Grundlagen der Kommunal-
verfassung und der Kommunalaufsiche S. 11 . .

2 Vel Wolff, Verwaltungsrecht 1 8. 12, .

3 Vgl. Hamann, Das Grundgesetz, Einl. I D 7, S. 44, 45 und die dort ziterte Literatur;
vgl. auch Welff, Verwaltungsrecht 1 S. 58; Forsthoff, Lehrbudh S. 124,

35 Vgl. die Ubertragung rechrsetzender Gewalr auf die obersten Verwaltungsbehdrden im
Wege der Ermichtigung zum Erlzf von Rechrsverordaungen — Art. 80 GG.

M Vel Wolff, a.2. Q. 5. 12 .
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den diirfen und dafl sogar das Verfassungsgesetz davon ausgeht. Deshalb sind
aber auch solche Funktionen eines Selbstverwaltungskirpers, die nicht materielle
Verwaltung darstellen und folglich nicht unter den Selbstverwaltungsbegriff
im materiellen Sinne fallen, einem anderen Selbstverwaltungsbegriff zuzuordnen.

Die oben angefithrten Schriftrumsmeinungen lassen zudem bereits erkennen,
dafl diec im Ergebnis teilweise so unterschiedlichen Auffassungen des Selbstver-
waltungsbegriffs lediglich auf verschiedenen Ausgangspositionen beruhen, indem
man zumeist entweder auf die Subjekte der Selbstverwaltung abstellt oder aber
auf die tatsichlich wahrgenommenen Tivigkeiten der Selbstverwaltungskdrper.
Wenn deshalb in Gesetzgebung und Literatur von Selbstverwaltung in einer um-
fassenderen Bedeutung gesprochen wird, so bleibr jeweils an Hand der vorlie-
genden Anhaltspunkte 2u untersuchen, ob nicht eine dem Staat gegeniiber .selb—
stindige Verwaltungsorganisation (Selbstverwaltung im organisatorischen Sinne)
oder aber die Gesamtheit der von einem &ffentlichen, jedoch unterstaatlichen
selbstindigen Organismus ausgehenden &ffentlichen Funktionen (Selbstverwal-
tung im funktionellen Sinne) gemeint ist. )

Als Selbstverwaltung im organisatorischen Sinne hat man die Gesamtheit der
nichtstaatlichen, insbesondere kommunalen Verbinde und anderen Institutionen
anzusehen, die in der Hauptsache zur selbstindigen Verwaltung im materiellen
Sinne fiir ihren &rtlichen Bereich bestellt sind im Gegensatz zu solchen Stellen,
die iiberwiegend mit Aufgaben anderer Arr, wie der Rechtsetzung, der Regierung
oder der Rechtsprechung, befaflt sind.

Entscheidend fiir diesen Begriff ist hierbel die Eigenstindigkeit der mit den
Verwaltungsaufgaben betrauten Stellen gegeniiber dem Staate. Dieser Selbst-
verwaltungsbegriff sagr nichts dariiber aus, ob die im Einzelfall durchgefiihrten
Titigkeiten begrifflich materielle Verwaltung darstellen oder schon als gesetz-
gebend, regierend oder rechtsprechend zu werten sind3%; es kommt insofern nur
darauf an, dafi das Schwergewicht der diesen Stellen zur selbstindigen Erfiillung
iibertragenen Aufgaben auf dem Gebiete der materiellen Verwaltung liegt, )

Selbstverwaltung im funktionellen Sinne schliefilich bedeutet all die Titigkeit,
die von den Selbstverwaltungsorganen eines kommunalen Gemeinwesens als
solchen wahrgenommen wird, mag sie im einzelnen materiell verwaltend, regie-
rend, rechtsprechend oder gesetzgebend sein®®.

Unter diesen Begriff fallen also alle Sffentlichen Funktionen, die iiberhaupt
von einem Selbstverwaltungskdrper ausgehen knnen 4,

57 Vgl. oben 5. 145 ff.

38 Vel Wolff, Verwaltungsrecht I S, 12,

¥ Vel Wolff, Verwaltungsredhe I 8. 12.

4 Vgl auch Elleringmann, Grundlagen der Kommunalverfassung und der Kommunal-
aufsicht S. 32; derselbe, Begriff und Wesen der kérperschaftlichen Selbstverwaltung 5.75.
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3. Der Selbstverwaltungsbegriff in den geltenden Verfassungsbestimmungen

Zu priifen bleibt, in welcher Bedeutung der heutige Gesetzgeber in Grundgesetz
und Landesverfassungen den Selbstverwaltungsbegriff verwendet.

-Legr man hierfiir mit der Rechtsprechung#! einen historischen Mafstab zu-
grunde, so ergibe sich, dafl die Gemeinden und Gemeindeverbinde seit langem
nicht nur mit der selbstindigen Erledigung materieller Verwaltungsaufgaben,
sondern auch mit auf den &rtlichen Bereich begrenzten regierenden, rechtsetzen-
den und ausnahmsweise sogar auch rechisprechenden Funktionen betreut waren,
die simtlich von einem Organ, der Gemeindevertretung (Rat), wahrgenommen
wurden 2. Wenn deshalb in den heutigen bundes- und landesverfassungsrecht-
lichen Vorschriften entsprechend dem fritheren Sprachgebrauch nur von einem
~gemeindlichen Selbstverwaltungsrecht® die Rede ist, so darf hieraus nicht, ins-
besondere im Hinblick auf die f5deralistische und dezentralisierende Tendenz der
Nachkriegsverfassungen, die Schluifolgerung gezogen werden, daf die Gemein-
den in Zukunft auf reine Verwalungsaufgaben beschrinkt sein sollten, denn
nichts spricht sonst dafiir, da} die Verfassungsgeserzgeber die traditionellen Be-
fugnisse der Gemeinden zuriickzudringen beabsichtigten.

Auf Grund dieser geschichtlichen Enrwicklung muff darum davon ausgegangen
werden, dafl in verfassungsrechtlichen und anderen formellgesetzlichen Bestim-
mungen die Selbstverwaltung im bisherigen Sinne gemeint sein soll, sofern nicht
aus besonderen einschrinkenden Formulierungen, den jeweiligen erkennbar ge-
wordenen Motiven oder sonstigen Umstinden cine abweichende Bedeutung sicht-
bar wird., Diese Selbstverwaltung im bisherigen traditionellen  Sinne, die alle
&ffentlichen Funktionen umfaflte, dje iiberhaupt von einem Selbstverwaltungs-
kérper ausgingen, entspricht inhaltlich in jeder Hinsicht der Selbstverwaltung im
oben geschilderten funktionellen Sinne?s. :

Der heutige Gesetzgeber geht mithin regelmifig davon ans, daf die kommu-
nalen Gemeinwesen eigene, zur Erfiillung der ihnen tibertragenen Aufgaben be-
stellte Organe besitzen, deren Zweck vornehmlich die Wahrnehmung materieller
Verwaltungstitigkeiten ist, Soweit er dabei lediglich allgemein von einem Redcht
der Selbst, verwaltung® spricht, kann allein im Hinblick aaf diesen Gesetzeswort-
lavt nicht angenommen werden, dafi der gemeindliche Funktionshereich sich in
matericllen Verwaltungstitigheiten erschopfen solle.

Eine von diesem allgemeinen funktionellen Selbstverwaltungsbegriff differen-

. zierende Bedeutung ist in Art. 11 IT 2 bayVerf. zu erkennen, wonach ~die Ge-

meinden das Recht haben, ihre eigencn Angelegenheiten i Rahmen der Geserze
selbst zu ,ordnen’ und zu ,verwalten'*. »Verwalten®, das hier in' Gegeniiberstel-

* lung zu dem Wort ,ordnen® verwender wird, kann zwar ebenfalls nicht nur im

41 Vel BVerfGE 1, 1657 if., 178; 7, 358 {1, 364; 8, 332 ff,, 359; NJW 1960, 1756; Ve:fGH
NW, DOV 1955, 250; OVGE i1, 149 1., 159; OVG Miinster in DOV 1956, 693.

 Vgl. Elleringmann, Begriff und Wesen der kérperschaftlichen Selbstverwalumg S. 75 f.

* Vgl. oben 5.150; vgl auch Wolf, a.a.O. 5. 12, der darauf hinweist, daf der funktionelle
Verwaltungsbegriff jeder Darstellung der positiven Rechtslage zugrundezulegen sei.
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materiellen Sinne gemeine sein, da auch andere als reine Verwaltungsfunkrionen
den Gemeinden zustehen miissen (regierende Funktionen); jedoch sollte durch die
Bezeichnung ,ordnen® ausdriicklich das Selbstgesetzgebungsrecht verankert und in-
soweit aus dem iiblichen (funktionellen) Selbstverwaltungsbegriff herausgenommen
werden 4,

4. Verfassungsrechtliche Garantie auch der kommunalen Autonomie

Diese von der historischen Entwicklung hergeleitete umfassendere Auslegung des
Selbstverwaltungsbegriffs findet im iibrigen aber auch ihre Bestitigung im Wort-
laut des Art. 28 II GG.

Art. 28 11 GG spricht nimlich nicht nur allgemein von einer gemeindlichen
Selbstverwaltung wie die Landesverfassungen, sondern hier heifit es in Satz 1
vielmehr, dafl den Gemeinden das Recht gewihrleistet sein miisse, alle Ange-
legenheiten der Srtlichen Gemeinschaft im Rahmen der Gesetze in eigener Ver-
antwortung zu regeln. Schon dieser Wortlaut lifit die Schlufifolgerung zu, daf}
den Gemeinden nicht nur eine Selbstverwaltung im materiellen Sinne garantiert
werden sollte, da die Bezeichnung ,regeln® einen umfassenderen Inhale hat und
auch marericll gesetzgebende Thtigkeiten einschliefen kann.

Allerdings ist diese Fassung nicht eindeutig, da man auch der Meinung sein
kénnte, daf hiermit lediglich ein anderer Ausdruck fiir reine Verwaltungstitig-
keiten gemeint sei.

Dies ist die Ansicht von Wernice4, der glaubt, daf dem #ufleren Anschein
nach das Titigkeitswort ,regeln* soviel wie ,verwalten® (im engeren Sinne)
heifle, da nach Art. 28 1 2 GG aundh die Gemeindeverbinde im Rahmen ihres
“gesetzlichen Aufgabenbereichs nach Mafgabe der Gesetze das Recht der Selbst-
verwaltung haben. Dieses ,auch® beziehe sich auf das Wort ,regeln® in Arr. 28
I1 1 GG, so daff ,unzweifelhaft® in Art. 28 II 1 GG das Recht der Selbstver-
waltung in der Bedeutung des folgenden Satzes (Art. 28 IT 2 GG) gemeint sei.

Kottgen® hile die Verwendung des Wortes ,regeln® fiir eine terminologische
Schwankung, der wegen der auch sonst in Erscheinung getretenen redaktionellen
Mingel des Grundgesetzes keine alizu grofie Bedeutung beigemessen werden kénne.
Eine begriffliche Zusammenfassung von Verwaltung und Rechtsetzung diirfe hier-
unter nicht verstanden werden. Die in Art. 28 GG verwandre Vokabel ,regeln®
kénne auf dem Hintergrund einer gewaltenteilenden Verfassung kaum anders aus-

4 Vol dazu Nawiasky-Leusser, Die Verfassung des Freistaates Bayern 5. 87; Masson, Ge-
meindeordnung fiir den Freistaat Bayern $. 4; Hélzl-Rollwagen, Gemeindeordnung fiir
den Freistaat Bayern S.4; vgl. hierzu auch den Hinwels Kétzgens (DVBL 1955, 445)
auf die Parallele der im Staatskirchenrecht gebriuchlichen Terminologie, insbesondere
die Art. 137 III 1 WeimRV, Art. 142 GG.

45 Bonner Kommentar, Arr, 28 A 11 2b, 5. 7.

 DVBL 1955, 449; dersclbe, Die Gemeinde und der Bundesgesetzgeber 5.99 ff.

152

gelegt werden, als daf hier traditionsgemiR an Verwaltungsaufgaben (die Kéttgen
hier offenbar im materiellen Sinne verstehr) gedacht worden sei . :

Demgegeniiber falt Giese® das Wort ,regeln in sciner weiteren Bedeutung
auf, da er Art. 28 I 1 GG so auslegt, dafl den Gemeinden nichr nur die Ver-
waltung im engeren Sinne zustehe, sondern auch deren Regelung, nimlidh die
Autonomie.

Auch Becker®® versteht unter diesem ,regeln® eine begriffliche Zusammenfas-
sung von Verwaltung und Autonomie.

Hblzl-Rollwagens® und Schiesser5t sehen die Bezeichnung ,regeln* als all-
gemein gehaltenen Oberbegriff an, der in die engeren Bestandteile ,ordnen* (d. h.
das Recht der orilichen Legislative, also die Ermichtigung zum Erlafl von Sat-
zungen) und ,verwalten” (im Sinne der gestaltenden und durdhfithrenden Exe-
kutive) zerlegt werden miisse, wie dies in Art. 11 1I bayVerf. und Art. 1 bayGO
geschehen sei.

Nadh v. Mangoldt-Klein5® steht den Gemeinden im Rahmen des Are. 28 11 1
GG ebenfalls nicht nur die Verwaltung (im engeren Sinne) aller &rtlich anfallen-
den Verwaltungsaufgaben zu, sondern intra legem auch ihre Regelung im Wege
der Autonomie.

Das Bundesverwaltungsgericht5® hat sich dieser Meinung angeschlossen. Es
fohre aus, das Wort ,regeln® umfasse nach dem allgemeinen Sprachgebrauch min-
destens ebensosehr den Erlafl von allgemeinen Vorschriften wie die Entscheidung
in Einzelfillen. Nur eine solche Auslegung entspreche dem Charakter des Grund-
gesetzes, das nicht die Gewalt des demokratischen Staates bei der zentralen Volks-
vertretung konzentrieren, sondern auch Raum fir die Betitigung lokaler Volks-
vertretungen lassen wolle 54,

Dieser umfassenderen Auslegung des Wortes ,regeln® ist zuzustimmen. Zutref-
fend verweist das Bundesverwaltungsgericht auf den allgemeinen Sprachgebraund,
der diese Vokabel mit einer umfassenderen Bedeutung verknipft und hierin nicht
lediglich die Kennzeichnung blofler Verwaltungstitigkeiten im streng materiellen
Sinne erblickr. ,Regeln stellt einen Oberbegriff fiir konkrete und abstrakte An-
ordnungen dar, der auch die gemeindliche Autonomie mit einschlieft. Durch die
Verwendung dieses Wortes hat der Gesetzgeber zum Ausdruck gebracht, dafl den
Gemeinden zwar auch das Redit der Selbsiverwaltung im materielien Sinne zu-

47 Ahnlidh Schunck in Giese-Schunck, Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deurschland
S. 65 f.; Haxeisen, Staatsanzeiger fiir Baden-Wiirttemberg vom 23. 7. 1952.

4% Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland, 4. Aufl, S, 58.

48 ;FgII;,IB;Ck” bei Peters, Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis, Bd. 1

5 Gemeindeordnung fiir den Freistaat Bayern S. 4.

51 Das Satzungsrecht der Gemeinden S. 18.

%2 Das Bonner Grundgesstz, Art. 28 Anm. IV 1 ¢, S. 707.

: gg 6, 247 ff., 252, :

enso Berkenboff, Das Kommunalverfassungsrecht in Nordrhein-Westfalen S. 155;

David, a.2.0. 8. 35f.; vgl. auch Muntzke-Schlempp, Kommentar zur Hessischen Ge-
meindeordnung S. 249; Haug, NJW 1961, 675. -

153



erkannt werden solle, dariiber hinaus aber ein Mehr an Rechten, nimlich mit der
Befugnis zur {abstrakten und konkreten) Regelung ihrer Angelegenheiten aufler-
dem noch gewisse Selbstgesetzgebungsredhte. _
Versteht man damit das Wort ,regeln® in Art. 28 II 1 GG in seiner. weiteren,
materielle Verwalrung und autonome Gesetzgebung einschliefenden Bedeutung,
so ergreift die institutionelle Gewshrleistung nchen der martericllen Selbstver-
waltung auch die Satzungsgewalt der Gemeinden. '
Wenn im Anschluf hieran Art. 28 I1 2 GG jedoch anch den Gemeindeverbin-
den das Recht der Selbstverwaltung gewihrleistet, so zeigr sich in dieser verbin-
denden Funktion des ,auch®, dafl die Befugnis zur allgemeinen Selbstverwaltung
(Art, 28 11 2 GG) der Befugnis zur (umfassenden) ,Regelung eigener Angelegen-
heiten® (Art. 28 11 1 GG) gleichgesetzt wird %. Insofern kann trotz des verschie-
denen Wortlauts die rechtliche Tragweite der Garantie fiir die Gemeinden (Art.
28 T1 1 GG) keine andere sein als fiir die Gemeindeverbinde (Art. 28 II 2 GG) 5.

“Bereits Wernicke? weist zutreffend darauf hin, daf in Are.28 II 2 GG das .
Redht der Selbstverwaltung im Sinne des vorangehenden Satzes aufgefaflt werden

miisse . Maunz-Diirig® schen deshalb richtig in Art. 28 I1I 1 GG eine Legal-
definition des im folgenden Satz verwendeten Ausdrucks ,Selbstverwaltung®.

Damit wird bestitigt, daf im Grundgesetz das Institut der Selbstverwaltung
nicht nur in seiner materieflen, sondern weitergehend in seiner funktionellen Be-
deutung verstanden wird, indem es den Gemeinden und Gemeindeverbinden die
Befugnis zur Wahrnehmung materiell verwaltender, regierender, gesetzgebender
und (in seltenen Einzelfillen)$® rechrsprechender Funktionen innerhalb des &rt-
lichen Wirkungskreises zuerkennt. Die grundgeserzliche Garantie erstrecke sich
damit sowohl auf die eigene Verwaltung als auch auf die autonome Gesetzgebung
der Gemeinden und Gemeindeverbinde®.

Tm gleichen Sinne gewihrleisten auch die Landesverfassungen den Gemeinden
und Gemeindeverbinden das Selbstverwaltungsrecht in seiner funktionellen Be-
deutung, also insbesondere das Recht der selbstindigen Verwaltung und Redht-
setzung %93, Denn abgesehen davon, daff der Mindestumfang der durch Art. 28

5 Dies ibersicht Hamann, Autonome Sarzungen S.68, wenn er ausfihrt, daff die Ga-
rantie fiir die Gemeindeverbinde nicht im gleichen Umfange gelte wie fiir die Gemein-
den, da den Gemeindeverbinden nur das ,Recht der Selbstverwalwung™ gewihrleister
sel, nicht wie den Gemeinden auch die Selbstgesetzgebung.

Vgl. Maanz, Deutsches Staawsrecht 5. 168.

a8

Anm. 111 3, 5. 11; hnlich Paresch in Festschrift fiir Bilfinger $.302; vgl. auch v. Mangold:,
a.a. O. 5, 180.

58 Wernicke zichr allerdings aus dieser Zusammengehérigkeit eine andere Schlufifolgerung,
indem er hieraus auf eine engere Auslegung des Wortes ,regeln® schliefit; vgl. dazu oben
S. 152

9 A, a O. S 11; cbenso auch Giese-Schunck, a.a.0. 5. 66.

80 Vgl dazu Elleringmann, Begriff und Wesen der kdrperschaftlichen Selbstverwaltung
S. 76 £.; vgl. auch Wolff, Verwaltungsrecht [ 5. 12; vgl. audch oben 8. 14% Anm.31a.

81 Vel Mannz-Diirig a. 2. O, Art. 28 Anm. II1 11, S, 15; Ipsen, DOV 1955, 227,

2 Vel Geller-Kleinrabm, a. a. O, 5.325.

% Vgl im einzelnen oben S. 144 Anm. 49.

=
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Bonner Kommentar, Art.28 A Il 2b, S.7; cbenso Maunz-Dirig a.a. 0., Art, 28 ‘

II GG garantierten gemeindlichen Selbstbestimmung 2uch durch die Bundeslinder
sichergestellt werden mufi, ist nicht anzunehmen, dafl die Landesgeserzgeber das
Selbstverwaltungsrecht in ciner von der Terminclogie des Bundesgesetzgebers
abweichenden Bedeutung verstanden, ohne dies besonders zum Ausdruds zu brin-
gen®. Aufler der zeitlich vor dem Erlafi des Grundgeserzes ergangenen Selbst-
verwaltungsgarantie des Art. 11 II bayVerf,, die den Gemeinden die Befugnis
zum Ordnen und zum Verwalten der eigenen Angelegenheiten gewihrleister und
die damals die Gemeindeverbinde hierein nicht einberzog, bestehen insofern keine
landesverfassungsrechtlichen Sonderregelungen. '

§ 13. Institutionelle Gewiihrleistung der Gemeindeautonomie und der
Yorbehalt des Gesetzes

Wenn deshalb mit dem Selbstverwaltungsrecht auch das Selbstgesetzgebungsrecht
der kommunalen Gemeinwesen in Grundgesetz und Landesverfassungen ver-
ankert ist, so handelt es sich jedoch, wie festgestellr, nur um eine institutionelle
Garantie, die durch das staatliche Gesetz im einzelnen ausgefiillt werden mufl.

In Befolging des verfassungsrechrlichen Gebots haben die Landesgesetzgeher
durchweg den Gemeinden und Gemeindeverbinden im Wege einer Generalklau-
sel, anschlieflend an § 3 I DGO, die Ermidhtigung erteilt, die ortlichen Ange-
legenheiten durch Satzungen zu regeln!l. Zusitzlich finden sich daneben zahlreiche
spezielle Satzungsermichtigungen®, zu denen auch die sondergesetzlichen Ermich-
tigungen zum Erlafl der Sparkassensatzungen gehéren®, o

Dabei gilt jedoch der Vorbehalt des Gesetzes, weil vom Recht der Autonomie
wie von der Selbstverwaltung lediglich ,im Rahmen der Geserze* Gebrauch ge-
macht werden darf. Hiermit kommet mehr als nur der Vorrang des Gesetzes zum
Ausdruck; denn die Uberlegenheit des formellen Gesetzes gegeniiber der nach-
geordneten Rechtsetzungsform wiirde auch ohne eine solche Klausel feststehend.
Aus dem Vorbehalt des Gesétzes ergibt sich, dafl die Gemeinden kein verbrieftes
Recht auf einen bestimmten eigenen Wirkungsbereich besitzen, vielmehr ist die
Abgrenzung dieses Bereichs in das Ermessen des Staates gestellts. Fiir eine Betiti-
gung der Satzungsgewalt durch die kommunalen Gemeinwesen ist mithin inse-
weit kein Raum mehr, als bereits eine gesetzliche Regelung besteht.

Der Gesetzgeber ist grundsitzlich nicht gehindert, durch hsherrangige Vor-

4 bwGO, § 3 bwLKrO, Arr. 23 bayGO, Art. 17 bayLKrO, § 5 hessGO, § 5 hessLK+Q,
6 ndsGO, § 4 1 nwGO, § 3 nwLK+O, § 21 T rthpfGO, § 10 thpfLKrO, § 4 schlhGO,
§ 4 schlhKrO, : )
t Z.B. in den Kommunalabgabengesetzen, im Baurecht und der Gewerbeordnuns.
3 Vgl § 15 T PrSpVQ, Art. 21 I baySpG, § 10 I hessSpG, § 5 11 nwSpG, § 4 1 thpfSpG,
§ 3 T schlhSpG, Art. 28 T wiilrttSpG: . :
* Vel auch Walter Jellinek, Verwalrungsrechr S. 121,
5 Vgl. Buch, Gemeindetag 1950, 167.

': gfgl. auch David, a.2. 0. S.34 Anm. 1. .
§
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schriften in die der Autonomie iiblicherweise offenstehenden Rechtsgebiete einzu-
greifen, zum Zwecke der Aufsidt bestimmte Genehmigungsvorbehalte einzu-
fithren, im Einzelfall bestimmte Rechtsbereiche dem gemeindlichen Selbstgesetz-
gebungsrecht ganz zu entzichen oder die Autonomie, beispielsweise durch ver-
bindliche Mustersatzungen, in bestimmte Bahnen zu lenken.

Schranke bleibt hier allerdings in jedem Falle der Wesensgehalt der gemeind-
lichen Selbstbestimmung, der nicht durch die Bundes- oder Landesgesetzgebung
innerlich ausgehshlt und in seiner Substanz angegriffen werden darfs. Man deu-
tet deshalb den Sinn der Garantie dahin aus, dafl die Essentialia des Begriffs der
Selbstverwaltung (im funktionellen Sinne) gewihrleistet sind, wihrend die Acci-
dentalia einer gesetzlichen Regelung iiberlassen werden kdnnen?. Wo die Grenze
zu ziehen ist, mufl in jedem Einzelfall nach dem vorliegenden Tatbestand unter
Abwigung der hoherwertigen, geschiitzten Rechtsgiiter beurteilt werden® All-
cemeine Grundsitze konkreten Inhalts lassen sich hierfiir nicht aufstellen?®. Der
Mafstab, an dem die Zuldssigkeit solcher Eingriffe in Autonomie und Selbstver-
waltung gemessen werden mufl, kann sich mit den besonderen sachlichen Bediirf-
nissen des Ortes und der Zeir indern?®, Die hchstrichterliche Rechtsprechungit
legt allgemein die historische Entwidilung des Bildes der kommunalen Selbst-
verwaltung als Erkenntnisquelle zugrunde, um den Wesensgehalt des Selbstver-
waltungshegriffs in der heurigen Verfassungswirklichkeit zu ermitteln®2. Das
Bundesverfassungsgericht 13 spricht deshalb von der ,Gesamtheit der Normen und
Grundsitze, die den historisch gewordenen Begriff der Selbstverwaltung aus-
machen®, und der Verfassungsgerichtshof fiir das Land Nordrhein-Westfalen
erklirt, daf der Umfang der durch die Verfassungen garantierten Wesersbestand-
teile sich begrifflich nicht definieren lasse, weil die Selbstverwaltung ,kein Begriff
a priori® szi, sondern einen ,Inbegriff historisch entwickelter Bezichungen® dar-
stelle.

Die Rechtsprechung hat darum staatliche Eingriffe in Selbstverwaltungsbereiche
der Gemeinden gebilligr, wenn sie historisch gerechtfertigt und im Interesse der
Betroffenen oder der Allgemeinheir ,verstindig®®® oder objektiv ,.notwendig”
sowie mit dem Sinn der Selbstverwaltung vereinbar waren. Allerdings wird hier-
bei verlangt, dafl die Einschrinkungen der kommunalen Selbstbestimmungsrechre
auf das sachlich und zeitlich unbedingt Erforderliche begrenzt werden e,

* Vgl. BVerfGE 1, 175.

7 Vel. OVGE 11, 150.

8 Vel. Maunz-Dirig a.a. O, Art. 28 Anm. 111 7, 5. 13; Althaus, a.a. 0. 5. 20.

® Vgl. v. Mangoldi-Klein a.a.O., Art. 28 Anm. IV 1, 5.709; Grife, ,Gemeindliche
Personalhoheit uater Selbstverwalwungsgarantie®, in DOV 1955, 651.

10 Vel BVerfGE 1, 178; VerfGH NW 1n DUV 1955, 250.

1 BVerfGE 1, 167 f,, 178; 7, 358 f., 364; §, 332 £, 359; NJW 1960, 1756; VerfGH NW,
QVGE 9, 74 fI., 83; 11, 149, 150; OVG Miinster, DUV 1956, 698.

12 Vgl, Giese-Schundk, a. 2. Q. 5. 65; Grife, DOV 1955, 651.

13 BVerfGE 1, 178.

1 DOV 1955, 250.

13 BVerfGE 1, 178; VerfGH NW, OVGE 9, 83; 11, 150 = GVBI. 1956 S. 202.

18 RVerfGE 1, 178.
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Wenn Art. 28 1I GG auf den Rahmen der allgemeinen Gesetze verweist, 50
sind unter Gesetzen im Sinne dieser Vorschrift nicht nur die formellen Gesetze zu
verstehen, sondern auch die Rechtsverordnungen 7.

Zwar hat man hiergegen Bedenken erhoben und ecingewendet, daf cine strenge
Auslegung dieser Bestimmung geboten sei; denn Motiv dieser Regelung sei ge-
wesen, Eingriffe in Selbstverwaltungsbereiche zu erschweren. Derarrige Eingriffe
miifiten deshalb dem Willen des Parlaments entsprechen und sollten nicht von
der Regierung oder den ihr untergeordneten Verwaltungsbehrden durchgefiithrt
werden kinnen 18,

Indes beruht auch ein Eingriff, der in Form einer Rechtsverordnung erfolgt,
letzilich auf dem férmlichen Gesetz. Die Rechtsverordnung bedarf einer formell-
gesetzlichen Ermichrigung, die nach Inhalt, Ausma und Zweds genau bestimmt
ist. An diese Bestimmtheit werden strenge Anforderungen gestellt; die Recht-
sprechung ®® verlangt sogar, daB voraussehbar sein miisse, in welchen Fillen und
mit welcher Tendenz von einer Ermidhtigung Gebrauch gemacht werden und wel-
chen Inhalt die hiernach erlassene Rechtsverordnung haben kinne?. Damit ist
aber auch hinreichend sichergestellt, daf Einschrinkungen der gemeindlichen
Selbstverwaltung in einer formell ordnungsgemifen Rechtsverordnung dem Wil-
len des Gesetzgebers entsprechen, und es besteht — analog zu Art. 2 EGBGB -
kein Bediirfnis, den Gesetzesbegriff in Art. 28 11 GG eng auszulegen.

Auch Rechtsverordnungen kdnnen somit in ,gesetzlicher® Weise das kommu-
nale Selbstbestimmungsrecht einschrinken®.

§ 14. Die Zuliissigl::eit staatlicher Einschrinkungen kommunaler
sparkassenrechtlicher Reditselzungszustindigheiten

Untersucht man hiernach die Zuldssigkeit der staatlichen Schranken, die einer Be-
titigung der gemeindlichen Sarzungsgewalt in sparkassenrechtlichen Fragen ent-
gegenstehen, so wiirde man zu einer Bejahung der Rechtmifigkeit solcher Ein-
grifie gelangen, wenn diese historisch begriindet und im Interesse der Gemeinden

oder des Allgemeinwohls ,verstindig® und mit dem Sinn der Selbstverwaltung
vereinbar wiren. '

Y Vel. Nawiasky-Lechner, Die Verfassung des Freistaats Bayern, Erginzungsband, S. 41;
Zanker, a.a. Q. 8. 11; Eibl, BayBgm. 1949, 178, 208; OVG Minster, DOV 1956, 698,
ebenso auch Masson, BayVwBl 1958, 307, wenn er unter dieser Vorschrift den , Vor-
behalt abweichender Regelung durdh- hoherrangige Rechtsnormen® versreht.

¥ Vgl. Runze-Schmid, Die Gemeindeordnung fiir Baden-Wiirttemberg S8.22; Giese-
Scbun_ck, a.2.0. 5.65; Maunz-Diirig 2.2.0., Art. 28 Anm. 111 7, S. 13; Helmreich,
Bayerische Gemeindeordnung S. 39; Korn in BayVwBl. 1928, S.371; BVerfGE 1, 178;

, ;gll atl;c’n fus ﬁf;;g;ldt—[(lein 2. 3. 0.1, Are. 28 Anm. IV 1d, S.708.

gl. oben S. am. 123, 124; vgl. auch BayVerfGH, bayGVBL. 1949, S . :
1950, $.97 , 103 £ 1951, .33, 37, TOVEL 1949, 5, 39 . 44
20 Kritisch dazu Wolff, Verwaltungsrecht 1 S.101.
* Vgl. OVG Minster, DUV 1956, 698,
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Bei einer Betrachrung der bestehenden oktroyierten Satzungen, Mustersatzungen
und Genehmigungsvorbehalte des Sparkassenrechts ist zunichst zu beriidesichtigen,
dafl die gemeindlichen Gewihririger insofern seit jeher strengen Bindungen un-
terworfen waren. Zwar licR die staatliche Aufsicht in der Zeit der ersten Spar-
kassengriindungen den Gemeinden bei der Errichtung kommunaler Sparkassen
und der Abfassung der. Sparkassensatzungen weitcsigehend frele Hand!. Im
Laufe der Zeir verstirkte sich jedoch mit der wachsenden Bedeutung des Spar-
kassenwesens auch die staatliche Aufsicht iiber die Sparkassen und die Gemeinden
in ihrer Eigenschaft als Gewdhrtriger. Sie wurde aus der allgemeinen Kommu-
nalaufsicht ausgegliedert und sondergeserzlich zu einer besonderen Sparkassen-
aufsicht umgestaltet. Diese Entwidklung fand ibren Hohepunkt in der Sparkas-

senrechtsreform nach der Bankenkrise des Jahres 19312 Qktroyierte Satzungen,

Mustersatzungen in verschiedenen Formen und Genehmigungsvorbehalte, die
schon frither in einzelnen deutschen Lindern iiblich waren, zihlten von nun ab
allgemein zum festen Bestand der Sparkassenaufsichtsmittel in bezug auf die
Sparkassensatzungen.

Dies fithrte dazu, daff fiir eine freie Willensbetitigung der Gemeinden beim
Erlafl ihrer Sparkassensatzungen nur noch wenig Raum blieb. Allerdings belie
der Staat in den meisten deutschen Lindern den Gemeinden und Gemeindever-
bianden das Recht, weiterhin die Satzungen ihrer Sparkassen zu erlassen, und
erkannte auf diese Weise die Verwurzelung der Sparkassen im kommunalen
Raum an, die sich nicht zulerzt auch in der Haftung der Gemeinden als Gewihr-
triger auflerlich dokumentierte. Vollig ausgeschaltet wurde die gemeindliche
Autonomie lediglich in Baden 3 und in gewisser Hinsicht auch in Bayern?, da hier
diejenigen Fragen, die frilher den Kommunalsatzungen iiberlassen waren, jetzt
durch aufsichtsbeh8rdliche Redhtsvererdnung geregelt wurden.

Die damals geschaffenen Rechtsverhiltnisse, die zur Behebung der Kreditkrise
erforderlich waren und eine Wiederkehr dieser Vorkommnisse verhindern soll-
ten, haben sich seitdem in den einzelnen Lindern — trotz verschiedener Neufas-
sungen in der Nachkriegszeit — nur unwesentlich geindert.

Die erheblichen Einwirkungen des Staates auf die kommunalen Sparkassen-
satzungen und das Sparkassenwesen iiberhaupt, die sich in den deutschen Lin-
dern im Laufe der historischen Entwicklung nach mancherlei Erfahrungen her-
ausgebildet haben, sind auch heute noch durch ,verstindige Griinde“? sachlich
gerechrferrigt.

Die kommunalen Sparkassen bilden in ihrer Gesamtheit einen wichtigen Pfeiler
des modernen Wirtsthaftslebens. Wie im einzelnen bereits eingangs geschilderts,

1 Vgl oben 8. 83, 113 {1,

2 Vgl oben S. 118 £,

¥ Verordnung vom 26. Oktober 1932, GVBL S. 259, 270.

# Vgl. die Sparkassenordnung vom 21. Dezember 1933, GVBL S. 498,
& Vul. VerfGH NW, OVGE 11, 151,

8 Vgl. oben §. 21,
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kommt ihnen als Kapitalsammelstellen und Kreditgebern fiir den ortlichen und
auch fiir den iibersrelichen Bercich eine erhebliche volkswirtschaftliche Bedeutung
Zu. I?iese Bedeutung fiir den die Allgemeinheit verkérpernden Staat und die
von ihm einzuschlagende Finanz- und Kreditpolitik macht es vnerlifilich, die
Spar!(assen weiterhin unter einer gegeniiber der allgemeinen Kommunalaufsicht
gesteigerten besonderen Sparkassenaufsicht zu belassen. Djese Aufsicht kann nur
dann erfolgversprechend durchgefithrt werden, wenn die Sparkassen in ihrer
Struktur und Organisation von vornherein zweckmifig und hinreichend einheit-
lich aufgebaut sind. Da Struktur und Organisation im wesentlichen durch kom-
munale Linzelsatzungen bestimmt werden, kann die staatliche Aufsichr nicht
darauf verzichten, insofern auf eine einheitliche, zweckgerechte Abfassung der
Sparkassensatzungen hinzuwirken. Erfolgversprechende Mittel hierfiir bieren
Mustersatzungen und Genehmigungsvorbehalte, im extremsten Falle auch der
Weg der durch Rechtsverordnung eingefithrien oktroyierten Satzung,

.Zwar stehen solche durch héherrangige Vorschriften vorgesehenen Regelungen
wie oktroyierte Satzungen und mit Hilfe von Genehmigungsvorbehalten durch-
_setzbare Mustersatzungen nicht selten im Widerspruch zu den lokalen Gemeinde-
interessen, da in ihnen vorwiegend itbersreliche Belange Beriicksichtigung finden.
Dfa jedoch bei der Vielzahl der gemeindlichen Gewidhrtriger nicht ohne weiteres
mit einer allgemeinen Beachtung blofler unverbindlicher Mustervorschriften ge-
rechnet werden kann, stellen die den staatlichen Aufsichtsbehérden zur Durch-
setzung gegebenen gesetzlichen Zwangsmafnahmen ~verstindige® und auvch ,not-
wendige“” Regelungen dar, und zwar gleichgiiltig, ob es sich im FEinzelfall um
eine unmittelbar cktroyierte Sarzung oder eine erst vermittels einés Genehmi-
gungsvorbehalts durchsetzbare Mustersatzung handelt.

Diese staatlichen Einschrinkungen der autonomen Satzungsgewalt, die fir
gleichmiRige Rechtsgrundlagen im kommunalen Sparkassenwesen sorgen, sind
auch mit dem Sinn der gemeindlichen Selbstbestimmung vereinbar.

Betrachter man den Komplex der gemeindlichen Mitwirkungsrechte im Spar-
kassenwesen, so stellt die fortelle Befugnis zum Erlaf der Sparkassensatzungen
nur einen Einzelbestandteil dar, der nicht isoliert gesehen werden darf. Soweit
Mustersatzungen und Genehmigungsvorbehalte fiir einen einheitlichen Inhalt der
Sparkassensatzungen sorgen, wird lediglich ein bestimmter Modus fiir die Aus-
ibung der Autonomie geschaffen®,

Aber audh soweit die Sparkassensatzungen wie in Baden durch Rechtsverord-
nung vorgeschrieben werden, wird der Kern der kommunalen Selbstverwaltung
nicht angetastet, Denn die Gemeinden bestimmen auch hier wie bisher nach freiem
Ermessen dariiber, ob sie itbechaupt Sparkassen errichten oder bestchende Spar-
kassen weiterbetreiben wollen und ob sie mithin 2uch den fiir diesen-Fall okrroy-
ierten Satzungen zuzustimmen haben. )

T Vgl VerfGH NW, OVGE 9, 83; 11, 150 ¢,
® Vgl auch VerfGH NW, OVGE 9, §3.
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Entscheidend bleibt jedoch, dafl die Gemeinden nach wie vor als Gewahrtriger
den mafigeblichen Einflufl auf ihre Sparkassen ausiiben konnen. Nach dem gel-
tenden Rechtszustand obliegt es weiterhin ithnen allein, die cbersten Sparkassen-
organe zu berufen und Gemeindevertreter und sachkundige Biirger in diese Or-
gane zu entsenden, die dafiir Sorge tragen, dafl die Sparkassen zweckgemifl
arbeiten und den kreditwirtschaftlichen rtlichen Bediirfnissen geredit werden.
Daneben bestehen unmittelbare Zustindigkeiten der Gemeinden und Gemeinde-
verbinde bei der Aufsichtsfihrung (Entlastung der Sparkassenorgane),‘ bei der
Aufstellung des Stellenplans und in Personalfragen der Sparkassen. DI.E: Kot.n—
munen besitzen damit hinreichende M&glichkeiten, auf ihre Sparkassen einzuwir-
ken und fiir eine Beriicksichtigung der &rtlichen Interessen zu sorgen, und zwar
auch dann, wenn sie den Inhalt der Sparkassensatzungen im einzelnen nicht mehr
selbst bestimmen kdnnen oder sogar —~ wie in Baden — ginzlich vom Satz.ungs—
erlafl auspeschlossen und auf eine blofle Zustimmung zu staatlich oktr?ylerten
Vorschrifien beschrinkt sind. Die Sparkassen bleiben also wie bisher Objekt der
gemeindlichen Selbstverwaltung, .

Das eigentliche Anliegen der kommunalen Selbstverwaltung im Sparkassen-
wesen bleibt damit gewahrt, denn die Sparkassen und ihre Verwalmng.werden
dem kommunalen Bereich nicht entzogen®, sondern die Sparkassen smf:l auf
Grund ihrer Struktur und Organisation als gemeindliche Anstalten nach wie vor
im gemeindlichen Raum verwurzelr.

Die staatsaufsichtlichen Einflufinahmen auf die kommunalen Spark_assensat—
zungen erweisen sich mithin als historisch gerechifertigt und ,,ve.rstéindlg“. Der
Kern der gemeindlichen Selbstbestimmung wird durch diese staatlichen Maﬁn-ah—
men nicht beriihrt; sie sind mit dem {iberkommenen Bestand an Serstbest;_m—
mungsrechten untrennbar verbundeni®. Nach dem geltenden Rechtszustand sind
sie deshalb verfassungsrechtlich zulissig.

% Vel auch Hoffmann, Sparkasse 1958, 21 {.; Tiirk, Sparkasse 1958, 71 f.
1 Vel VerfGH NW, OVGE 11, 149.
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Zusammenfassung

Die Darstellung sollte den umfangreichen Tidtigkeitsbereich der autonomen Sat-
zungsgewalt sowie den dazugehdrigen Wirkungskreis der Staatsaufsiche Gber
Selbstgesetzgebungsakte umreiflen, wobei das Schwergewicht der Abhandlung
auf dem Gebiete des kommunalen Sparkassenrechts lag. Mehrere wichtige Fra-
genkomplexe wurden hierbei besonders herausgestellt und einer niheren Betrach-
Tung unterzogen.

Die Untersuchung fithrte zu folgenden Ergebnissen:

1. Die autonome Satzungsgewalt ist keine originire, vorstaatliche Redhtset-
zungsmacht selbstindiger Verwaltungskirper, sondern stellt im Verfassungsstaat
eine auf geserzlicher Verleihung beruhende, zur selbstindigen Ausiibung {iber-
tragene eigene Gesetzgebungsgewalt nachgeordneter Selbstverwaltungskdrper dar.

2. Vorschriften mit materiellem Rechtssatzcharakter sind niche nur die in auto-
nomen Satzungen enthaltenen Verhaltensnormen fiir natiirlicie und juristische
Einzelpersonen, sondern auch die in Satzungsform ergangenen organisatorischen
Anordnungen, soweit diese abstrakte Regelungen fiir 8ffenclich-rechtliche Organe
und Behérden als Rechtssubjekte treffen, Satzungen organisationsrechtlichen In-
halts dieser Art wie die Sparkassensatzungen sind deshalb nicht lediglich for-
melles Recht, sondern besitzen die Eigenschaft echter Rechtsnormen.

3. Die Verleihung von Selbstgesetzgebungsrechien ist nicht auf genossenschaft-
lich organisierte Korperschaften beschrinkt. Als Triger von Satzungsbefugnissen
kommen auch nichtkérperschaftliche Verwaltungseinrichtungen wie Anstalten und
Stiftungen des 6ffentlichen Rechts in Betracht, sofern sie auf Grund jhrer Verfas-
sung zur Ausiiburg einer ,autonomen®, d.h. eigenstindigen, weisungsunabhin-
gigen Willensbildung befihigt sind. Dies ist bei 6fentlich-rechtlichen Anstalten
und Stiftungen mit organschaftlicher Selbstverwaltung zumeist der Fall, also bei
den meisten rechtsfihigen Anstalten auf Bundes- oder Landesebene wie der Deut-
schen Bundesbank, den Sozialversicherungsanstalten und auch den kommunalen
Sparkassen. Diesen Anstalten kdnnen mithin Selbstgesetzgebungsrechte verlichen
werden,

Hierbei kommt es fiir die Ausiibung von Selbstgesetzgebungsrechten nicht
darauf an, ob der Triger der Rechtsetzungsmacht juristisch personifiziert ist.

4. Die Satzungsgenchmigung als das Llteste Mittel der Staarsanfsicht iiber die
Selbstgesetzgebung hat im Gegensatz zu den anderen repressiven Aufsichtsmitteln
regelmiflig nicht nur eine RechrmiRigkeitskontrolle zum Inhalt, sondern erstreckt
sich in Ermangelung einer besonderen Inhalusbestimmung audh auf die Zweck-
mifligkeitspriifung des genehmigungspflichtigen Rechtsetzungsakts..

Die kommunalrechtlichen Genehmigungsvorbehalte werden durch die Auf-
sichtsbeschrinkungen in den Nachkriegsverfassungen der meisten deutschen Lin-
der nicht berithrt. Lediglich die Landesverfassung von Baden-Wiirttemberg be-
schrinke auch die Genehmigungserfordernisse auf eine Rechtskontrolle,
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Die Erteilung der Genehmigung ist kein Akt der Gesetzgebung; die Satzungs-
genehmigung ist vielmehr eine lediglich zu Uberwachungszweden eingeschaltete
formelle Wirksamkeitsvoraussetzung, die rechtlich gegeniiber dem Triger der
Selbstgesetzgebungsmacht als Verwaltungsakt zu werten ist.

5. Die Mustersatzungen! stellen in ihren verschiedenen Rechtsformen die nach-
haltigste Art staatsaufsichtlicher Einwirkungen auf die unterstaatlichen Selbst-
gesetzgebungen dar, wobei die oktroyierten Satzungen einerseits und die nicht
mit einem Genehmigungsvorbehalt gekoppelten unverbindlichen Satzungsmuster
andererseits die gegensitzlichsten Formen bilden. ,

Soweit Mustersatzungen unmittelbar verpflihtende Anweisungen an die Ge-
meinden oder die Gemeindeeinwohner enthalten, sind sie Rechtsnormen, und fiir
ihr Zustandekommen gelten die allgemeinen formellen Voraussetzungen; soweit
die Befolgung von Mustervorschriften lediglich durch die XKoppelung mit Geneh-
migungsvorbehalten erreicht wird, sind sie Verwaltungsverordnungen und bediir-
fen als solche keiner besonderen Form.

Dabei sind als echte Mustersatzungen nur solche zu bezeichnen, die den Tri-
gern der Satzungsgewalt grundsitzliche Entschliefungsfreiheit lassen, das vor-
geschlagene Muster ganz oder teilweise anzunchmen oder auch villig abzulehnen.

6. Selbsigesetzgebung und Selbstverwaltung bervhen zwar auf den gleichen
Motiven, nimlich dem Dienstbarmachen der kirperschaftlichen Selbstbestimmung
zum Zwecke der Dezentralisation bei gleichzeitiger Einschaltung ehrenamtlicher,
d. h. nicht berufsmifliger und nicht unmitrelbar vom Staate abhingiger Krifte.
Begrifflich sind jedoch materielle Selbstgesetzgebung und materielle Selbstverwal-
tung voneinander verschieden.

7. Gleichwoh! wird heute der Selbstverwaltungsbegriff in Verfassungen und
Gesetzen des Bundes und der Linder nicht im rein materiellen Sinne verwendet,
sondern er wird hier in einem weiteren, funktionellen Sinne gebraucht, d. h. man
versteht unter Selbstverwaltung in diesem funktionellen Sinne all die verschie-
denen Titigkeiten, die von den Organen eines Selbstverwaltungskérpers iiber-
haupt wahrgenommen werden, gleichgiiltiz, ob diese Titigkeiten im einzelnen
materiell verwaltender, rechtsetzender, regierender oder redhtsprechender Art
sind.

8. Die Garantie der gemeindlichen Selbstverwaltung in Art. 28 1T GG schliefit
deshalb ebenfalls die Gewizhrleistung einer eigenen gemeindlichen Satzungsgewalt
mit ein, was sich im iibrigen insbesondere auch aus der Verwendung des umfas-
senden Begriffs ,Regelung der eigenen Angelegenheiten® ergibr.

Auch die Selbstverwaltungsgarantien in den Landesverfassungen erstrecken sich
auf das kommunale Selbsrgeserzgebungsrecht,

9. Auf Grund des Vorbehalts des Geserzes in den verfassungsrechtlichen
Selbstverwaltungsgarantien steht es dem Gesetzgeber frei, in die Wirkungsbe-
reiche der kommunalen Autonomie einzugreifen und durch Geserz oder Rechts-

1 Die Bezeichnung wird hier in ihrer umfassendsten Bedeurung gebraucht.
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verordnung héherrangige Regelungen einzufihren. Ein unverinderlicher ,Be-
sitzstand® der Gemeinden und Gemeindeverbinde besteht insofern nicht.

Schranke bleibt dabei der Wesensgehalt der kommunalen Selbstbestimmung,
der durch die Gesetzgebung nicht innerlich auwsgehshlt und in seiner Substanz
angegriffen werden darf.

10. Die im Sparkassenverfassungsrecht iiblich gewordenen Einschrinkungen
der gemeindlichen Selbstbestimmung, die in den bewihrten Formen der Muster-
satzungen und Genehmigungsvorbehalte ihren Ausdruck gefunden haben, sind
verfassungsrechtlich zulissig und mit dem Sinn der kommunalen Autonomie ver-
einbar,

Sie sind historisch begriindet und unter Abwigung der Interessen der Kom-
munen und des Allgemeinwohls verstindig und notwendig, da die gemeind-
lichen Sparkassen auf Grund ihrer volkswirtschaftlichen Bedeutung fiir den dri-
lichen und iiberdrilichen Bereich einheitlicher Vorschriften fiir ihre Organisation
und ihren Geschiftsbetrieb bediirfen. Eine Vereinheitlichung der zahlreichen kom-
munalen Einzelsatzungen ist jedoch nur im Wege straffer Aufsichtsfithrung und
mit Hilfe solcher besonderer, weitgehender Aufsichtsbefugnisse erreichbar.
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