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Einleitung. 
Der deutschen Rechtswissenschaft ist in den vergangenen J ahr

zehnten der Zusammenhang mit der Praxis vielfach verloren gegangen. 
Die Folgen konnten nicht ausbleiben. Die Leistungen der Gesetzge
bung der letzten Jahre sind nach ziemlich einmiitigem Urteile durchweg 
minderwertig. Lediglich in der Reichsabgabenordnung und in einigen 
der neuen Verfassungen sind Werke geschaffen worden, die auch den 
Durchschnitt der Vorkriegsgesetze an Klarheit und Sorgfalt der Ver
arbeitung iiberragen. Dariiber hinaus aber ist ohne Beobachtung wich
tiger Grundsatze regelmaBig nach den Eingebungen und Bediirfnissen 
des Augenblicks - meist schon auBerlich oberflachlich - ge- und 
verboten worden. Dem Auge der unser Recht von auBen betrach
tenden auslandischen Sachverstandigen konnte die Prlnzipienlosigkeit 
mancher Neuschopfungen der Gesetzgebungs-"Maschine" - die Ge
brauchlichkeit dieses Ausdrucks ist charakteristisch - nicht verborgen 
bleiben, und so fallen sie iiber die Reichsfinanzgesetzgebung im Dawes
Bericht das Urteil, daB ein klares System der Beziehungen der Ein
nahmen von Reich, Landem und Gemeinden fehle. Auf zahlreichen 
anderen Gebieten ist die Lage kaum anders. Freilich dad nicht iiber
sehen werden, daB die auBerordentlichen Zeitverhaltnisse auch ganz 
besondere Anforderungen an den Gesetzgeber stellten und daB bei der 
vielfach gebotenen Eile eine Fiihlungnahme mit der Wissenschaft 
kaum durchfiihrbar war, wahrend umgekehrt schon aus dem gleichen 
Grunde der Theorie die Moglichkeit fehlte, ihrerseits die Wege zu ebnen 
oder gar zu weisen. 

An sich hatte zwar die Umwalzung von I9IS die tatsachlichen Vor
aussetzungen geschaffen, unter denen die verschiedensten Reformen 
moglich gewesen waren. Zu wirklichen Reformen aber kam es nicht, 
und weder die kommuna1e noch auch die sog. "kleine staatliche Ver
waltungsreform" verdienen den Namen "Reform". Sieht man von der 
Anderung der Wahlvorschriften ab, die bereits I9I9 im Prlnzip durch
gefiihrt wurde, so fehlen im Kommunalrecht noch heute fast ganzlich 
maBgebende Vorschlage fiir grundlegende Reformen. Weder die fiih
renden Manner der Vorkriegszeit noch die der Nachkriegszeit haben 
bisher in dieser Beziehung irgendwelche nennenswerten neuen Gedanken 
hervorgebracht. Erst wahrend dieseZeilen in Druck gehen, - im 2. Halb
jahr I925 - scheint von Regierungsseite im AnschluB an die schon 
friiher von DREWS geauBerten Gedanken eine wirklich grundlegende 
Reform vorgeschlagen werden zu sollen. 

Peters, KommunaIe Selbstverwaitung. I 



2 Grenzen der kommunalen Selbstverwaltung in PreuBen. 

Nachdem nunmehr die allgemeinen Verhaltnisse in Gesetzgebung 
und Verwaltung einer Stabilisierung entgegengehen, ist auch ffir die 
Wissenschaft der Zeitpunkt gekommen, ihrerseits die Fiihlung mit der 
Praxis in vollem Umfange wiederzugewinnen und sich wieder die fiih
rende Rolle zu erstreiten, die ihr im modernen Staate zukommt. Es 
mag eine Streitfrage bleiben, wie sich Wissenschaft und Staat zuein
ander verhalten; unbestritten aber sollte es sein, daB die Rechtswissen
schaft, insbesondere ihre das offentliche Recht behandelnden Zweige, 
der Erforschung und kiinftigen Entwicklung des geltenden staatlichen 
Rechts ihre besondere Fiirsorge zu widmen haben. Wie einerseits der 
'Staat von der Erkenntnis ausgehen muB, daB die Erhaltung der juri
stischen Fakultaten seiner Universitaten, insbesondere auch soweit sie 
dem offentlichen Rechte dienen, fUr ihn keine Luxusausgabe darstellt, 
sondern sein~ eigene Existenz auf das engste beriihrt, so hat umgekehrt 
die Rechtswissenschaft die Sorge fUr die Klarung der Rechtsfragen 
und die Weiterbildung des Rechts als eine ihrer vornehmsten Aufgaben 
zu betrachten, die auch hinter der Ausbildung des juristischen Nach
wuchses nicht zuriickstehen darf. 

Erwagungen dieser Art sind es, welche mich veranlassen, mit der 
vorliegenden Arbeit mitten in ein Gebiet zu treten, das eine Fiille aktu
eller politischer und rechtIicher Fragen in sich birgt. Ich bin mir der 
Schwierigkeiten, die einer solchen Aufgabe entgegenstehen, wohl be
wuBt, meine aber, daB selbst ein Fehlgriff, eine falsche Behauptung, 
ein unrichtiger SchluB der FortentwickIung unserer Wissenschaft und 
der Erhohung ihrer Wertschatzung bei der Praxis mehr niitzt, als ein 
angstIiches Vermeiden alles dessen, was vielleicht von irgendeiner Seite 
- juristisch oder politisch - eine Anfechtung erfahren konnte. DaB 
ich gerade das Kommunalrecht zum Gegenstand meiner Arbeit ge
macht habe, beruht darauf, daB ich auf diesem Gebiete dem oben ge
kennzeichneten Ziele am ehesten naher zu kommen hoffe, weil mir 
eine fast zweijahrige Tatigkeit in der Kommunalabteilung des PreqBi
schen Ministeriums des Innern mancherlei dankbar angenommene 
Anregungen und vielfache Hinweise dafUr gab, wo heute die praktischen 
Bediirfnisse eine wissenschaftliche Forschung am meisten erfordern. 

Diesen Bediirfnissen zu entsprechen, war mein standiges Be
streben bei Abfassung der vorliegenden Arbeit. Ich rechtfertige 
damit auch die Erorterung zahlreicher Einzelfragen, deren Klarung in 
der Wissenschaft bisher vielfach verabsaumt war oder deren bisherige 
Losung mir nicht richtig erschien. Manche Ergebnisse mogen nicht neu 
sein; ich habe aber alsdann die ihnen noch fehlende Begriindung oder 
deren Vertiefung zu geben versucht. Ich hoffe daher auch, mit meiner 
Arbeit zahlreiche Einzelliicken in der bisherigen Literatur ausgefiillt 
und damit den wissenschaftlichen Unterbau des Kommunalrechts 
weiter gefestigt zu haben. 

Die "Grenzen der kommunalen SelbstverwaItung" sind die Reichs
und Staatsgesetze. Das Verhaltnis der Gemeinden zu Staat und Reich 

. bildet demgemaB im wesentlichen den Gegenstand meiner Arbeit. Frei-
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lich muBte hierbei eine starke Auswahl getroffen werden, da die er
schopfende Behandlung dieses Problems allzu hohe Anforderungen an 
Raum und Zeit stellen wiirde. Schon das Thema bedurfte einer Ein
schrankung. Eine solche ergab sich ohne weiteres einmal dadurch, daB 
die Gemeindeverfassungsgesetze der verschiedenen deutschen Lander 
so zahlreiche grundlegende Verschiedenheiten aufweisen, daB bei einem 
wissenschaftlich erst wenig erforschten Gebiete schon das Recht des 
Reichs und eines einzelnen Staates eine solche Menge von Problemen 
darbot, daB zunachst einmal in diesem engeren Kreis eine Verarbeitung 
des Rechtsstoffes zweckmaBig erschien. Fiir PreuBen ist dagegen 
durchweg stets das Recht aller Rechtsgebiete und Provinzen beriick
sichtigt, was schon allein eine groBe Fiille von Stoff bot. Lediglich 
Hohenzollem mit seinem praktisch wie theoretisch wenig bedeutsamen 
Sonderrechte durfte m. E. ohne Schaden fUr die Arbeit s~arker zurUck
treten. 

Die Gliederung der Arbeit, der die Erhaltung einer einheitlichen 
Linie und der 'Obersichtlichkeit zufiel, ergibt sich m. E. aus der Natur 
der Sache. Als unbrauchbar war abzulehnen etwa eine Trennung 
nach den durch das Reich und den durch den Staa t gesetzten Grenzen 
der kommunalen SelbstverwaItung; eine theoretisch nicht vertretbare 
ZerreiBung notwendig zusammenhangender Gedankengange ware die 
Folge gewesen. 

Eine historische Darstellung, welche die verschiedenen Stadien 
der Entwicklung der kommunalen Selbstverwaltung zur Grundlage ge
nommen hatte, hatte bei dem Hin- und Herschwanken der Starke und 
Art der staatlichen Einwirkung auf die Gemeinden zu unnotigen Wie
derholungen gefiihrt und ware im ubrigen der klaren Herausarbeitung 
von Grundsatzen nicht dienlich gewesen. 

Eine Klarung der Begriffe "Selbstverwaltung" und "Gemeinde" 
sowie des VerhaItnisses der Gemeinden zueinander muBte als logischer 
Unterbau vorausgeschickt werden. Alsdann war die Einwirkung des 
Staates auf die Grundlage jeder Gemeinde, ihr Gebiet, ihre Organisa
tion, Organe und Finanzen zu erortem. 1m AnschluB daran ergibt sich 
die N otwendigkeit der Darlegung der Grenzen der Selbstverwaltung 
hinsichtlich der von den Gemeinden zu erfulIenden Aufgaben. In der 
Kommunalaufsicht auBem sich dann generelI die Grenzen der kommu
nalen Selbstverwaltung. Das 9. Kapitel solI die Teilnahme der Gemein
den an der Willensbildung von Staat und Reich dartun und das 10. die 
gar nicht zu unterschatzende Bedeutung der freiwilligen Gemeinde
vereinigungen fur Staat und Reich der Erkenntnis nilier bringen. 
Beide Probleme sind mittelbar fiir die Ziehung der Grenzen der kom
munalen SelbstverwaItung von groBer Wichtigkeit. 

1m einzelnen war alsdann in der Weise vorzugehen, daB eine Schil
derung der Grundzuge des geItenden Rechts, wo es notig erschien, 
vorauszuschicken war, worauf die Grundsatze, welche Literatur und 
Praxis aufgestellt haben, zu folgen hatten. Auf eine moglichst volI
standige Literaturverarbeitung glaubte ich deswegen groBeren Wert 

r* 
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legen zu sollen, weil Zusammenstellungen der Ansichten zu wichtigen 
Fragen entweder ganz fehlen oder - wie hinsichtlich des Begriffs der 
Selbstverwaltung - nicht selten unrichtig eingruppiert oder wieder
gegeben sind. Unter diesem Gesichtspunkte wird man auch eine 
reichlich bemessene Wiedergabe von Ansichten anderer Autoren als 
zweckmaBig anerkennen. 1m iibrigen habe ich es, wie ich glaube, 
nirgends unterlassen, meine eigene Meinung begriindet und deutlich 
zum Ausdruck zu bringen, wobei die Art der Aufgabe es mit sich bringt, 
daB hinter rechtsdogmatische Erorterungen hier und da rechts- und 
kommunalpolitische eingeschaltet werden muBten. Wenn man sich 
dariiber im klaren ist, daB solche Darlegungen nicht das geltende Recht 
als "falsch" kritisieren, sondern nur zeigen sollen, welche Regelung mit 
unseren sonstigen Rechtsgedanken besser in Einklang zu bringen oder 
welche ffir Reich, Staat und Gemeinden niitzlicher ist, so sind m. E. 
derartige Hinweise auch in Arbeiten mit rein wissenschaftlichen Zielen 
unvermeidlich und sogar zweckmaBig. 

Wenn auch eine in dieser Weise vorgehende Arbeitsmethode standig 
im Auge behalten wurde, so ergab sich doch die Notwendigkeit, in 
einzelnen Fallen davon abzuweichen. Die Griinde, die jeweils dafiir 
maBgebend waren, wird der Leser in der Regel aus den Ausfiihrungen 
an Ort und Stelle selbst erkennen konnen. 

Bemerkt sei endlich noch in rein formeller Beziehung, daB die 
Literaturnachweise aus ZweckmaBigkeitsgriinden an das Ende der 
einzelnen Kapitel gestellt sind. 



Erstes Kapitel. 

Der Begriff der Selbstverwaltung. 
Art. 127 der Reiehsverfassung siehert den Gemeinden und Gemeinde

verbanden das Recht der Selbstverwaltung innerhalb der Schranken 
der Gesetze zu. In gleieher Weise wird durch Art. 70 der PreuBischen 
Verfassung den politischen Gemeinden und Gemeindeverbanden das 
~echt der Selbstverwaltung ihrer Angelegenheiten gewlihrleistet. Man 
sollte unter diesen Umstanden meinen, daB damit klargestellt ist, was 
die Verfassungen zusichem wollen, und daB zum mindesten jene Selbst
verwaltung vor 'Obergriffen, gleiehviel von welcher Seite, aufs denkbar 
beste geschfitzt ware. 

Demgegenfiber muB es zunachst bei dem unbefangenen Beobachter 
Staunen erwecken, wenn heute der Ruf nach einem Schutz der Selbst
verwaltung aus den verschiedensten kommunalen Kreisen mit einer 
Starke ertont, die auf eine schwere Bedrohung dieser Institution und 
eine Unterminierung ihrer Wurzeln schlieBen laBt. Sowohl die General
versammlung des Deutschen Stadtetages in Hannover im September 
1924 und des Reiehsstlidtebundes in Bad Harzburg um die gleiehe Zeit 
als auch einige Monate vorher die vereinigten Landeshauptleute der 
preuBischen Provinzen haben in den Vordergrund ihrer Beratungen 
den Kampf um die Erhaltung der Selbstverwaltung gestellt und damit 
zum Ausdruck gebracht, daB es sieh hier um eine der aktuellsten Fragen 
fUr Gemeinden und Gemeindeverbande handelt. In der auf dem 6. 
Stadtetag auf die Rede von KULZ und MANN gefaBten EntschlieBung 
wird Einspruch erhoben "gegen die fortschreitende Zuriickdrangung 
der kommunalen Selbstverwaltung auf allen Gebieten durch die Gesetz
gebung und Verwaltung des Reiehes·und der Lander"l). Staat und 
Reich suchen demgegenfiber wirkliche Eingriffe in die Selbstverwaltung 
zu bestreiten oder wenigstens eine Beschrankung auf Einzelfalle nach
zuweisen. Dabei ist dann das Wort "Selbstverwaltung" zu einem 
Schlagwort 2) geworden, das heute weit fiber die Kommunalpolitik 
hinaus auch auf anderen Gebieten3) eine tells berechtigte, teils unbe-

1) Vgl. Deutsche Gemeindezeitung 1924. S. 314f. - Noch schli.rfer HORI0N in 
Deutsche Gemeindezeitung 1924. S. 137ff. 

2) O. MAYER (Verwaltungsrecht Bd. 2. S. 357 f .• Anm. II) meint sogar. es han
dele sich von Haus aus urn ein Schlagwort. 

J? So spricht DERSCH (S. 146. im AnschluB an Art. 165 RV.) von "Selbstver
waltung imArbeitsrecht"; bei LUTHER-MITZLAFF-STEIN (Zukunftsaufgaben, S.22f.) 
heiBt es. der moderne Burger verstehe vielfach unter Selbstverwaltung die Ver
waltung durch seine wirtschaftliche oder berufliche Organisation. 
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rechtigte Bedeutung erhalten hat. Trotz der Aufnahme in die Ver:
fassungen ist der Sinn des Wortes "Selbstverwaltung" unklar. Jeder, 
der das Wort gebraucht, geht von einer Selbstverwaltung aus, wie er 
sie auffaBt, und so ist eine Verwirrung entstanden, die einer KHi.rung 
durch die Wissenschaft dringend bedurft hatte. 

Aber in der Wissenschaft sieht es mit der Klarstellung des Begriffes 
"Selbstverwaltung" mindestens ebenso triibe aus. Die AuBerung 
v. GERBERS1), daB hier niGht selten eine Reihe von MiBverstandnissen 
obwalten, hat die mehr denn 50 Jahre hindurch, die dieser Ausspruch 
zuriickliegt, bis auf den heutigen Tag uneingeschrankte Geltung be
halten und kehrt fast in denselben Worten bei PREUSS 2) wieder. 

Unter diesen Umstanden ist es fiir eine kommunalrechtliche Arbeit 
unumganglich notwendig, zunachst eine Definition der Selbstverwaltung 
zu geben, auf der dann die Ausfiihrungen der folgenden Abschnitte 
fuBen konnen. 

1. Die sich in der Literatur findenden Ansichten sind auBerordent
lich mannigfaltig; tells decken sie sich in verschiedenen Punkten, tells 
weichen sie grundlegend voneinander abo Eine Gruppierung der ver
schiedenen Meinungen ist wiederholt versucht worden3), aber eine 
wirklich umfassende, den verschiedenen Schattierungen und Abweichun
gen auch nur einigermaBen gerecht werdende Einteilung hat man bisher 
nicht gefunden und wird sie auch niemals finden konnen, weil die ein
zelnen Ansichten sich vielfach iiberschneiden. Der Erfolg aller sich in 
dieser Richtung bewegenden Versuche ist gewesen, daB der Leser regel
maBig ein schiefes Bild von den einzelnen Meinungen bekommen hat, 
das sich bei einer Oberpriifung an Hand der Werke der einzelnen Au
toren selbst nicht selten erheblich anders darstellt. Aus diesem Grunde 
kann von einer kurzen Wiedergabe der Ansichten der einzelnen Autoren 
nicht Abstand genommen werden. 

Die einzige Einteilung, die brauchbar ist, ist die nach dem poli
tischen und juristischen Begriff der Selbstverwaltung. Bei der Begriffs
bestimmung der letzteren aber wird man zunachst nur die einzelnen 
Meinungen nacheinander - freilich unter Zusammenstellung verwandter 
Anschauungen - zur Darstellung bringen konnen und dann aus den 
einzelnen Definitionen die wesentlichen Merkmale herauszusuchen und 
kritisch zu erortem haben. 

1. Der sog. politische Begriff der Selbstverwaltung geht 
zurUck auf RUDOLF v. GNEIST, der ihn in seinen zahlreichen Werken4) 

aus dem nicht ganz richtig erfaBten5) englischen selfgovemment iiber
nommen hat. v. GNEIST versteht unter selfgovemment: "die Ver-

1) S. 59, Anm. 6; er meint mit dem von ihm verwendeten Ausdruck "Auto
nomie" nach dem Zusammenhang offenbar die Selbstverwaltung. 

2) Handb. d. Politik. 2. Auf I. Bd. I, S. 266. 
3) VgI. z. B. HATSCHEK: Lehrbuch, S. 62ff.; GLUTH: S. 29ff.; NEUKAMP im 

Arch. f. offentl. Recht, Bd.4, S. 382ff.; BLODIG, S. 4ff. 
4) VgI. das Literaturverzeichnis am Ende dieses Kapitels. 
6) VgI. v. BLUME: S. 15. 
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waltung der Kreise und Ortsgemeinden nach den Gesetzen des Landes 
durch Ehrenamter der hOheren und Mittelstiinde mittels Kommunal
grundsteuem"l). Ffir die Obertragung auf deutsche VerhiUtnisse spielt 
das steuerliche Moment keine Rolle, und es bleibt als das Wesen der 
Selbstverwaltung die Wahrnehmung von Funktionen der inneren Landes
verwaltung durch unbesoldete Ehrenbeamte im Gegensatz zu besoldeten 
Berufsbeamten 2). Nach v. GNEIST ist die Selbstverwaltung nicht ver
wirklicht in den deutschen Kommunalverbiinden, sondem im englischen 
Selfgovemment. 

Die Ansicht v. GNEISTS hat zunachsf in der preuBischen Praxis 
einen lebhaften Widerhall in den Reformen der Jahre nach r870 ge
funden. Aber auch wissenschaftlich weist sie eine ganze Anzahl von 
Anhiingem auf. Von den iUteren seien genannt SARWEy3) und LOE
NING4). Die beiden letzteren sehen den Kempunkt der Selbstverwal
tung im Fehlen der Besoldung der die Verwaltungstatigkeit ausiibenden 
Personen. 

Von neueren Schriftstellem findet sich die Ansicht v. GNEISTS 
wieder bei MEYER-ANSCHUTZ5). Er versteht unter Selbstverwaltung 
die Ausubung von Verwaltungsbefugnissen durch Personen, welche aus 
dem Staatsdienst nicht ihren Lebensberuf machen; er legt also das 
Gewicht auf die neben einem anderen Hauptberuf ausgeubte Verwal
tungstatigkeit. 

Dagegen betont ARNDT6) ausdriicklich, daB er das wesentliche Merk
mal der Selbstverwaltung, die er anscheinend mit Kommunalverwal
tung identifiziert, nur in dem Subjekte sieht, d. h. in Tragem, welche 
durch Wahl derjenigen, deren Angelegenheiten verwaltet werden, be
stellt sind. Die preuBische Stadteordnung beruhe deswegen auf 
Selbstverwaltung, well die Stadtverordneten von der Biirgerschaft 
gew1i.hlt Wiirden. In 1i.hnlicher Weise geht BRAUSE7) davon aus, daB 
die Bestellung der Organe der Selbstverwaltung durch Wahl, d. h. 
durch Mitwirkung des Volkes, das Wesensmerkmal der Selbstverwal
tung sei, w1i.hrend es auf eine ehrenamtliche Tatigkeit nicht ankomme. 

Zu den Anhangem des GNEIsTschen Selbstverwaltungsbegriffs ist 
ferner BORNHAK8) zu rechnen. Jeder anderen als der GNEIsTschen 
Bedeutung des Wortes "Selbstverwaltung" spricht er die Existenz
berechtigung abo 

1) So V. GNE1ST: Geschichte und Gestalt der heutigen Kommunalverfassung 
und des Selfgovernment. Bd.2, S. 1211. 

2) V. GNE1ST: Kreisordnung, S. 9. 
3) Allgem. Verwaltungslehre, S. loof£. 
4) Verwaltungsrecht, S. 35f£' 
5) Lehrbuch, S. 386. 
6) Staatsrecht, S. 210f. 
7) Selbstverwaltung, S. 33. 
8) Staatsrecht, Bd. 2, S. 108. - Dort, wo andere Schriftsteller von juristischer 

Selbstverwaltung reden, spricht BORNHAK von Kommunalverwaltung, wobei er 
iibersieht, daB deren Eigentiimlichkeiten sich auch bei anderen offentlich-recht
lichen Korperschaften als Gemeinden finden. 
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Auch O. MAYERl) kommt auf den politischen Begriff der Selbst
verwaltung, wenn er unter Selbstverwaltung die moglichste Zuriickdran
gung der Verwaltung von oben her zugunsten des Machteinflusses der 
Korperschaftsmitglieder versteht. 

Nicht viel anders ist endlich die Selbstverwalfung im Sinne NEU
KAMPS2), welcher definiert: "Selbstverwaltung ist selbstandige von der 
Zentralinstanz rechtlich unabhangige Verwaltung kraft eigener Ent
schlieBung im Gegensatz zur Ministerverwaltung, innerhalb welch 
letzterer die unteren Organe nur als Mandatare, als Willentrager der 
oberen handeln." Es ist nicht zu verkennen, daB hier im Vergleich zu 
den bisher besprochenen Begriffsbestimmungen noch andere Momente 
eine Rolle spielen, die spater erartert werden; im Ergebnis aber unter
scheidet sich NEUKAMPS Ansicht kaum von der der vorgenannten 
Schriftsteller, wie schon sein Ergebnis3) beweist, wonach Bezirksaus
schuB und Provinzialrat Selbstverwaltungsbehorden sind. 

2. a) Neben seiner oben erwahnten Begriffsbestimmung gibt MEYER
ANSCHUTZ4) noch eine andere, die er selbst als eine von der ersten vallig 
verschiedene anerkennt. Nach dieser ist Selbstverwaltung die Aus
iibung von Verwaltungsbefugnissen durch mit obrigkeitlicher Gewalt 
ausgestattete offentlich-rechtliche Verbande, welche dem Staate ein
und untergeordnet, gleichwohl aber ihm gegeniiber selbstandig sind. 
MEYER-ANSCHUTZ sieht hier das Wesensmerkmal der Selbstver
waltung in ihrem Trager. Ihm folgt in dieser Beziehung WIRKAU5), 

in<Lem fUr ihn das Wesen der Selbstverwaltung in der Ausiibung von 
Verwaltungstatigkeit nicht durch den an sich dazu berufenen Staat 
unmittelbar, sondern durch selbstandige, wenn auch dem Staate unter
geordnete Personen liegt. 

LABAND 6 ) geht von dem Wortsinne aus und setzt Selbstverwaltung 
in Gegensatz zum Verwaltetwerden. Es werde also stillschweigend eine 
hahere Macht vorausgesetzt, von der die betreffende Korperschaft ver
waltet werden konnte. Demnach liege Selbstverwaltung iiberall da vor, 
"wo eine obere Gewalt die ihr zustehenden Hoheitsrechte nicht un
mittelbar mittels eines eigenen, zu ihrer ausschlieBlichen Disposition 
stehenden Apparates durchfiihrt, sondern sich darauf beschrankt, die 
Normen ffir die Ausiibung dieser Hoheitsrechte aufzustellen und ihre 
Durchfiihrung zu beaufsichtigen, wahrend die Durchfiihrung selbst 
ihr untergeordneten politischen Korpern iibertragen oder iiberlassen 
ist." Es sind hierbei also die Verwaltungsgeschafte zwischen Staat und 
Selbstverwaltungskorper in der Art geteilt, daB letzterem auf den ihm 
iiberwiesenen Gebieten die unmittelbare Geschi:i.ftsfUhrung zusteht7). 

1) Verwaltungsrecht, Bd. 2, S. 357, Anm. II. 
2) Arch. f. off. Recht, Bd. 4, S.55I. 
3) Ebendort, S. 540. 
4) Lehrbuch, S. 386. 
5) Zweckverbandsgesetz, S. 94f .. - Ganz ahnlich definieren STENGEL (Orga

nisation, S. lIff.) und GIESE (RV. Anm. 2 zu Art. 127). 
8) Staatsrecht, Bd. I, S. 103 f. 
7) LABAND: S~aatsrecht, Bd. 2, S. 201. 
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Von vielen Schriftstellern wird dabei fiir besonders wichtig gehalten, 
GaB fUr LABAND Objekt der Selbstverwaltung nur s taa tliche Aufgaben 
sind. 

Auf den letzteren Punkt legt schon SCHOEN!) groBes Gewicht. Er 
selbst steht auf dem Standpunkte, daB 0 b j e k t der Selbstverwaltung 
nur solche Angelegenheiten sein konnen, die der Staat besorgen miiBte, 
wenn sie nieh t der Selbstverwal tungskorper erledigte. U nsere gailze Selbst
verwaltung beruhe darauf, daB der Staat sich selbst in seiner Tatigkeit 
beschranke. Dabei handele es sieh keineswegs nur urn die Ausiibung von 
Herrschaftsrechten, sondern auch auf rein wirtschaftlichem Gebiete 
erfordere die Erfiillung der Staatszwecke eine umfassende Tatigkeit. 
Welche Geschafte im einzelnenden Selbstverwaltungskorpernvom Staate 
iibertragen wiirden, dafUr freilieh sei das positive Recht maBgebend. 
So kommt SCHOEN schlieBlich zu dem Ergebnis, daB Selbstverwaltung 
die "Besorgung staatlicher Aufgaben durch dem Staate untergeordnete, 
aber innerhalb ihres Wirkungskreises selbstandige Verbande" bedeute2). 

Die Tatsache, daB es sieh bei der Selbstverwaltung urn Verwaltung 
staatlicher Aufgaben handele im Gegensatz zu eigenen des Selbstver
waltungskorpers betont am scharfsten wohl GAREIS3), wenn er meint, 
daB Selbstverwaltung stets Verwaltung fremder Angelegenheiten sei. 

HAENEL4) sieht zwar auch in der Selbstverwaltung die Erfiillung 
von Aufgaben der Staatsverwaltung, die nunmehr nur mittelbar iiber 
den Selbstverwaltungskorper yom Staate erledigt wiirden; trotzdem 
aber besteht nach seiner Ansicht ein wesentlicher Unterschied zwischen 
Staats- und Selbstverwaltung, und zwar liege er in dem Subjekte, 
das die Verwaltung fiihre. Die Subjekte der Selbstverwaltung seien 
yom Staate verschiedene korporative Verbande, deren innere Verfas
sung eine selbstandige Organisation in der Gliederung eigener Organe 
und eigener Mitglieder aufwiesen. 

Ahnlich ist die Definition von LEIDIG5), welcher unter Selbstver
waltung die Erfiillung staatlicher Zwecke nieht durch den Staat, son
dern durch politische Einheiten versteht, welche zwar dem Staate unter
geordnet, aber von eigenem Leben erfiillt sind. 

Auch RONNE-ZoRN6) und BORNHAK7) erklaren die gesamte Selbst
verwaltung sowohl im sog. eigenen wie iibertragenen Wirkungskreis 
letzten Endes fiir Staatsverwaltung. Ahnliche Ansiehten vertreten 
V. MANGOLT8) und WESSELS 9). 

1) Kommunalverbande, S. 7f. 
2) Holtzendorffs Enzyklopadie, Bd. 4, S. 202. 
3) Allgem. Staatsrecht in Marquardtsens Handbuch 1,1, S. 87. 
4) Staatsrecht, S. 135ff. 
5) Stadtrecht, S. 36. 
6) PreuBisches Staats recht, Bd. 2, S. 332. 
7) Staatsrecht, Bd. 2, S. 104, 106. BORNHAK spricht in diesen Fallen freilich 

nicht von Selbstverwaltung, sondern von Kommunalverwaltung (vgl. cben 
S. 7 Anm. 8). 

8) Staatsaufsicht, S. 33. 
9) Oberaufsicht, S. 47. 
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Nach GLUTH!) ist Selbstverwaltung die Tatigkeit der Gemeinden 
fiir den Gemeinschaftszweck; sie ist stets obrigkeitliche Tatigkeit und 
auf Erfiillung des Staatszweckes gerichtet. Daher ist eine Kollision 
zwischen Staat und Selbstverwaltungskorper au~geschlossen. 

Von Interesse ist die Auffassung G. JELLINEKS2) vom Wesen der 
Selbstverwaltung. Er versteht darunter jene Verwaltung der Verbande, 
vomehmlich der Gemeinden, welche staatliches Imperium als ein dem 
Verbande zustehendes Recht zur Erfiillung der Verbandszwecke in 
Vbereinstimmung mit den Gesetzen und unter Kontrolle des Staates 
ausiiben. Auch nach JELLINEK handelt es sieh also urn die Erfiillung 
staatlicher Aufgaben. Daraus ergebe sieh alsdann auch die Pflicht, 
das Imperium zu iiben, so daB gegebenenfalls der Staat selbst an Stelle 
der Gemeinde handeln kann. Die staatliche Verleihung folge aus dem un
beschrankten Rechte des Staates, die Selbstverwaltungsbefugnisse der 
Gemeinden zu ordnen. Irgendein erworbenes Recht, das eine Schranke 
ffir den Staat bilde, sei nieht vorhanden. Freilich sei die juristische 
Freiheit des Staats eine rein formale, durch auBerjuristische Momente 
- z. B. ethische - begrenzte. DaB sie aber bestehe, dafiir zeugen die 
Kommunalverba:nde hoherer Art, die erst vom Staate geschaffen seien. 
Aus alledem ergebe sieh, daB der Staat den Wirkungskreis der Gemeinden 
nieht nur anerkenne, sondem auch schaffe. 

In manchen Punkten an G. J ELLINEK anschlieBend, beschaftigt 
sieh HATSCHEK3) eingehend mit dem Begriffe der Selbstverwaltung. 
Nach ihm bedeutet Selbstverwaltung die Heranziehung von Kommunal
verbanden fiir Staatszwecke, gleiehviel in welcher Form. Von Haus aus 
handele es sieh hier urn ein politisches Institut. HATSCHEK benutzt nun 
die JELLINEKsche Konstruktion4) der aktiven und passiven offentlich
rechtlichen Verbande, der er aber m. E. einen teilweise anderen Sinn 
als JELLINEK unterschiebt. Aktiv offentlich-rechtliche Verbande sind 
Subjekte des offentlichen Rechts im Sinne der Tragerschaft von Rech
ten und Pflichten, passiv offentlich-rechtliche Verbande dagegen ge
nieBen lediglich alsReflex des objektivenRechts gewisse Privilegierungen. 

HATSCHEKS wenig klaren Ausfiihrungen scheinen . darauf hinauszu
laufen, daB bei dem aktiv offentlich-rechtlichen Verband dieser als sol
cher berechtigt und verpflichtet ist, staatliche Aufgaben zu erfiillen, 
wamend ein Verband dadurch ein passiv offentlich-rechtlicher wird, daB 
andere Personen - sei es einzelne Individuen oder der Staat - dem Ver
bande gegeniiber Rechte haben. ohne daB auf der anderen Seite Rechte 
des Verbandes gegeniiber diesen Subjekten zu bestehen brauchen, wobei 

1) S. 102ff. 
2) System, S. 291 ff., 263ff. 
3) Selbstverwaltung, besonders S. 87ff., 91ff., 99ff., 106ff., 123, 125, I39f., 

153, 157ff., femer Lehrbuch, S. 65ff.; letzteres enthalt einen Auszug der wichtig
sten Gedanken der ersten Schrift; endlich in STENGEL-FLEISCHMANN: Worter
buch, Bd. 3. S. 519. 

4) Vgl. JELLINEK: A11gem. Staatslehre. S. 640ff. Dort ist klar gesagt, daB 
passiv offentlich-rechtliche Verbande solche ohne Herrschaftsrecht sind. 
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freilich auch die Ausubung der Rechte dieser Individuen letzten Endes 
der Erfiillung staatlicher Aufgaben dient. Es werden hier also die Kom
munalverbande - bei anderen offentlich-rechtlichen Verbanden wie 
Genossenschaften vemeint HATSCHEK hier offenbar die Moglichkeit 
einer Selbstverwaltung - yom Staate in verschiedener Weise benutzt, 
teils als selbst Berechtigte, teils nur als Gegenstand und Mittel bei der 
Erfiillung yon Staatszwecken durch andere Personen. Es kann dem
nach ein und derselbe Verband sowohl ein aktiver wie passiver sein 
(z. B. der Kreis). Zur Gruppe der bloB passiv offentlich-rechtlichen 
Verbande gehoren beispielsweise solche Verbande, die yom Staate 
lediglich zur Kostentragung verpflichtet sind (wie die Stiidte mit staat
licher Polizeiverwaltung hinsichtlich der Ortspolizei), ohne selbst staat
liche Zwecke auf dem betreffenden Gebiete aktiv zu erfiillen. Die passiv 
offentlich-rechtlichen 'Verbande uben insoweit im Gegensatz zu den 
aktiv offentlich-rechtlichen Verbanden niemals ein yom Staate abge
leitetes Herrschaftsrecht aus. 

HERRNRITT1) endlich versteht unter Selbstverwaltung "jenenAnteil an 
der offentlichen Verwaltung, welcher einzelnen als Verbandspersonen or
ganisierten Gruppen der menschlichen Gesellschaft innerhalb des Staa
tes mit Zulassung der Staatsgewalt zwecks besserer Wahrnehmung der 
von ihnen vertretenen Interessen zu eigenem Rechte eingeraumt ist". 
Wenn er aber auch von "eigenem Rechte" spricht, so ist damit jeden
falls nicht ein Gegensatz zwischen eigenen, d. h. nich t yom Staate uber
tragenen, und staatlichen Aufgaben gemeint. Denn HERRNRITT selbst er
kliirt einige Zeilen spater, daB der Gegensatz von Staats- und Selbst
verwaltung nicht in der Verschiedenheit der Aufgaben, sondern der Or
ganisation und der Einrichtung liege und daB es einen Gegensatz zwischen 
den Gemeinschaftszwec"ken eines Verbandes im Staate und den staat
lichen Zwecken und Aufgaben nicht geben konne. Nur aus Zweck
mii.J3igkeitsrUcksichten uberlasse der Staat die Besorgung gewisser An
gelegenheiten in seinem Innem den Gemeinden. 

Dann aber folgen bei HERRNRITT Ausfiihrungen, die in Abweichung 
von der selbst gegebenen Definition schlieBlich einen Ruckfall in den 
politischen Begriff der Selbstverwaltung bedeuten: Der Unterschied 
der Organisation von Staats- und Selbstverwaltung bestehe darin, 
daB letztere nicht oder wenigstens nicht ausschlieBlich den Antrieb 
zu ihrer Tatigkeit von staatlichen Organen empfangt. Sie liege 
nur dann vor, wenn die Verbande ihre Verwaltung durch von ihnen 
selbst in der Regel durch Wahl bestellte Organe fiihren. Diese zunachst 
kategorisch aufgestellte Voraussetzung wird aber sogleich dadurch ab
gesGhwacht, daB auch Ernenn ung der Organe oder Bestatigung ihrer 
Wahl fur zulassig erkliirt wird. -

Die nun zu erorternden Ansichten legen das entscheidende Gewicht 
auf den Gegensatz von Verwaltung eigener Aufgaben zu staatlichen, 
also fremden. Dabei nimmt FLEINER eine gewisse Mittelstellung ein, 

1) Verwaltungsrecht, S. 187. 
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indem seine Ausdrucksweise nicht ganz klar erkennen HiJ3t, welcher 
der Gruppen er letzten Endes am nachsten steht. 

FLEINER1) vemeint zwar die Existenz eines Monopols des Staates 
aut die offentliche Verwaltung und erkennt den Gemeinden einen eigenen, 
yom Staate verschiedenen Lebenszweck zu; in dieser Beziehung iiben 
die Gemeinden Selbstverwaltung. Daneben aber halt er auch die Erle
digung solcher Angelegenheiten, die den Gemeinden yom Staate iiber
tragen oder zu freier Verfiigung iiberlassen werden, fiir Selbstverwal
tung. Eine niihere AufkHirung iiber das Verhaltnis dieser beiden Arten 
der Selbstverwaltung gibt er nicht. 

Ganz scharf dagegen vertritt v. GIERKE2) den Standpunkt, daB unter 
Selbstverwaltung die Verwaltung der eigenen Angelegenheiten der 
Verbandspersonen zu verstehen sei. Dabei riigt er es als einen Fehler, 
den Begriff "eigene Angelegenheiten" zu eng zu fassen und ihn gar auf 
diejenigen Angelegenheiten zu beschranken, welche die Gemeinden als 
Privatrechtssubjekte betreffen, wiihrend Angelegenheiten von offent
lich-rechtlicher Bedeutung hOchstens vermoge staatlichen Auftrags ihnen 
und ihren Organen zukiimen. Folge man dieser Ansicht, so schrump£e 
die wirkliche Selbstverwaltung zur eigenen Vermogensverwaltung zu
sammen. 

Bei GIERKE, dem berufensten Vertreter der Organtheorie, ist 
dieser Standpunkt verstandlich. Da nach seiner Auffassung die juri
stische Person ein natiirliches Gebilde ist, muB sie ebenso wie die natiir
liche Person ihre eigenen Rechte haben und kann nicht ihre Existenz 
auf lediglich ihr yom Staate iiberlassene staatliche Aufgaben grunden. 
Demnach nimmt GIERKE fiir die Gemeinden als Korporationen die all
gemeinen inneren Korporationsrechte, insbesondere das Recht eines 
offentlichen Haushalts und das Selbstbesteuerungsrecht als eigene in 
Anspruch. 

Unter den Anhangem GIERKES ist an erster Stelle PREUSS zu nennen, 
der von einem anderen Ausgangspunkte zu ahnlichen Ergebnissen 
kommt. Fiir PREUSS3) ist die Selbstverwaltung "die organisatorische 
Rechtsform fUr die Mitwirkung von Organen, die von den obersten Re
gierungsorganen unabhangig sind, bei der Verwaltung". Zeigt sich so 
in der Grundanschauung zunachst eine gewisse .Ahnlichkeit mit dem 
GNEIsTschen Selbstverwaltungsbegriff, so baut PREUSS aber weiter, 
indem er GNEIST vorwirft4), er habe nur Symptome fiir das Wesen der 
Sache gehalten, welches in der Mediatisierung des Selbstverwaltungs
organs durch den Selbstverwaltungskorper liege. Nur der Selbstver
waltungskorper konne zum Ausgangspunkt genommen werden; 
sonst miisse in irgendeiner anderen Rechtsform der politische Geda.nke 
einer Beteiligung der Regierten an der Regierung formell realisiert wer
den. 1m Prinzip seien die Funktionen des Selbstverwaltungsorgans 

1) Institutionen, S. 96ff. 
2) Genossenschaftsrecht, Bd. I, S. 744ff. 
3) Amtsrecht, S. I23f. 
4) Ebendort, S. 129f. 
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pnmar und unmittelbar Funktionen des Selbstverwaltungskorpers 
und nur mittelbar staatliche Funktionen, insoweit der Selbstverwal
tungskorper selbst ein organisches Glied der staatlichen Gebietskorper
schaft sei. Zwar gibt PREUSS zu, daB die Gemeinde durch den Staat 
zur aktiven Korperschaft des offentlichen Rechts erhoben worden sei; 
aber das sei sie kraft ihrer eigenen unwandelbaren Natur, nieht 
aber kraft des modernen Staates. Die Natur des letzteren auBere 
sieh darin, daB er die homogene Natur der ihm eingegliederten Gebiets
korperschaften als korporative Organismen rechtlieh anerkenne. Diese 
immanente Natur habe der absolute Staat unterdriicktl). In Wirklich
keit erkenne der Staat bloB latentes Recht an und schaffe niehts 
Neues, wenn er den Gemeinden des Recht der Selbstverwaltung ihrer 
Angelegenheiten iiberHiBt. Es sei ahnlich, wie wenn heute der Staat 
den Rechtskreis der Familie normiere; auch dann iibertrage er nieht 
sein Recht auf diesen Personenkreis, sondern verleihe nur dem imma
nenten Recht positiven Ausdruck2). So wird man schlieBlich nach 
PREUSS unter Selbstverwaltung zu verstehen haben die Eigenschaft 
einer offentlich-rechtlichen Gesamtperson, ihre eigenen Angelegenheiten 
unabhangig von den Staatsorganen zu verwalten, wobei dann die 
eigenen Angelegenheiten solche den Selbstverwaltungskorpern von 
Natur aus innewohnende sind. Grundsatzlieh lehnt jedenfalls PREUSS 
jede Losung ab, die auf einen Gegensatz im Wesen von Staat und 
Gemeinde abstellt3). 

PREUSS hat mit seiner Deduktion kaum Anhanger gefunden; wohl 
aber stimmt eine groBe Zahl von Schriftstellern mit ihm und GIERKE 
darin iiberein, daB es sich bei der Selbstverwaltung urn Verwaltung 
eigener Angelegenheiten der Gemeinden und nicht urn solche des Staates 
handelt. So sprach schon ZACHARIA4) fast zu derselben Zeit, zu der 
v. GIERKES Genossenschaftsrecht erschien und die freilich infolge 
ihrer ganzen geistigen Einstellung fUr diese Auffassung empfanglieh 
war, ausdriicklich aus, daB die Gemeinde ihre originare Rechtssphare 
habe, wahrend dem Staate nur deren Schutz und Regelung wie bei 
allen irdischen Verhaltnissen zukame. 

Unter den Alteren wird ferner eine eigene Rechtssphare der Selbst
verwaltungskorper mit eigenen Aufgaben anerkannt von BERNATZIK5), 

SCHULZE6) und BLODIG7). Letzterer, welcher eine verhaltnismaBig 
brauchbare Ubersieht iiber die einzelnen Ansiehten iiber Selbstver
waltung gibt, rechnet mit Unrecht SCHULZE zu den Vertretern der oben 
fur HANEL, LABAND und SCHON in Anspruch genommenen Meinung. 

1) Ebendort, S. 133. 
2) PREUSS: Gemeinde, Staat usw., S. 206; derselbe: Selbstverwaltung, 

Gemeinde, Staat, S. 222f. 
3) Vgl. i. Handb. d. Politik, Bd. 1, S. 268. 
4) Staatsrecht, 1. Teil, S. 574, 576. 
6) Arch. f. off. Recht Bd. 5, S. 303, 317. 
6) Staatsrecht, Bd. I, S. 409. 
7) Selbstverwaltung, S. 3ff., S. 14. 
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1m iibrigen definiert BLODIG selbst die Selbstverwaltung im Rechts
sinne als "die vom souveranen Gemeinwesen anerkannte rechtliche 
Fli.b.igkeit eines nicht souveranen Gemeinwesens, seine Angelegenheiten 
selbst zu verwalten." 

Auch in neuerer Zeit hat die auf GIERKE zuriickgehende Ansicht
wenn auch mit einigen Modifikationen - namhafte Vertreter gefunden. 
BU~LER1) erblickt den Inhalt des Selbstverwaltungsrechts in der "Be
fugnis, die eigenen Angelegenheiten zu besorgen und insbesondere das ei
gene Vermogen zu verwalten. " 

HELFRITZ2) versteht unter Selbstverwaltung "das Recht korpora
tiver Verbande auf selbstandige Verwaltung ihrer eigenen Angelegen
heiten. Wenn man die Frage aufwerfe, ob es ein eigenes Recht der Ge
meinderi auf Existenz gebe und sie verneine, so vermenge man geltendes 
Recht und Fragen der Rechtspolitik. Nach ersterem sei es zweifellos, 
daB die Gemeinden selbstandige Korperschaften und nicht nur Trager 
privater Rechte, sondern auch juristische Personen des offentlichen 
Rechts seien, die ihren eigenen Wirkungskreis hatten, in welc;hen der 
Staat nur nach festen Regeln eingreifen diirfe. Ob diese Rechtsstellung 
der Gemeinden nur auf geltendem Rechte beruhe oder auf einer selb
standigen geschichtlichen Entwicklung, sei fiir das geltende Recht gleich
giiltig; fiir die kiinftige Rechtsstellung konne der Staat dagegen die Ge
setze nach seinem Willen gestalten, den Gemeinden also auch das 
Selbstverwaltungsrecht nehmen, was HELFRITZ freilich fiir unzweck
maBig halt. 

NEUWIEM3 ) erklart, daB schon deshalb nicht alle Rechte der Selbst
verwaltungskorper von Natur aus staatliche sein konnten, well es hier, 
ebenso wie im Familienrechte, Rechte gebe, die der Staat nie besessen 
haben konne, well ihm die physischen Voraussetzungen dafiir fehlen. 
Aber selbst, wenn man annli.b.me, daB die Gemeindefunktionen vom 
Staate abgeleitete seien, so folge daraus nicht, daB der Gemeinde keine 
eigenen Rechte zustanden; denn der Gegensatz vom eigenen Rechte 
sei nicht iibertragenes, sondern fremdes. Auch derjenige, der ein fremdes 
Recht iibertragen bekommen habe, konne ein eigenes Recht auf Aus
iibung dieser von Natur aus fremden Rechte haben. 

Auch v. BLUME4) vertritt eine verwandte Ansicht, wenn er im An
schluB an die Erorterung des "Grundrechts auf Selbstverwaltung" die 
Verwaltung staatlicher Angelegenheiten als dem Selbstverwaltungs
begriff zuwiderlaufend ablehnt und eine Verwaltung eigener Angelegen
heiten annimmt, zu deren Durchfiihrung frellich der Staat seine Herr
schaftsgewalt den Gemeinden iibertrage. Wenn v. BLUME freilich 
glaubt, er befinde sich in Obereinstimmung mit HATSCHEK, so diirfte 
das eine Selbsttauschung sein. 

Von besonderem Interesse sind die ausfiihrlichen Erorterungen 

1) Die sUbjektiven 5ffentlichen Rechte, S. 253. 
2) GrundriB, S. 5 ff. 
3) Zweckverbande, S. 5if. 
4) Selbstverwaltung, S. 12f. 
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ROSINs1) zum Selbstverwaltungsbegriff. N achdem er zunachst den poli
tischen Begriff der Selbstverwaltung von dem staatsrechtlichen getrennt 
hat, kommt er vom Begriff der Verwaltung als der Selbstbetatigung 
eines als Personliehkeit anerkannten Verwaltungskorpers zweeks Er
fiillung seiner Lebensaufgaben zur Selbstverwaltung im juristisehen 
Sinne. Man habe darunter die Anerkennung eines nicht souveri:i.nen 
politisehen .Gemeinwesens dureh das souverane als verwaltende Person
liehkeit zu verstehen. Subjekte der Selbstverwaltung seien nieht souve
rane Gemeinwesen, die sog. Selbstverwaltungskorper; Objekte seien 
die zu verwaltenden Angelegenheiten. Selbstverwalten konne man 
begrifflich nur eigene Angelegenheiten. Mittel der Selbstverwaltung 
seien die eigenen Rechte der betreffenden Gesamtpersonlichkeit. Der 
Reehtsbegriff der Selbstverwaltung beziehe sich demnaeh auf das Ver
haltnis politiseher Gemeinwesen zueinander; dagegen sei die Art der 
Organisation dieser Gesamtpersonliehkeiten gleichgiiltig. 

v. KONIG 2) unterscheidet eine Selbstverwaltung im formellen und 
eine solche im materiellen Sinne. Dnter ersterer versteht er die Mog
liehkeit, Organe zur Verkorperung des Willens des Tragers der Selbst
verwaltung und zur Durehfiihrung seiner Aufgaben zu sehaffen. Sie 
erhalte aber erst eine praktiseh greifbare Gestalt dureh Hinzutreten 
der materiellen Selbstverwaltung, d. h. der Zuweisung von Aufgaben 
an die Gemeinde, die damit der Tatigkeit des Staates mehr oder minder 
entzogen werden. 

SehlieBlieh sei noch eine Begriffsbestimmung erwi:i.hnt, die aus dem 
Rahmen der bisher mitgeteilten herausfallt und von E. MAYER3) auf
gestellt wird. Naeh ihm sind Selbstverwaltungskorper solche vom all
gemeinen Vereinsrecht eximierte, unter besondere Staatsaufsicht ge
stellte Vereinigungen, welche befugt sind, den Beitritt Dritter zu er
zwingen oder noeh dazu obrigkeitliehe Gewalt auszuiiben. Als Haupt
merkmal der Selbstverwaltung wiirde sieh daraus ergeben, einmal 
daB sie durch Vereinigungen der gedaehten Art durehgefUhrt werden 
miiBte und femer daB fUr sie Beitrittszwang und Ausiibung obrigkeit
lieher Gewalt begriffsnotwendig seien. 

b) Von Interesse ist nun, diesen versehiedenen Begriffsbestim
mungen an Hand einiger Beispiele gegeniiber zu stellen, was die heutige 
Praxis sich unter Selbstverwaltung vorstellt. MITZLAFF4), der Ge
sehaftsfiihrer des Deutsehen Stadtetages, nennt Selbstverwaltung das 
Recht, unter eigener Verantwortung Aufgaben zu erereifen und durch
zufiihren. MOLLS) der GesehaItsIrrhrer der vereinigten Provinzen, 
sehlieBt sich zwar formell der Definition LABANDS iiber die Selbstver
waltung an, sieht aber tatsaehlieh ihr Wesensmerkmal darin, daB der 
Staat den Gemeinden die alleinige Verantwortung fUr die DurchfUhrung 

1) Annalen, S. 309ff. 
2) DREwsscher Entwurf zur Stadteordnung, S. 46, 51 f. 
3) Krit. Vierteljahrsschrift, Bd. 7, S. 593. 
4) Zukunftsaufgaben, S. 13. 
5) Zeitschr. f. Kommunalwirtschaft 1924, S. 582. 
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gewisser Aufgaben iiberlaBt. Aus dem interessanten Vortrage des Ge
schaftsfiihrers des Reichsstadtebundes fIAEKEL1) auf der Mitglieder
versammlung des Bundes im Jahre I924 laBt sich entnehmen, daB er 
unter Selbstverwaltung eine moglichst weitgehende, von staatlichen Ein
griffen freie Betatigungsmoglichkeit der Gemeinden versteht. Nicht 
aber ist Selbstverwaltung gleichbedeutend mit unumschrankter Selbst
bestimmung, wie MATTHIAS2) ausdriicklich betont. 

Der Klarung forderlich ist endlich, festzusteIlen, was Regierung und 
gesetzgebende Korperschaften in PreuBen unter Selbstverwaltung ver
stehen. Nach dem I922 dem PreuBischen Landtage vorgelegten Ent
wurf einer Stadteordnung3), der jedoch wegen Auflosung des Landtags 
nicht mehr zur Verabschiedung gelangt ist, sind Selbstverwaltungs
angelegenheiten diejenigen dem gemeinen Wohle dienenden Aufgaben 
der ortlichen Gemeinschaft, die den Stadten zur Verwaltung unter 
eigener Verantwortung iibertragen oder, ohne gesetzlich einer anderen 
Stelle vorbehalten zu sein, von ihnen freiwillig iibemommen sind. 
Danach ware Selbstverwaltung die Verwaltung von Aufgaben der ort
lichen Gemeinschaft durch Korperschaften des offentlichen Rechts 
unter eigener Verantwortung. Man wird diese Definition etwa als die 
von der preuBischen Regierung angenommene anzusehen haben. DaB 
auf die Worte "unter eigener Verantwortung" der Hauptwert gelegt 
werden miisse, hat der Regierungsvertreter in den AusschuBverhand
lungen"") ausdriicklich ausgesprochen. DaB die Staatsregierung aIle 
Verwaltungsaufgaben, also auch die der Selbstverwaltung, fiir von 
Natur aus staatliche halt, ergibt die Begriindung zum Entwurf der 
Stadteordnung5). 

Nun hat sich freilich der LandtagsausschuB die Regierungsdefini
tion nicht zu eigen gemacht, sondem in seinen Beratungen den § 68 
des Entwurfs der Stadteordnung gerade in hier wesentlichen Punkten 
abgeandert6). Der Berichterstatter, Abg. PREUSS, hatte sich zwar darauf 
beschrankt festzusteIlen, daB die von der Regierung gegebene Defini
tion wenigstens praktisch brauchbar, daB aber die Auffassung von der 
staatlichen Natur der Selbstverwaltungsangelegenheiten recht anfecht
bar sei. Der AusschuB selbst war mit der Begriffsbestimmung der Re
gierung nicht einverstanden und setzte an ihre Stelle eine andere, die 
in den weiteren drei Lesungen im AusschuB beibehalten wurde. Da~ 
nach sind stadtische Selbstverwaltungsangelegenheiten "alle sich aus 

1) Rundschau f. Kommunalbeamte 19<:4, S. 507ff., 536ff. - Es sei bemerkt, 
daB der Reichsstadtebund die kleineren, der deutsche Stadtetag die groBen Stadte 
in sich vereinigt. 

2) Vgl. S. I. 
3) Vgl. Drucks. d. PreuB. Landtags I. Wahlper. I. Tagg. 1921/<:4. Nr. 4040; 

§ 68 des EntwStO. 
4) Vgl. Drucks. d. PreuB. Landtags I. Wahlper. I. Tagg. 19<:1/<:4. Nr. 83<:0 

A, S. 185. 
5) Vgl. Drucks. Nr. 4040 (Anm. 3 dieser Seite), S. 34. 
8) Vgl. Drucks. Nr. 8320 A, S. 177; neue Fassung des § 68 in den Drucks. Nr. 

8320B, C. 
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dem Zusammenleben in ortlicher stadtischer Gemeinschaft ergebenden 
Aufgaben, soweit sie nicht durch das Gesetz einer anderen Stelle iiber
tragen sind". Demnach ware Selbstverwaltung generell die Verwaltung 
der sich aus dem Zusammenleben in ortlicher Gemeinschaft ergebenden 
Aufgaben. 

Ganz mit Unrecht sah der Regierungsvertreter in den beiden sich 
nun gegeniiberstehenden Definitionen - der Staatsregierung und des 
Ausschusses - dasselbe Ziel. Auch dem AusschuB selbst scheint der 
grundlegende Unterschied beider Begriffsbestimmungen gar nicht recht 
zum BewuBtsem gekommen zu sein. Es ist logisch ausgeschlossen, daB 
jemand sowohl der einen wie der anderen Auffassung zustimmt. Die 
Definition des Ausschusses sieht das Wesen der Selbstverwaltung in 
ihrem Obj ekt und fiihrt logisch zu der Annahme "eigener" Angelegen
heiten der Gemeinden. Demgegeniiber sind fiir die Regierung, wie aus 
den Worten "dem gemeinen Wohle dienend" und aus der oben erwahn
ten Gesetzesbegriindung hervorgeht, auch die Selbstverwaltungsange
legenheiten staatliche Aufgaben. Fiir die Ubertragung auf die Ge
meinden ist dabei aus rechtspolitischen Griinden eine Beschrankung auf 
solche Angelegenheiten, die allein f)ir die betreffende Gemeinschaft 
von Interesse sind, dadurch nicht ausgeschlossen1). Bei der Defini
tion der Regierung liegt das Wesentliche der Selbstverwaltung einmal 
im Subjekt, dann aber auch in der Rechtsform, in der diese Auf
gaben erledigt werden. 

II. Unterzieht man die einzelnen Begriffsbestimmungen einer 
Kritik, so muB man sich bewuBt sein, daB an sich mit eineD;). Worte je
der beliebige Sinn verbunden werden kann und daB der begriffliche 
Inhalt eines Wortes lediglich Sache der Vereinbarung der Menschen 
gleicher Zunge ist. Insofern ist es unbedenklich, wenn die Logik lehrt, 
daB ein Begriff niemals richtig oder falsch sein kann. Wohl aber kann 
es zweckmaBig sein, ein Wort nur in einem ganz bestimmten Sinne zu 
gebrauchen. Dabei werden sich Griinde fiir und wider die Annahme einer 
bestimmten Begriffsbestimmung bei zusammengesetzten Worten einmal 
aus dem Wortsinne der einzelnen Teile, dann aber auch aus der histo
risc::hen Entwicklung der Bedeutung des BegriffS und schlieBlich aus 
dem Sinne, den die Praxis einem Worte beilegt, ergeben konnen. Gerade 
dem letzten Punkte wird man m. E. eine nicht zu iiberschatzende Be
deutung beizumessen haben. GewiB hat es Begriffe gegeben, die erst 
von der Wissenschaft geschaffen worden sind. Wenn aber ein Wort 
in der Praxis in einem wenn auch mehrdeutigen, mindestens aber un
klaren Sinne bereits seit langem Verwendung findet, ist es Aufgabe der 
Wissenschaft, hier klarend einzugreifen, das UnbewuBte zum BewuBt
sein zu bringen und alles iiberfliissige Beiwerk, das dem Begriffe an
haftet, zu entfernen, nicht aber nun diesem Worte einen ganz neuen 
Sinn zu geben. Nur auf diesem Wege kann auch im vorliegenden Falle 
fiir Theorie und Praxis ein nennenswerter Dienst geleistet werden. 

1) Mit dieser Einschrankung OVG. Bd. 59. S. 51; Bd. 13. S. 107. 
Peters, Kommunale Scl1lstverwaltung. 2 
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I. Schon in der Darstellung der einzelnen Ansichten fiber den Be
griff der Selbstverwaltung wurde unter I die Selbstverwaltung Un poli
tischen, unter 2 die Selbstverwaltung Un juristischen Sinne behandelt. 
Den Unterschied zwischen beiden aufgezeigt zu haben, ist das Ver
dienst ROSINs1). Wenn auch diese Unterscheidung nicht von allen2) 

anerkannt wird und verschiedene Dbergangsformen gesucht werden, 
wie beispielsweise die Definition von NEUKAMp 3) zeigt, so kann doch 
heute als ziemlich allgemeine Meinung gelten, daB eine juristische Be
deutung dem Selbstverwaltungsbegriffe GNEISTS nicht zukommt. 
GNEIST 4) selbst erkennt an, daB auch die Ehrenbeamten, die ja fUr 
ihn das Wesensmerkmal der Selbstverwaltung bilden, Rechte und 
Pflichten der Staatsbeamten haben. Die Verwaltung muB daher 
ihrer rechtlichen Natur nach dieselbe sein, gleichviel ob sie von Ehren
oder Berufsbeamten, von unbesoldeten oder besoldeten Beamten ge
ffihrt wird. Aus dem gleichen Grunde muE es aber ebenso gleich
gfiltig sein, ob die Beamten durch Wahl oder durch Ernennung ihr 
Amt erlangen. 

Man mag LABAND5) recht geben, daB der Begriff der Selbstver
waltung ursprfinglich ein politis<;her gewesen ist, gerichtet auf eine 

1) Annalen 1883, S. 319. 
2) Vgl. PREUSS i. Festg. f. Laband. Bd. 2, S. 205. Dieser erklart die begriff

liehe Unterscheidung zwischen rechtlicher und politi scher Selbstverwaltung fiir 
unhaltbar. Beide standen zueinander nicht im Verhaltnis zweier verschiedener 
Begriffe, sondem wie iiberall die Institutionen des offentlichen Rechts zu den ent
sprechenden politischen Ideen im Verhaltnis der organisatorischen Rechtsform zu 
ihrem politis chen Inhalt. PREUSS kampft hier m. E. gegen Windmiihlen. Von 
einem Gegensatz in dem Sinne, daB ein Begriff den anderen ausschlieBe, spricht 
ja niemand. Es wird nur auf die Verschiedenheit beider Begriffe selbst hingewie
sen, daB also Selbstverwaltung im politischen und im Rechtssinne nicht dasselbe 
sei. Das'gesteht PREUSS auC1i sclbst zu, wenn er S':'221 die von GNEIST auIgefiThr
ten Merkmale zur juristischen Begriffskonstruktion fiir ungeeignet erklart und 
S. 222f. selbst eine juristische Begriffsbestimmung zu geben sucht. - Vgl. femer 
v. BLUME: Selbstverwaltung, S. 9. Auch dieser lehnt die Unterscheidung abo 
Was politisch gedacht sei, solIe morgen Wirklichkeit werden. Bedeutete politische 
Selbstverwaltung etwas anderes als staatsrechtliche, so hatten wir es im zukiinf
tigen Rechte mit einer Selbstverwaltung in zweifacher Bedeutung zu tun. In der 
Wissenschaft diirfe es daher nur eine Selbstverwaltung geben; in Wahrheit han
dele es sich um einen politis chen Gedanken, der gewisse Wandlungcn durchgemacht 
habe. Ware es so, wie v. BLUME sagt, so waren sicherlich alle einig. Tatsachlich 
aber bedeutet Selbstverwaltung im politischen und im juristischen Sinne zweier
lei Verschiedenes, dem freilich ein gleicher politischer, d. h. zweckbestimmender 
Gedanke zugrunde liegt. Wenn auch v. BLUME kategorisch erklart, es d iidc nicht 
ein Wort zwei Begriffe bezeichnen, so ist es hier leider anders; be ide Begriffe, 
die einen verschiedenen Inhalt haben, haben sich heute so sehr eingebiirgert, daB 
es ein vergebliches Unterfangen ware, etwa zu erklaren: "Selbstverwaltung im 
politis chen Sinne ist keine Selbstverwaltung". Sie ist freilich etwas anderes wie 
Selbstverwaltung im juristischen Sinne. Falsch wird es erst, wenn man beide 
Begriffe, wozu v. BLUME zu neigen scheint, in eine Gleichung setzt. 

3) Arch. f. off. Recht Bd. 4, S. 538, 551. 1m iibrigen miBt auch NEUKAMP 
GNEISTS Lehre nur politische Bedeutung bei (vgl. ebendort S. 381). Vgl. auch die 
Definition b von SEMBRITZKl (a a. 0., S. 142). 

4) Vgl. z. B. Kreisordnung S. 9. 
Ii) Staatsrecht, Bd. I, S. 102 f. Anm. 4. 
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Machtbeschrankung der Minister, wie sie uns als ausschlaggebendes 
Merkmal besonders klar ausgesprochen in der Definition NEUKAMPSl) 
entgegengetreten ist; man mag auch anfanglich die Dezentralisation 
der Verwaltung, die Verwendung von Ehrenbeamten, die Besetzung 
gewisser Amter durch Wahl u. a. m. darunter gefaBt haben. Reute 
aber, wo die meisten Beamten der Selbstverwaltung besoldet sind, wird 
man unter letzterer etwas ganz anderes zu verstehen haben. Der 
GNEIsTsche Begriff der Selbstverwaltung kann nur a1s gesetzgeberi
sches Prinzip von freilich weittragender Bedeutung Geltung beanspru
chen. Als seine Auswirkung sei erwahnt die Beteiligung von Laien in 
der Verwaltungsgerichtsbarkeit und bei den VerwaltungsbeschluBbe
horden, wie sie uns etwa in den §§ 10, 28, 37 des Landesverwaltungs
gesetzes und § 131 der ostlichen Kreisordnung entgegentritt. Irgend
ein juristisches Merkmal fur die Selbstverwaltung aber ist ihm nicht 
zu entnehmen. 

Wurde man der Ansicht von GNEIST und seinen Anhangern uber 
das Wesen der Selbstverwaltung - gleichviel, in welcher Spielart -
folgen, so wiirde die Selbstverwaltung fUr das Verhaltnis der Gemeinden 
zu Staat und Reich ziemlich bedeutungslos sein; denn Ehrenbeamte, 
Wahlbeamte und unbesoldete Beamte gibt es in gleicher Weise in der 
Reichs-, Staats- und Kommunalverwaltung, wenn auch .vielleicht in 
letzterer am haufigsten. Da nun der Begriff der kommunalen Selbst
verwaltung notwendig in einem Gegensatz zum Begriffe der Reichs
und Staatsverwaltung stehen muB, dies aber, wie gezeigt, bei der 
Selbstverwaltung im politischen Sinne nicht der Fall ist, so kann die 
letztere fUr die folgenden Ausfuhrungen als nicht weiter interessierend 
beiseite gelassen werden; hier ist die Selbstverwaltung nur insofern 
von Bedeutung, als damit etwas den Gemeinden .Eigentumliches be
zeichnet wird. DaB auch nicht der politische Begriff der Selbstver 
waltung gemeint ist, wenn die Kommunalpolitiker eine Starkung der 
Selbstverwaltung verlangen, folgt schon aus der Erwagung, daB eine 
Vermehrung des Laienelements in der Kommunalverwaltung heute 
jedenfalls kaum noch gewunscht wird. 

Es ergibt sich also, daB dem GNEIsTschen Selbstverwaltungsbegriff 
eine juristische Bedeutung nicht zukommt, daB er ferner fur das Ver
haItnis der Gemeinden zu Staat und Reich nebensachlich ist und daB 
endlich der heutige Sprachgebrauch unter Selbstverwaltung - min
destens im Zusammenhang von kommunaler SelbstverwaItung - etwas 
anderes versteht, als was der politische Begriff der Selbstverwaltung 
in allen seinen Schattierungen bezeichnet. 

2. Hinsichtlich des juristischen Begriffs der Selbstver
waltung besteht nun zunachst Streit daruber, ob die Verschiedenheit 
des Subjekts der VerwaItung irgendwie wesentlich ist. Das ist m. E. 
zu bejahen. 

Man wird der Ansicht, die den Begriff historisch crklaren will, 

1) Arch. f. tiff. Recht Bd. 4, S. 538, 5.P. 
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nicht folgen konnen1). Die historische Betrachtungsweise fiihrt hier 
- wie auch in vielen anderen Fiillen - zu keinem Ergebnis; gerade 
hier kommt es, worauf PREUSS2) in den AusschuBverhandlungen des 
Landtags mit Recht hingewiesen hat, nur darauf an, wo man mit der 
Bistorie anfangt. Der allein zum Ziele fiihrende Weg ist, den Wort
sinn als Ausgangspunkt zu nehmen. 

a) Dabei ergibt sich ohne weiteres, daB Selbstverwaltung irgend
einen Gegensatz haben muB. Dieser liegt im Begriff der Staatsver
waltung3). Es verwaltet hier also nicht der Staat, sondem eine andere 
yom Staate verschiedene Person') - der Selbstverwaltungskorper. 

Ob Trager der Selbstverwaltung notwendig eine juristische Person 
sein muB, kann zweifelhaft sein. Nach SCHOEN5) herrscht zwar bei 
uns das System der korporativen Selbstverwaltung; doch sollen die 
Gutsbezirke in PreuBen und Sachsen ein Beispiel fur d~e Moglichkeit 
einer Selbstverwaltung durch Einzelpersonen bilden. Aus Begriffsbe
stimmungen anderer Schriftsteller - z. B. HATSCHEK, PREUSS - er
gibt sich von vomherein, daB diese nur eine Selbstverwaltung durch 
Korporationen als solche anerkennen. M. E. ist diese letztere Ansicht 
richtig. Unser geltendes Recht kennt keine Selbstverwaltung durch 
Einzelpersonen. Wenn der Gutsvorsteher Lasten tragt, die sonst auf 
den Steuerpflichtigen ruhen, und wenn er dafur mit seinem Gutsbezirk, 
der nicht etwa eine yom Gutsbesitzer verschiedene Rechtspersonlich
keit darste1lt6), auBerhalb jeglichen Verbandes einer Ortsgemeinde 
bleibt, so ubt er damit ebensowenig offentliche Verwaltung wie jeder 
andere Privatmann, der gelegentlich in die Lage kommt, Subjekt 
offentlicher Rechte und Pflichten zu sein. 

AIle diejenigen Ansichten, die bei der Selbstverwaltung die be
griffliche Verschiedenheit des Subjekts yom Staate leugnen (PREUSS), 
sind abzulehnen. Sie fiihren dazu, Selbstverwaltung auch bei der Staats
verwaltung fur moglich zu halten, und verwischen damit den grund
legenden Gegensatz. 1m ubrigen gleiten sie entweder in den poli-

1) DaB cine historische Beweisfuhrung nicht zum Ziele fiihrt, weisen BORN
HAK (Staatsrecht, Bd. 2, S. 101) und KORMANN (Grundzuge, Annalen 1911, S. 858) 
nacho Ersterer stellt fest, daB der Kommunalverband begrifflich keine yom Staatc 
unabhangige Existenz haben konne, da die juristische Person, die ein Wesens
merkmal des Kommunalverbands ist, ein Erzeugnis des Rechts, dieses aber nur 
innerhalb des Staates denkbar sei. KORMANN erklart die historische Betrachtungs
weise dogmatisch hier fUr falsch. Manche Gemeinden seien alter als der Staat, 
andere junger. Man wiirde historisch zu dem Ergebnis kommen, daB die rechtliche 
Natur der durch Staatsakt geschaffenen Gemeinden eine andere als die der alte
ren ware, was sicher unrichtig sei. Aus ahnlichen Grunden lehnt NEUWIEM (Zweck
verbande, S.4) die historische Betrachtungsweise ab, bedient sich aber ihrer in
konsequenterweise einige Seiten spater (a a. 0., S. 7) doch. 

2) Vgl. Landtagsdrucks. 1923, Nr. 8320A, S. 175. 
3) DaB dieser Gegensatz ein prinzipieller Unterschicd ist, bestreitet BEYER 

(Zeitschr. f. d. ges. Staatswiss. Bd. 65, S. 132). 
4) So z. B. richtig GLUTH: S. 71. 
5) Holtzendorffs Enzyklopadie, Bd. 4, S. 203. Auch JELLINEK (Allgem. Staats

lchrc, S. 642f.) spricht dem Gutsvorsteher das Selbstverwaltungsrecht zu. 
6) OVG. i. PreuB. Verw. Bl. Bd. 25, S. 350. 
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tischen Begriff der Selbstverwaltung ab oder gelangen schlieBlich 
mit PREUSS zu einer Vemeinung jedes begrifflichen Unterschieds von 
Staat und Gemeinden, eine Ansicht, die im zweiten Kapitel noch 
Gegenstand der Erorterung sein wird. 

Welchen praktischen Wert die Unterscheidung HATSCHEKS in aktiv 
und passiv offentlich-rechtliche Verbande fiir den Selbstverwaltungs
begriff haben solI, ist trotz seiner langatmigen konstruktiven AusfUh
rungen nicht recht erfindlich. HATSCHEK wird offenbar auch hier wie
derl ), allzusehr durch seine Kenntnis englischer VerhaItnisse dazu ver
leitet, englische Begriffe in unser Recht zu iibertragen, ohne daB ein 
innerer Zusammenhang beider Rechtsgebiete in dieser Hinsicht besteht. 
M. E. konnen als passiv offentlich-rechtliche Verbande nur solche Ver
hande, die auch aktiv offentlich-rechtliche sind, fUr den Begriff der 
Selbstverwaltung in Betracht kommen. Mit Recht wendet MEYER
ANSCHUTZ 2) gegen HATSCHEKS Theorie ein, daB die Organe in einem 
passiven Verbande nicht Verbands-, sondem Staatsorgane sind. Sie 
kommen als Organe der Selbstverwaltung nur in Betracht, wenn man 
letztere im politischen Sinne auffaBt (z. B. der Amtsvorsteher, der nur 
als Ehrenbeamter als Organ der Selbstverwaltung anzuerkennen ist). 
Damit erweist sich die ganze Unterscheidung fiir unsere Zwecke als 
iiberfliissig und verwirrend; sie beruht offenbar auf dem Streben, eine 
juristische Definition der Selbstverwaltung zu geben, durch die die 
Trennung in politische und juristische Selbstverwaltung hinfallig wird. 
Dieser Versuch ist miBgliickt. 

b) Auch fiir das Objekt der Selbstverwaltung ist wieder der Ge
gensatz zur Staatsverwaltung bedeutsam. Wenn man mit LABAND 
den Gegensatz im Verwaltetwerden sieht, so muB man sich jedenfalls 
dariiber im klaren sein, daB nicht die Biirger oder die betreffende Kor
perschaft, sondem immer nur Aufgaben verwaltet werden. Nur in 
dieser Bedeutung hat die Gegeniiberstellung von Selbstverwaltungs
und Auftragsangelegenheiten, die den Gegenstand des siebenten Kapi
tels bilden wird, iiberhaupt einen Sinn. 

Die Streitfrage nach der Natur der Aufgaben, welche Objekt der 
Selbstverwaltung sind, hangt mit der Kontroverse iiber das Vorhanden
sein eines eigenen Rechts der Gemeinden auf Selbstverwaltung zu
sammen. Einmal ist es moglich, daB die Gemeinden als natiirliche Kor
perschaften ein urspriingliches eigenes Recht auf die Verwaltung ge
wisser Aufgaben haben (aa), oder aber es konnte einsolches eigenes Recht 
durch Ubertragung yom Staate aus dessen MachtfiilIe abgeleitet sein 
(bb). Beide Fragen sind scharf auseinander zu halten. . 

aa) So11 es iiberhaupt ein natiirliches Recht der Gemeinden geben, 
so ist Voraussetzung, daB die Gemeinden selbst natiirliche Gebilde sind. 
Diese Ansicht wird in der Literatur3) tatsachlich vertreten. Sie ist 

1) Vgl. meine Ausfiihrungen in Verwaltungsarchiv, Bd. 29, S. 393. 
2) Lehrbuch, S. 387, Anm. 13. 
3) Vgl. z. B. GLUTH: S. 103. GLUTHS Schrift ist in Osterreich verfaBt, dessen 

gemeinderechtliehen Grundlagen aus dem Jahre 1849. also aus einer ganz anderen 
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unter modernen Verhaltnissen m. E. nicht aufrechtzuerhalten. Mag 
man selbst zugeben, daB die Gemeinde durch ZusammenschluB von 
Menschen auf raumlich nachbarlichem Gebiete in ihren ersten Anfangen 
mit einer gewissen Notwendigkeit entstanden sein mag, so ist doch heute 
die Zugehorigkeit zu einer bestimmten Gemeinde nicht durch die Natur 
gesetzt, wie es etwa bei der Familie der Fall ist, der der Mensch durch 
Geburt angehort und deren Zugehorigkeit er sich niemals entziehen 
kann. Schon aus rein auBerlichen, oft sogar zufalligen Griinden werden 
die Gemeinden in ihrem Umfange verandert. Handelt es sich bei der 
Stadt Berlin, wie sie durch Gesetz vom 27. April 1920 gebildet ist, 
.etwa nicht urn eine mehr oder minder willkiirliche Schopfung des Gesetz
gebers? Tatsachlich haben manche der heute zur Stadt Berlin gehoren
den Ortschaften, wie Gatow, Cladow und Schmockwitz, deren rein 
landlicher Charakter in nichts an ihre Zugehorigkeit zu einer der groBten 
Weltstadte erinnert, nicht mehr und nicht weniger mit dem Stadt
zentrum zu tun wie etwa Nauen, Oranienburg und viele andere urn Ber
lin liegende, wirtschaftlich freilich dorthin tendierende Gemeinden. Aber 
ebenso unnatiirlich war die friihere kommunale Gestaltung von Berlin 
und Umgegend. Auch damals war es nicht selten reiner Zufall, ob je
mand z. B. Einwohner von Schoneberg, Wilmersdorf oder Charlotten-. 
burg war. lrgendeine durch die ortliche Lage bedingte natiirliche Ver
schiedenheit der Interessen bestand zwischen den Bewohnern der Wil
mersdorfer UIid denen der Schoneberger Seite ein und derselben StraBe 
nicht. Und wie es mit Berlin ist, so ist es in mehr oder weniger gleichem 
MaBe mit anderen GroBstadten. 1m rheinisch-westfalischen Industrie
gebiet wird man vielerorts beobachten konnen, daB die kommunalen 
Grenzen keineswegs mit den wirklichen ortlichen Interessenspharen 
ubereinstimmen und daB sogar nicht selten die kommunale Bezirks
einteilung ein Hindernis fUr die Erfiillung berechtigter Wunsche der Ein
wohnerschaft in sich birgtl). 

Diese Dberlegungen gelten keineswegs bloB fur die modernste Ent
wicklung oder etwa nur fUr GroBstadte. Uberall dort, wo - wie in 
Niedersachsen - die alteingesessene Bevolkerung nicht in geschlossenen 
Ortschaften, sondern in einzelnen voneinander getrennt liegenden 
Hofen wohnt, besteht kein naturlicher Grund, die einzelnen Gehofte 
der einen oder anderen Gemeinde zuzurechnen, aus mehreren Gemein
den eine einzige zu machen oder aus einer mehrere zu bilden. Aber so
gar dort, wo das System der geschlossenen Ortschaften herrscht, ist 
es eine unbestreitbare Tatsache, daB viele Gemeinden noch heute auf 

Atmosphare stammen als die 40 Jahre alteren preuBischen. (Vgl. hieriiber die 
interessanten Ausfiihrungen von LUKAS: S. 13££.) - Auch PREUSS (Gemeinde, 
Staat usw., S. 260) erkHi.rt, daB nach der organischen Anschauung alle politischen 
Gemeinwesen ihrer inneren Entstehung nach nicht gewillkiirte, sondern gewordene 
Bildungen seien. 

1) Urn ein - freilich umstrittenes - Beispiel unter vielen zu nennen, sei nur 
an die Kampfe erinnert, die es gekostet hat, Langerfeld, das als selbstandige Ge
meinde in der Provinz Westfalen lag, in die zur Rheinprovinz gehorige Stadt Bar
men, zu der Langerfeld wirtschaftlich gehort, einzugemeinden. 
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Grund staatlichen Akts durch Abtrennung von anderen entstehen. 
Endlich verdanken insbesondere die hoheren Gemeindeverbande fast 
ausschlieBlich ihre Existenz staatlicher Schopfung. SolI man da wirk
lich noch an das Dogma von der "naturlichen" Gemeinde glauben, die 
nur durch "widematurliche" Eingriffe des Staates zerst5rt wird? 

Auf das Wesen der Gemeinden wird im 2. Kapitel einzugehen sein. 
Hier genugt es nachgewiesen zu haben, daB die Gemeinden nicht etwa 
natiirliche Gebilde in dem Sinne sind, daB Sein oder Nichtsein sowie 
Inhalt und Umfang der einzelnen Gemeinden etwa von der Natur be
stimmt sind, wie bei der natiirlichen Person und der Familie. 

Beruht aber die Existenz der Gemeinden auf Umstanden, die auBer
halb ihrer Personlichkeit liegen, so wird man erst recht annehmen mus
sen, daB sie nicht originare, d. h. ihnen von Natur aus zukommende 
Rechte, sog. Grundrechte, haben. 

Aber selbst wenn man die Gemeinden als naturliche Gebilde betrach
ten wurde, soware dieFrage, ob sie ein originaresRecht aufSelbstverwal
tung haben, doch zu vemeinen. Insbesondere kann nicht die Tatsache 
als Gegenbeweis herangezogen werden, daB die Reichsverfassung das 
Selbstverwaltungsrecht unter den Grundrechtsbestimmungen erwahnt. 

Die Annahme, daB den Gemeinden ein eigenes, sozusagen ange
borenes Recht auf Selbstverwaltung zusteht, geht auf die Lehren des 
Naturrechts zuruck. JELLINEK1) hat ausfUhrlich nachgewiesen, daB 
die Idee des naturlichen eigenen Wirkungskreises der Gemeinden als 
gesetzgeberisches Problem zu den Schopfungen des Jahres I789 gehort. 
In Deutschland hatte Art. I84 der Reichsverfassung yom 28. Marz I849 
"die selbstandige Verwaltung der Gemeindeangelegenheiten" zu den 
Grundrechten der Gemeinde gezahlt. Wenn heute in Art. I27 unserer 
Reichsverfassung die Gewahrleistung der Selbstverwaltung unter den 
Grundrechten und Grundpflichten der Deutschen erscheint, so legt 
das die Vermutung an einen ahnlichen Gedankengang nahe. Es ist 
daher zunachst zu untersuchen, we1che Bedeutung den Grundrechten 
uberhaupt, insbesondere auch fUr den Einzelmenschen, zukommt. 

Auch hier finden sich, besonders in der alteren Literatur, die ver
schiedensten Ansichten 2) - angefangen von so1chen, die darin dem 
Menschen angeborene Rechte erblicken, bis zu denen, die in ihm ledig
lich eine populare Phrase sehen. 

Die Auffassung, daB es sich bei den Grundrechten urn dem Men
schen von Natur aus zukommende Rechte handele, ist abzulehnen. 
Das Recht wird vom Staate oder einer diesem ahnlichen Gemeinschaft 
(z. B. der Kirche) gesetzt. Beide - Recht und Staat - stehen und 

1) System, S. 278ff. 
2) Vgl. ANSCHtl"Tz RV. Vorbem. z. 2. Hauptteil, S. 18Iff; GIESE: RV. Anm. I 

zur iJberschrift des 2. Hauptteils; HATSCHEK: Staatsrecht, Bd. I, S. 169ff.; STIER
SOMLO: Staatsrecht, Bd. I, S. 430ff., WITTMAYER: S. 29ff., 174ff. - 1m ubrigen 
vgl. die interessanten Ausfiihrungen des Abg. NAUMANN im verfassungsgebenden 
AusschuB der Nationalversamml., Drucks. Nr.' 391, S. 176ff. - Hier solI nur von 
der juristischen Bedeutung dcr Grundrechte die Rede sein. 
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fallen miteinander. Einen Ausgleich der mannigfaltigen Interessen zu 
schaffen, wie er sich durch das Zusammenleben von Menschen ergibt, 
ist Zweck und Aufgabe des Staates. Zur Erfullung dieses Zweckes muB 
er in die vorher nicht beschrankte Freiheitssphare der einzelnen Indi
viduen eingreifen. Er muB gewisse Handlungen ge- und verbieten, die 
Vornahme anderer an bestimmte Voraussetzungen binden und schlieB
lich bei wieder anderen gewisse Folgen eintreten lassen. 

Ailes das, was der Staat in seine Regelung einbezieht, wird damit 
Recht. Ergibt sich nun aus diesem sog. objektiven Recht fur den ein
zelnen eine Befugnis, so redet man von einem subjektiven Recht. Die 
Entstehung eines solchen setzt stets eine staatliche Regelung voraus. 
Solange eine solche nicht erfolgt 1st, kann und dad der einzelne noch 
unbeschrankt frei handeln; man spricht alsdann von der dem einzelnen 
zustehenden Betatigungsfreiheitl). 

Eine voilstandige Einschrankung der pers6nlichen Freiheit braucht 
der Staat zur Erreichung seiner Zwecke nicht vorzunehmen; er erkennt 
an, daB er damit die Individualitat der Einzelperson vernichten wiirde. 
Deshalb setzt er sich eine Grenze und legt ein Minimum von Rechten 
des Individuums, die sog. Grundrechte, fest, die er als zu dessen freiem 
Betatigungsfeld geh6rend unangetastet zu lassen verspricht. 

Nun hat freilich der ErlaB von Grundrechten the ore tisch genau 
die gegenteilige Wirkung von dem, die er haben soil. Man will die dem 
Menschen eigene Betatigungsfreiheit festlegen, die dem Rechte uber
haupt unerreichbar bleiben soIl. Tatsachlich aber macht man damit 
die bis dahin wenigstens auf vielen Gebieten wirklich vorhandene Be
tatigungsfreiheit zu einem subjektiven Rech t des einzelnen, zieht also 
etwas bis dahin auBerhalb rechtlicher Regelung Gelegenes in die Rechts
ordnung hinein. Praktisch hat das jedoch insofern eine fur das Indi
viduum giinstige Bedeutung, als nunmehr die fruhere Freiheitssphare 
nicht mehr in jeder beliebigen Weise einer rechtlichen Regelung 
unterworfen werden darf. Der Gesetzgeber erkennt durch die Aufnahme 
unter die Grundrechte selbst an, daB bei dem von ihm zu regelnden 
Interessenausgleich diese Rechte als fur den Burger·besonders wertvoll 

1) Mit dieser Uberlegung ergibt sich auch die richtige Stellung in dem Streite 
zwischen der Grenze von subjektivem Recht und naturlicher Betatigungsfreiheit. 
Alles, was rechtlicher Regelung unterworfen ist, insbesondere alles, was die Gesetz
gebung als Grundrecht anerkennt, wird damit subjektives Recht und ist nicht 
mehr bloB AusfluB naturlicherBetatigungsfreiheit. Deshalbist esrichtig, von einem 
Recht auf Gewerbefreiheit, einem Koalitionsrecht usw. zu sprechen. Nicht 
aber gibt es ein Recht spazieren zu gehen, weil diese Form menschlicher Betati
gungsfreiheit von niemandem streitig gemacht wird und der Staat hierzu daher 
auch keine Stellung genommen hat. Es ware aber denkbar, daB auch hier ein Grund
recht aufgestellt wurde, ohne ErfUllung bestimmter Formalien die Wohnung zu 
verlassen und ein spaterer Gesetzgeber in Reaktion hiergegen den Schutz der Be
wegungsfreiheitsichzum Programm machen wurde. V gi. ANSCHUTZ: a. a. 0., S. 18 Iff; 
insbesondere hinsichtlich der'Frage der Gewerbefreiheit BUHLER: S. 234ff.; JELLI
NEK, G. : System, S. IIO; LABAND: Staatsrecht, Bd. 3, S. 207 Anm. I sowie die bei 
v. LANDMANN: Kommentar z. Gewerbeordnung, 6. Auf I. , S. 53f. angefuhrte Lite
ratur. 
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mindestens einer schonenderen Behandlung bediirfen. Die innere Be
deutung der Anerkennung von Grundrechten liegt also darin, daB der 
Gesetzgeber sich zum Programm macht, gewisse Rechte bevorzugt zu 
behandeln. Haufig verleiht er diesem Programm noch auBeren Nach
druck, indem er die Abanderung und Aufhebung der Grundrechte 
durch Aufnahme in die Verfassung mit den sich daraus ergebenden 
Folgen erschwert. 

Nun ist keineswegs gesagt, daB die bevorzugte Behandlung nur in 
dem FaIle zugelassen ist, in welchem das betreffende Gebiet vorher 
einer rechtlichen Regelung nicht unterworfen war. Dieser Grundsatz 
galt nur bei der ersten Feststellung der Grundrechte in der Verfassung 
von Virginien yom I2. Juni I776, in der franzosischen ProkIamierung 
der Menschenrechte am 26. August I789 sowie in den folgenden Ver
fassungen. Es ist sehr wohl denkbar und kommt sicherlich in unserer 
Reichsv~rfassung zum Ausdruck, daB auch schon bestehende Rechte, 
die dem Gesetzgeber als besonders schutzwiirdig erscheinen, formeIl 
unter die Grundrechte mit aufgenomrnen werden. In diesem FaIle 
konnte man von Grundrechten irn forrnellen Sinne sprechen, 
urn damit anzudeuten, daB es sich nicht urn die rechtlich anerkannte 
Betatigungsfreiheit, wohl aber urn so1che hinsichtlich ihrer Bedeutung 
dieser gleichzuachtenden Rechte handelt. Ein Beispiel hierfiir sind 
die wohlerworbenen Rechte der Bearnten (Art. I2g RV.)1). 

Der vorstehende Gedankengang ergibt, auf die geltende Reichsver
fassung bezogen, ungezwungen, daB j ede unter die Grundrechte auf
genommene Vorschrift Programrnsatz, Richtlinie fUr die kiinftige 
Gesetzgebung ist, gleichviel worurn es sich dabei materiell handelt. 
Es steht aber nichts im Wege, daB daneben sehr wohl einzelne Bestim
mungen des 2. Hauptteils der Verfassung als unmittelbar anwendbares 
geltendes Recht angesehen werden konnen. 

Jede andere ErkIarung des Wesens der Grundrechte rnuB m. E. auf 
uniiberbriickbare Widerspriiche mit dern positiven Recht stoBen, das 
es doch letzthin zu erklaren gilt. Wer wirkIich mit der Naturrechts
lehre in den Grundrechten die Anerkennung natiirlicher Menschen
rechte sehen will. verrnag nicht zu deuten, warum die Rechte des Indi
viduurns zu verschiedenen Zeiten verschiedene gewesen sind. Waren 
die in unserer Reichsverfassung aufgefiihrten Grundrechte wirkIich 
angeborene Rechte, so m!iBten wir feststellen, daB diese Rechte zu allen 
anderen Zeiten verkiimmert oder iibertrieben worden sind und daB nur 
wir Deutsche seit IgIg dem Menschen das zukommen lassen, was ihm 
von Natur zusteht. Wer aber wird so iiberheblich sein wollen 2)? Oder 
sollten etwa die "richtigen" Grundrechte bisher iiberhaupt noch nicht 
gefunden sein? Wohin miiBte sich die Rechtswissenschaft verlieren, 
wenn man ihr zur Aufgabe stellte, diese Rechte zu suchen! 

1) Vgl. JELLINEK: Die ErkUi.rung der Menschen- und Biirgerrechte. 
2) Selbst PREUSS (Vcrhandl. d. Verfass.-Ausschusses der Nat.-Versammlung. 

Drucks. Nr. 391, S. 184) erkennt die Unmoglichkeit an, gesetzlich Rechte von 
ewiger Dauer fcstzulegen. 
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Freilich ist zu beachten, daB die Bedeutung der Grundrechte sieh 
in den vergangenen 80 Jahren geandert hat. Nachdem der Polizeistaat 
mit seinen Eingriffen in die Rechtssphare des Burgers durch bloBe Ver
waltungsakte iiberwunden war, wollte man damals mit der Aufstellung 
von Grundrechten eine Schranke fur die Verwaltungsbehorden auf
richten. Dem Gesetzgeber Eingriffe zu versagen, lag nicht in der 
Absieht der Zeit. Seitdem inzwischen aber das Prinzip der gesetz
maBigen Verwaltung uns allen in Fleisch und Blut ubergegq.ngen ist, ist 
heute die Forderung nach einem Schutze vor Ubergriffen der Verwal
tungsbehorden mehr und mehr zurUckgetreten. Dagegen haben die 
Eingriffe der Legislative so stark zugenommen, daB ein Bedurfnis nach 
Sieherungen ihr gegenuber besteht. Stellt nun die Reiehsverfassung 
Grundrechte auf, so will sie die Burger nieht nur vor den Verwaltungs
behorden, sondern hauptsachlich vor der Gesetzgebung schutzen und 
zwar, da Reiehsrecht dem Landesrecht vorgeht, einen zwingenden 
Schutz vor dem Landesgesetzgeber und die Aussieht auf Schutz vor 
dem Reichsgesetzgeber bieten. Dieser Schutz-vor der Gesetzgebung falit 
nur dort weg, wo ausdriicklich auf eine nahere gesetzliche Regelung in 
der betreffenden Grundrechtsbestimmung verwiesen wird. 

Unter diesen Gesichtspunkten bedeutet die Gewahrleistung der Selbst
verwaltung nach MaBgabe der Gesetze die Anerkennung eines in den 
folgenden AusfUhrungen noch naher zu umschreibenden Rechts. Der 
Gesetzgeber versprieht, seinerseits dieses Recht zu schonen. und stellt 
es sieher vor Ubergriffen der Verwaltung. Bei ErlaB der Grundrechts
bestimmungen fand man die Institution der kommunalen Selbstver
waltung vor und hielt sie fur so zweckmaBig, daB man ihre Erhaltung 
mit den Kautelen der Grundrechte umgab. 

Es besteht sonach kein Grund, aus allgemeinen Erwagungen oder 
aus der Reichsverfassung etwa die Existenz eines originaren Rechts 
der Gemeinden auf Selbstverwaltung abzuleiten. Nur anhangsweise 
sei noch bemerkt, daB auch die Materialien zur Reiehsverfassung1) -

zumindest hinsiehtlich des Art. I27 RV. - fUr eine soIche SchluB
folgerung jeden Anhalt vermissen lassen. Die Ansieht von GIERKE 
und PREUSS erhalt also auch von dieser Seite her keine Stutze. 

SchlieBlich ist aber noch gegenuber der Ansieht, daB die Gemeinden 
ein ursprungliches Recht auf Selbstverwaltung hatten, auf den sehr 
wesentlichen Gesiehtspunkt hinzuweisen, daB, selbst wenn man den 
obigen allgemeinen Ausfuhrungen iiber die Grundrechte nicht zu
stimmt, sieher aber die Regelung des Verhaltnisses von Staat 
und Gemeinden allein von der sta~tli~llen_Ge~etzgebun..K abhangt. 
Wenn PREUSS2) demgegeniiber geltend maclit, daB das hinsichtlich 
des Verhaltnisses von Staat und Einzelpersonen nieht anders sei, so 
ubersieht er auch von seinem Standpunkte aus den wesentlichen Unter
schied, daB es sieh namlich bei der Selbstverwaltung zum Teil urn Herr-

1) Vgl. insbesondere Drucksache der Nationalversammlung Nr. 391, S. 176ff. 
2) Amtsrecht, S. 134. 
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schaftsrechte handelt, die ebenso unteilbar sind wie die Staatsgewalt 
selbst und deren Ausiibung lediglich der Staat teilweise den Gemein
den - dann freilich zu eigenem Rechte, wie noch gezeigt werden 
wird, - iiberlassen kann. 

Die in der heutigen Praxis iibliche, im 7. Kapitel naher zu eror
ternde Unterscheidung in Auftrags- und Selbstverwaltungsangelegen
heiten beweist fUr die Ansicht von PREUSS gar nichts, da sehr wohl 
der Unterschied einer Ubertragung von Angelegenheiten zur Fiihrung 
im Namen des Staates und zur Fiihrung im eigenen, d. h. der Gemeinde 
Namen denkbar ist, ohne daB deswegen die Selbstverwaltungsange
legenheiten ursprungliche Aufgaben der Gemeinde zu sein brauchen. 

PREUSS l ) sieht den Grund dafUr, daB wir heute so wenig geneigt 
seien, ein Grundrecht auf Selbstverwaltung anzuerkennen, darin, daB 
wir den Inhalt der Lebensfunktionen der Gemeinden nicht aus ihrem 
naturlichen Inhalt, sondern aus der de lege lata gezogenen Grenzlinie 
in den Kompetenzbestimmungen der positiven Rechtsordnung auf
suchen. Bezeichnendgenugist, daB er selbstzugibt2), daB tatsachlich 
die Kommunen sich vielfach als Trabanten des Staates zeigen und 
daB auch die Gesetzgebung sich heute die der seinigen gegenteilige 
Anschauung zu eigen gemacht habe. Fur die Theorie aber sei das nicht 
bindend. 

Sieht man von dem sich hier zeigenden inneren Widerspruch in 
PREUSS' Ausfiihrungen ab, welche einmal betonen, daB der Staat nur 
den einzelnen Institutionen bereits immanentes Recht, nicht aber 
Recht aus dem Nichts schaffe, welche dann aber zugestehen, daB das 
geltende Recht manchmal anders verfahre, so ergibt sich aus Vorste
hendem m. E. der Kardinalpunkt der weitaus meisten Meinungsver
schiedenheiten iiber den Begriff der Selbstverwaltung: er beruht 
letzten Endes auf der Verschiedenheit der Vorstellung von den Auf
gaben der Rechtswissenschaft. 

M. E. ist es Aufgabe der Rechtswissenschaft, das positive Recht 
eines Staates zunachst als etwas Gegebenes hinzunehmen3). Hier liegt 
das Material, das nun in logischer Form zu verarbeiten ist. Der Jurist 
geht den umgekehrten Weg wie der Mathematiker. Dieser stellt gewisse 
Pramissen (Axiome) auf und errichtet nun unter Anwendung der Ge
setze der Logik ein ganzes Gebaude, das er bis in die kleinsten Fein
heiten auszubauen vermag; als Beweis diene die Euklidische und die 
von LOBATSCHEFSKY und BOLYAI entwickelte nichteuklidische Geo
metrie, von denen jede eine eigene Geometrie bildet, nur weil von ver
schiedenen Grundvoraussetzungen hinsichtlich des Parallelenaxioms aus-

1) Amtsrecht, S. 136. 2) PREUSS: Gemeinde, Staat usw., S. 225. 
3J Richtig ist, wenn BORNHAK (Staatsrecht, Bd. 2, S. 103, Anm. 8) ausfiihrt: 

Ein Rechtsinstitut sei nur auf Grund der Bestimmungen des positiven Rechtes zu 
charakterisieren. Die Behauptung, ein positiver Rechtssatz widerspreche der 
Natur eines Rechtsinstituts, sei ein \Viderspruch in sich selbst. Liege ein solchcr 
Zwiespalt wirklich vor, so habe man es nicht mehr mit cincm Rechtsinstitute, 
sondern mit einem Gebildc der Rechtsphilosophie zu tun. 
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gegangen wird. In der Rechtswissenschaft dagegen liegt das Ergebnis, 
das gesamte Recht eines Staates, fertig vor; der Jurist hat daraus im 
Wege deduktiver Methode die Grundsatze und Formeln herauszusuchen, 
auf denen das Recht dieses Staates beruht. Diese Formeln sind das, 
was der Praktiker braucht, um nun das Recht auf die einzelnen 
Fane des Lebens anzuwenden. Die Wissenschaft hat die Aufgabe, 
durch immer zunehmende Verfeinerung ihrer Methoden schlieBlich das 
gesamte Rechtsgebaude auf moglichst wenige, aber allumfassende 
Formeln zu bringen. Ein Beispiel fur Versuche nach dieser Richtung 
bildet die Herausarbeitung von Rechtssatzen, die fur das offentliche 
und private Recht gleichermaBen gelten. 

Bei dem Aufsuchen der Grundelemente des Rechts muB das Ergebnis 
eines volligen Einklanges zwischen Prinzip und wirklich geltendem Recht 
erstrebt werden. Nur dort, wo sich wirkliche Widerspriiche innerhalb 
des Rechtsgebaudes zeigen, sind sie als so1che zu kennzeichnen und ist 
vom Gesetzgeber ihre Beseitigung zu fordern. So1che Widerspriiche 
sind schon deshalb moglich, weil das Recht standig im Flusse ist und 
bald nach dieser, bald nach jener Richtung verandert wird. Sie konnen 
auch durch parlamentarische Kompromisse oder durch Zufallsmajo
ritaten selbst bei Abstimmung uber ein und dasselbe Gesetz entstehen. 

Grundsatzlich aber darf man einen Widerspruch innerhalb des 
Rechtsgebaudes nicht eher annehmen, bevor man nicht genau gepriift 
hat, ob nicht der gefundene Grundsatz oder Begriff in Wirklichkeit 
doch kein Element unserer Rechtsordnung ist. Nicht ein Idealrecht 
solI konstruiert werden, sondern die Erforschung des geltenden 
Rechts wird von der Rechtswissenschaft verlangt. Wenn PREUSS 1) 
hierzu spottend bemerkt, daB man dann zu einer eigenen Jurisprudenz 
fur das Land REuss kame, so ist das theoretisch richtig. Es gibt 
ja auch in jedem Lande eigene Juristen. DaB freilich praktisch die 
Verhaltnisse vielfach anders liegen, hat seine Ursache darin, daB wir 
trotz mannigfaltiger Verschiedenheiten auf wichtigen Gebieten in 
Deutschland heute ein einheitliches Recht haben, daB m. a. W. die Juris
prudenz von Anhalt und anderer Kleinstaaten von der der ubrigen 
deutschen Lander so wenig abweicht, daB wir in weitem Umfange -
z. B. auf den Gebieten des Zivil- und ProzeBrechts - schon von einer 
einheitlichen deutschen Jurisprudenz sprechen konnen, eine Tatsache 
aber, die ebensosehr auf auBeren Grunden beruht, wie die, daB es fUr 
Deutschland, RuBland und Frankreich eben kein einheitliches Recht 
und damit keine einheitliche Rechtswissenschaft gibt. 

PREUSS sieht die Aufgabe der Rechtswissenschaft darin, das geltende 
Recht zu kritisieren. Das ist insoweit richtig2), als sich die Kritik, wie 
gezeigt, ,auf innere Widerspruche desselben Rechtsgebaudes griindet, 
unklare Begriffe klart und schief ausgedriickte Gedankengange zu korri
gieren sucht. Tatsachlich aber will PREUSS mehr. Er kritisiert das 

1) Amtsrecht, S. 144. 
2) Insoweit treffen also die Argumente, die PREUSS (Amtsrecht, S. 144ff.) 

gegen die Positivisten, inRbcsondcre gegen NEUKAMP vorbringt, nicht zu. 
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Recht, indem er selbst einen IdealmaBstab aufstellt, an dem nun ge
messen wird, ob eine Rechtsinstitution fUr zu schwer oder zu leicht be
funden wird. Damit iiberschreitet er die Grenzen, die der Rechtswissen
schaft gesteckt sind und vermengt in unzuHissiger Weise die induktive 
und deduktive Methode. 

Freilich deutet PREUSS unbewuBt einen gerade auf unserem Gebiete 
besonders deutlich hervortretenden Mangel an. Bei fast allen parla
mentarischen Verhandlungen kann man beobachten, daB eine wissen
schaftlich durchgearbeitete Rechtspolitik fehlt, auf deren Grundlage 
sich im Einzelfalle die von einer Partei zu erhebenden Forderungen 
nach der programmatischen Einstellung der betreffenden Partei fUr sie 
selbst feststellen, fiir die anderen voraussehen HiBt. Man kann nicht, 
wie das manche Politiker wollen, unser Recht dadurch gewissen Zwecken 
dienstbar machen, daB man irgendeinen Gedanken in ein Gesetz hinein
flickt und ihn dann den Wahlern als Ergebnis prasentiert. So liefert 
man Stiickwerk und zerreiBt die Einheitlichkeit der Rechtsordnung 
mit dem Ergebnis, daB sie sich mit dem Rechtsgefuhl in Widerspruch 
setzt und der innere Zusammenhang zwischen Recht und Yolk verloren 
geht. Fur innere Widerspruche hat die Bevolkerung in der Regel ein 
feines Empfinden. 

Eine Rechtspolitik als Wissenschaft hat systematisch bestimmte 
Axiome, die ihr von den einzelnen Weltanschauungen geliefert werden, 
induktiv, also umgekehrt wie die theoretische Rechtswissenschaft, zu 
einem Rechtsgebaude zu verarbeiten und dieses mit dem bestehenden 
zu vergleichen. Aus dem Vergleich wird sich ergeben, welche Rechts
anqerungen vom Standpunkt der einzelnen politischen Richtungen er
wiinscht, welche unerwunscht sind. So wurde eine Erforschung des 
Rechts unter derartigen Gesichtspunkten zeigen, welche bedeutsamen 
Anderungen auf allen Rechtsgebieten die z. B. vom Sozialismus theo
retisch aufgestellten Forderungen fur die Gestaltung der einzelnen 
Gesetze nach sich ziehen und wie andererseits das gesamte Rechts
gebaude ein anderes Aussehen erhalten wurde, wenn es auf der Basis 
christlicher Weltanschauung errichtet wird. Die Ursache all der Ab
weichungen, die sich dann ergeben wurden, liegt nicht in der Methode, 
die stets auf SchluBfolgerungen aus gegebenen Pramissen beruht, 
sondern in der Verschiedenheit einiger weniger Pramissen, deren klare 
Herausarbeitung bis heute weder von der Wissenschaft noch von den 
einzelnen politischen Richtungen versucht worden ist. Hier liegt m. E. 
fUr eine wissenschaftliche Rechtspolitik ein hisher noch kaum beacker
tes Feld, auf welchem die - freilich nur cum grano salis zum Ver
gleiche heranziehbare - Volkswirtschaftspolitik unter anderen Ge
sichtspunkten bereits recht brauchbare Ergebnisse erzielt hat. 

Mag daher PREUSS' Standpunkt rechtspolitisch haltbar sein, so ist 
doch seine Auffassung als eine uber die Grenzen der eigentlichen Rechts
wissenschaft hinausgehende Kritik abzulehnen, indem von ihm ohne 
Not ein gar nicht vorhandener innerer Widerspruch des geltenden 
Rechts konstruiert und behauptet wird. 
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Das positive Recht kennt keine ursprtinglich eigenen Rechte der 
Gemeinden. Wenn es also gewisse ortliche Angelegenheiten nicht der 
Selbstverwaltung der Gemeinden tiberlaBt, so kann man tiber die 
ZweckmaBigkei t dieser Regelung verschiedener Meinung sein, 
rech tlich aber ist dagegen nichts einzuwenden. Dabei sei noch darauf 
hingewiesen, daB man zur Feststellung dessen, was "ortliche" Auf
gaben sind, schlie13lichdoch auf das positive Recht angewiesen ist, 
worauf noch unten naher einzugehen sein wird. -

bb) Wenn aber auch den Gemeinden ein ursprtingliches eigenes 
Recht nicht zusteht, so konnte ihnen doch noch ein eigenes Recht yom 
Staate verliehen worden sein. Wahrend einige Schriftsteller, wie wir 
sahen, annehmen, daB die Aufgaben, die Objekt der Selbstverwaltung 
sind, stets staatliche seien, fassen sie andere zwar als eigene Angelegen
heiten der Selbstverwaltungskorper, aber yom Staate abgeleitete, auf. 
Bei diesen sich gegentiberstehenden Ansichten handelt es sich m. E. 
regelmaBig urn gegenseitige MiBverstandnisse. Beide Meinungen sind 
innerlich verwandt und haben einen richtigen Kern. 

Von vornherein abzulehnen ist die Ansicht von GAREIS, wonach 
Gegenstand der Selbstverwaltung nur staatliche, also fremde Ange
legenheiten seien. Zwar beweist PREUSS l ), wenn er diese Ansicht mit 
der Bemerkung "canis de non canendo" abzutun sucht, daB er den Ge
dankengang, der dieser Meinung zugrunde liegt, nicht recht verstanden 
hat und enthebt sich damit der Berechtigung, Kritik daran zu tiben. 

Die Anhanger der Auffassung von dem staatlichen Charakter der 
Selbstverwaltungsangelegenheiten gehen davon aus, daB eigene Hoheits
rechte der Gemeinde mit der Einheit des Staates und seiner Gewalt 
unvereinbar seien2), daJ3 im modernen Staate alle offentliche Verwal
tung an sich staatlich sei und der Staat lediglich die Austibung gewisser 
Verwaltungszweige den Gemeinden zur Selbstverwaltung tibertrage; 
es standen daher den Gemeinden nur Rechte zu, die prinzipiell in die 
Herrschaftssphare des Staates gehoren3 ). 

Mit Recht wendet HELFRITZ4) gegen diese Ansicht ein, daB sie 
Fragen des positiven Rechts mit solchen der Rechtspolitik vermenge. 
Sie begeht also den gleichen Fehler, der oben bereits bei PREUSS fest
gestellt werden muf3te. 

1) A.mtsrecht, S. 131. - Etwas ausfiihrlicher und in den grundlegenden Ge
danken richtig widerlegt PREUSS die Ausfiihrungen von GAREIS in "Gemeinde, 
Staat, Reich", S. 72. 

2) VgL z. B. V. MANGOLT, S. 31. 
3) VgL JELLINEK: System, S. 263. - DaB aber auch JeLLINEK daneben sehr 

wohl erkennt, daB die Verbande trotzdem ein eigenes, dem Staate gegeniiber 
selbstandiges, wenn auch von ihm abgeleitetes Recht haben, ergibt sich aus seiner 
diesbeziiglichen AuBerung in der Allgem. Staatslehre, S. 642. - Richtig ist zwar, 
daB es ein Widerspruch in sich selbst ist, der Gemeinde einerseits eine eigene 
Personlichkeit und dam it einen eigenen Lebenszweck auf dem Gebiete des o£fent
lichen Rechts zuzuschreiben und doch andererseits anzunehmen, daB sie Hoheits
rechte nur im Namen des Staats ausiibe. Gemeint ist aber hier wohl "im Interesse 
des Staats". 

4) GrundriB, S. 9. 
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In Wirklichkeit liegen die VerhaItnisse doch so, daB freilich der 
moderne Staat, nachdem er im Laufe des 16. bis 18. Jahrhunderts die 
Selbstandigkeit der Gemeinden so gut wie ganz beseitigt und letztere 
zu Staatsanstalten gemacht hatte, die UnzweckmaBigkeit - nicht 
etwa die Unrech tmaBigkeit - dieser Regelung eingesehen und deshalb 
den Gemeinden eigene Rechtspersonlichkeit zuerkannt hat. Als 10-
gische Folge der Gewahrung eigener Rechtspersonlichkeit erscheint 
aber die Ztilassung der rechtlichen Moglichkeit, einen eigenen Willen zu 
bilden und diesen zur Ausfiihrung zu bringen. Hierfiir wieder bedarf 
es eigener Organe und einer eigenen Finanzverwaltung. Indem fast 
jede MaBnahme von finanziellen Erwagungen abhangig ist, konzen
triert sich die Willensbildung durch die Organe in der Verwaltung der 
Gemeindefinanzen. 

Es ware ein logischer Unsinn, wenn das Gesetz bestimmen wollte: 
"Die Gemeinden sind Korperschaften des offentlichen Rechts. Es ist 
ihnen aber verboten, eigene Organe und eigenes Vermogen zu haben." 
Gleichgiiltig ist aber, wie die Organisation im einzelnen aussieht und ein 
wie starkes Einwirkungsrecht sich der Staat darauf und auf die Finanz
verwaltung der Korperschaften vorbehalt. 

Die Anerkennung der Gemeinden als offentlich-rechtliche Korper
schaften umschlieBt also logisch die Verleihung des Rechts auf eigene 
Organe, auf eigene Finanzverwaltung und auf Ausiibung derjenigen 
Tatigkeiten, die sich aus der Notwendigkeit, die Organisation zu schaf
fen und zu erhalten, ergeben. Yom Standpunkte des Rechtssubjekts, 
d. h. der Gemeinde, sind diese Rechte eigene Rechte1) der Korper
schaft als so1cher; yom Standpunkt des Staates sind sie mittelbar -
namlich durch Schaffung der offentlich-rechtlichen Korperschaft -
von ihm abgeleitete2); yom Standpunkte des auBenstehenden Beob-

1) Mit Recht sucht ROSIN (Annalen 1883, S. 297f. Anmerk.) zunachst zu 
klaren, was "eigene Rechte" eigentlich heiBt. Er meint: Eigenes Recht sei fiir eine 
Person jedes Recht, deren Subjekt sie ist. SchlieBt man sich dem an, so wird man 
fiiglich kaum noch bezweifeln kennen, daB die Gemeinden in diesem Sinne eigene 
Rechte besitzen. Wenn manche Schriftsteller nichtsdestoweniger die Existenz 
eigener Rechte der Gemeinden leugnen, so beruht das darauf, daB sie in Gegensatz 
stellen origin are Rechte und vom Staate abgeleitete Rechte der Gemeinde und 
~ur die ersteren als "eigene Rechte" bezeichnen. Sie begehen damit den Fehler, 
die oben (S. 21) ererterte Notwendigkeit zu verkennen, noch weiter "fremde" 
und "abgeleitete eigene Rechte" zu unterscheiden. Es handelt sich hier also genau 
genommen nicht urn verschiedene Meinungen, als in der Hauptsache urn MiBver
standnisse hinsichtlich der Bedeutung des Begriffs "eigene Rechte". - Richtig 
driickt sich KORMANN (Annalen 19II, S. 858) aus. - FLEINER (vgl. oben S. 12) 
darf m. E. an dieser Stelle nicht erwahnt werden. Die von ihm vorgenommene 
Scheidung beruht auf einer Trennung in Auftrags- und Selbstverwaltungsangelegen
heiten. Erstere haben mit Selbstverwaltung nichts zu tun. 

2) Nur diesen Standpunkt beriicksichtigt SCHOEN (Kommunalverbande, S. 14); 
er hat recht insofern, als er die juristische Persenlichkeit nie als eigenes Recht 
ihres Tragers, sondern als auf dem positiven Recht beruhend auffaBt. Selbst 
wenn aber auch der gesamte \Virkungskreis der Gemeinden auf staatlicher tJ"ber
lassung beruht und durch Staatsgesetze fixiert ist, so steht dem die Existenz eines 
eigenen Gemcinderechts nicht im Wege. 
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achters, dennicht dieEntwicklung, sondern nur ihrErgebnis interessiert, 
sind es eigene Rechte des Selbstverwaltungskorpers, die ebenso wie 
die Existenz des Verbandes als Korperschaft des offentlichen Rechts 
rechtlich von der Duldung des Staates abhangig sind. Diese 
dreifache Betrachtungsmoglichkeit diirfte die Ursache vieler Meinungs
verschiedenheiten iiber den Begriff der Selbstverwaltung sein. 

Die offentlich-rechtliche Korperschaft kann nun nicht Selbstzweck 
sein, sondern ist ja gerade vom Staate zur ErfiiUung besonderer Zwecke 
geschaffen. Der Staat hat ihr einen bestimmten Aufgabenkreis zuge
wiesen, innerhalb dessen er selbst auf die Ausiibung der Verwaltungs
tatigkeit auf gewissen Gebieten verzichtet. Wiirden die Gemeinden 
diese Aufgaben nicht durchfiihren, so miiBte der Staat auf andere Weise 
fiir ihre ErfiiUung sorgen; insofern kann man hier von Angelegenheiten 
sprechen, die an sich staatliche sind. Tatsachlich aber sind sie kraft 
positiven Rechts heute Aufgaben der Gemeinden, die ebenso wie Organ
bildung und Finanzverwaltung der Tatsache der SchOpfung der Ge
meinden als juristischen Personen ihr Dasein verdanken. Die Gemein
den iiben sie als eigene, im staatlichen Interesse gefiihrte. Aus dem Zivil
recht sind uns ahnliche FaIle, in denen eine Person im eigenen Namen die 
Interessen einer anderen vertritt, ganz gelaufig. Warum soUte es etwas 
Entsprechendes im offentlichen Recht nicht geben? 

Sonach ist m. E. die einzige Erklarungsmoglichkeit fiir die Art der 
Aufgaben der Selbstverwaltungskorperschaften eine Teilung der Ge
genstande der Selbstverwaltung a) in so1che, die fiir die Existenzerhal
tung der juristischen Person notwendig und daher j eder Korperschaft 
eigen sind1), b) in so1che, die gerade zur ErfiiUung der jenen Korper
schaften eigentiimlichen besonderen Zwecke den Gemeinden zur 
Fiihrung im eigenen Namen und auf eigene Verantwortung vom Staate 
iiberlassen sind. Die Angelegenheiten der ersten Art sind eigene, weil 
sie der Existenzerhaltung der vom Staate nun einmal geschaffenen 
offentlich-rechtlichen Korperschaft dienen, die Angelegenheiten der 
zweiten Art sind eigene kraft staatlicher Dbertragung. 

Hier liegt denn auch die Grenze zwischen denjenigen eigenen Ange
legenheiten, 'we1che an sich staatliche sind und denen, we1che ihrer Na
tur nach gar nicht unmittelbar staatliche sein konnen, weil sie die Exi
stenz einer vom Staate verschiedenen Korperschaft voraussetzen. 
Bereits NEUWIEM2), dessen oben zitierte Ausfiihrungen verraten, daB 
er iiber die wahre Bedeutung des Begriffs "eigene Rechte" im klaren 
ist, hat erkannt, daB eine so1che Grenze bestehen muB, wenn er sagt: 
die gesetzliche Festlegung von Rechten durch den Staat in dem Sinne 

}1 Hier liegt das Richtige in der GIERKE-PREussschen Lehre; eine juristische 
Person erhalt mit ihrer Anerkennung als solche eo ipso eine Summe von Rechten 
und Pflichten. Diese stehen ihr freilich nicht von Natur aus zu, sondern verdanken 
ihre Entstehung der Schaffung der juristischen Person durch den Staat. 1st diese 
aber einmal vorhanden, so bedeutet nun eine Beschrankung ihrer Rechte einen 
zwar zulassigen, aber als solchen festzustellenden Eingriff des Staats mit mog
lichen Ruckwirkungen auf die Existenz der juristischen Person. 

2) Zweckverbande, S. 5 f. 
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der Gewahrung einer Bewegungsfreiheit fUr das Subjekt innerhalb der 
gesetzIichen Sphare bedeute nicht immer ein Ausscheiden einzelner 
Befugnisse aus der Rechtssphare des Staates und einen "Obergang 
dieser auf andere Subjekte; insbesondere werde haufig ubersehen, daB 
die Gemeinden auch wirtschaftliche Funktionen hatten. 

Da beide Arten von eigenen Angelegenheiten von einer der Herr
schaftsgewalt des Staates unterliegenden Personlichkeit ausgeubt wer
den, kann der Staat hier wie uberall innerhalb seines Machtbereiches 
durch seine Gesetzgebung eingreifen. Dabei unterscheiden sich aber 
beide Arten von Angelegenheiten dadurch, daB bei den letzteren die 
Eingriffsmoglichkeiten unbeschrankt sind und hier jederzeit eine andere 
Grenzziehung moglich und juristisch unbedenklich ist, solange nur ein 
Rest von Aufgaben verbleibt. Bei den die Existenz der juristischen 
Personen beriihrenden Angelegenheiten heben allzu weitgehende Ein
griffe schIieBlich das Ergebnis, das durch Schaffung einer offentIich
rechtlichen Personlichkeit erzielt werden solI, wieder auf und erschweren 
mindestens die Erfullung. der Aufgaben jener anderen Art. Hier kann 
daher der Staat, will er nicht die juristische Personlichkeit des Selbst
verwaltungskorpers ganz beseitigen, nicht beliebig weit gehen. 

Ausdrucklich hervorzuheben ist noch, daB die hier gemachte Unter
scheidung ihre Hauptbedeutung fur die verschiedene gesetzgeberische 
Behandlung beider Arten von Aufgaben hat und einen Einblick in den 
wahren Grund der verschiedenen Auffassungen gewabrt, wabrend 
naturlich nicht behauptet werden solI, es gabe eine offentlich-rechtliche 
Korperschaft, die nicht Aufgaben beider Arten zu erfullen hatte. 

Es haben also ROSIN, HELFRITZ, BUHLER und v. BLUME mit ihrer 
Anerkennung von eigenen Angelegenheiten als Gegenstand der Selbst
verwaltung recht; freilich erkennen sie nicht klar die Verschiedenheit, 
die innerhalb der beiden Arten von Angelegenheiten hinsichtlich ihrer 
rechtlichen Natur besteht. GIERKE und, in verzerrter Weiterbildung sei
ner Lehre, PRECSS sehen offenbar nur die eine Art, LABAND, RONNE
ZORN, HAENEL, SCHOEN l ) und andere nur die andere Art, wobei 
letztere vielfach noch auBer acht lassen, daB von Natur aus staatliche 
Aufgaben sehr wohl offentlichen Korperschaften zur Erledigung als 
eigene uberlassen werden konnen. 

Die Feststellung der Tatsache, daB die einzelnen Aufgaben, die 
theoretisch beliebig zwischen Staat und Gemeinde verteilt werden kon
nen, urspriinglich staatliche und nicht gemeindliche sind, gewinnt eine 
praktische Bedeutung bei Zustandigkeitsstreitigkeiten, wenn namlich 
zweifelhaft ist, ob eine Aufgabe vom Staate oder als Selbstverwal
tungsangelegenheit von den Gemeinden zu erledigen ist. Die Vermu
tun~!)pricht stets fur die Zustandigkeit des Staates, wobei freilich der 
positivrechtlich testgelegte Grundsatz2) zu beachten ist, daB die Ge-

1) SCHOEN (Kommunalvcrbandc, S. 8) rcchnct zwar zu den Aufgaben des 
Selbstverwaltungskcrpers die auf seine wirtschaftliche Erhaltung gerichtete Tatig
keit, untcrscheidet sic aber nicht von den iibrigen Aufgaben. 

2) Vgl. z. B. § 6 Abs. I cstl. LGO.; OVG. Bd. 12, S. 158. 
Peters, Kommunale Selbstverwaltung. 3 
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meinden alle diejenigen Angelegenheiten zur eigenen Erledigung iiber
nehmen diirfen, die nicht schon einer anderen Stelle gesetzlich iiber
tragen sind; im letzteren FaIle muJ3 aber eine solche Dbemahme aus
driicklich erfolgt sein. 

cc) Aus dem Vorstehendem ergibt sich: Diejenigen eigenen Ange
legenheiten, welche aus der Verleihung der juristischen Personlichkeit 
an die Gemeinden als deren notwendige Folge entspringen, finden sich 
bei allen Korperschaften des offentlichen Rechts wieder - auch beim 
Staate und beim Reiche -; sie bilden also kein wesentliches Unter
scheidungsmerkmal der Selbstverwaltungskorper; sie sind zwar 
fUr die Gemeinden als offentlich-rechtliche Verbande von Bedeutung, 
nicht aber fiir den Begriff der Selbstverwaltung1). Die iibrigen eigenen 
Angelegenheiten beruhen ihrer Art und ihrem Umfange nach lediglich 
auf dem positiven Recht, welches die Selbstbeschrankung des Staates 
innerhalb seines von Natur aus allumfassenden Aufgabenkreises fest
legt; unter ihnen gibt es daher keine Angelegenheiten, die stets und 
notwendig Selbstverwaltungsaufgaben sind2). Daraus folgt, daB das 
Objekt, die zu verwaltenden Angelegenheiten nicht Wesensmerkmal 
der Selbstverwaltung sein konnen und daB alle darauf abstellenden An
sichten abzulehnen sind. 

Auch der von v. KONIG aufgestellte Begriff der materiellen Selbstver
waltung wird damit hinfallig, ganz abgesehen davon, daB bei der hier 
schon jetzt herrschenden Verwirrung die Bildung eines weiteren Selbst
verwaltungsbegriffs auBerordentlich unzweckmaBig ist. 

c) Wie das Beispiel der im 7. Kapitel naher zu erortemden Auftrags
angelegenheiten beweist, ist nicht jede Tatigkeit der Gemeinden und 
sonstigen offentlich-rechtlichen Korperschaften Selbstverwaltung; es 
muB also zu dem im Subjekt der Selbstverwaltung liegenden Merkmal 
noch ein anderes hinzukommen. ROSIN, v. KONIG u. a. sehen dies in 
dem Mittel. 

Nun wird man aber nicht die Schaffung von Organen oder die ei
genen Rechte - besser wohl: die Ausiibung der eigenen Rechte - der 
betreffenden Gesamtpersonlichkeit als das Mittel der Selbstverwaltung 
ansehen konnen. Erstere ist schon Verwaltung, unter Umstanden ein 
wenn auch kleiner Teil dieser Selbstverwaltung, also nicht bloB Mittel. 
Letztere besagt in Wirklichkeit iiberhaupt nichts iiber das Mittel, 
sondem geht letzten Endes wieder auf das Merkmal des Subjekts der 
Selbstverwaltung zurUck3). 

1) Von dieser ersten Art der eigenen Angelegenheiten wird im 5. und 6. Kapi
tel naher zu sprechen sein. 

2) Von dieser zweiten Art eigener Angelegenheiten, den eigentliehen Selbst
verwaltungsangelegenheiten. solI im 7. Kapitel noch naher die Rede sein. 

3) Was ROSIN hier meint, geht nicht etwa auf das Objekt zuriick. Er nimmt 
an, der Selbstverwaltungskorper sei zur Durchfiihrung seiner Aufgaben mit beson
deren Rechten ausgestattet. Diese Rechte aber ergeben sich aus der Verleihung 
der Rechte einer offentlich-rechtlichen Korperschaft eo ipso, diirfen daher, wenn 
diese Eigenschaft schon als Begriffsmerkmal aufgesteUt ist, nicht nochmals in 
der Form des Mittels als weiteres Merkmal aufgefiihrt werden. 
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d) Wohl aber scheint mir in der Form der Verwaltung ein not
wendiges Merkmal zu liegen. Sicher ist ffir den Selbstverwaltungs
begriff des preuBischen Rechts1) wesentlich, daB die Verwaltung unter 
alleiniger Verantwortung der betreffenden Korperschaft gefiihrt wird 
und daB ein Anweisungsrecht von auBen her, insbesondere seitens des 
Staates fehlt. 

Fraglich ist, ob es sich hierbei nur urn einen regelmaBigen Reflex 
der Selbstverwaltung oder urn ein wirkliches Wesensmerkmal handelt. 
Ffir das Fehlen des Anweisungsrechts wird man das erstere annehmen 
mussen. Das Wesentliche der Anweisung liegt darin, daB der Angewie
sene die Rechtspflicht hat, so zu handeln, wie der Anweisende befieh,lt. 
UiBt man das Anweisungsrecht zu, so ist die eigene Verantwortung des 
Selbstverwaltungskorpers nicht mehr zu halten. Denn es ist unmoglich, 
jemanden dafur verantwortlich zu machen, was er auf Befehl eines an
deren tun muBte. Tragung der Verantwortung durch den einen und 
Existenz eines Anweisungsrechtes eines anderen konnen in den gleichen 
Angelegenheiten logisch nicht nebeneinander bestehen. 

Die eigene al1einige Verantwortlichkeit des Selbstverwaltungs
korpers aber laBt sich . aus einem anderen der bisher festgestellten 
oder sonst in Betracht kommenden Merkmale des Selbstverwaltungs
begriffs nicht ableiten. Ohne sie ist Selbstverwaltung undenkbar. 
Wfirde eine andere Stelle die Verantwortung fur den durch seine Organe 
tatig werdenden Selbstverwaltungskorper ubernehmen, so ware dessen 
Verwaltung letzten Endes doch keine eigene mehr und verdiente 
nicht den Namen "Selbstverwaltung". Die Wirkung dieses Merkmals 
auBert sich heute darin, daB in Selbstverwaltungsangelegenheiten kein 
Minister dem Landtage gegenuber die Verantwortung tragt, dieser sich 
also stets darauf berufen kann, daB fur Erledigung der Selbstverwal
tungsangelegenheiten, solange nicht die gesetzlich festgelegten Voraus
setzungen fur ein Einschreiten der Staatsaufsicht gegeben sind, nur die 
betreffende Korperschaft und ihre Organe verantwortlich seien und eine 
Einwirkung auf diese gesetzlich unzulassig sei. 

Es wird also tatsachlich das Moment der eigenen Verantwortung 
der Selbstverwaltungskorperschaft als notwendiges Begriffsmerkmal 
anzusehen sein. 

1) Was im iibrigen NEUKAMP (Arch. f. Off. Recht, Bd. 4, S. 382ff.) gegen die 
Ansicht ROSINS geltend macht, beruht m. E. auf einem MiBverstandnis und trifft 
nicht den Kern der Sache. GewiB ist es falsch, die Selbstverwaltung als den Zu
stand der anerkannten Rechtspersonlichkeit im Gegensatz zur Moglichkeit der 
Aberkennung zu bezeichnen; denn der Gegensatz ware nicht der Zustand der 
Moglichkeit, sondern der nicht anerkannten Personlichkeit. 1ch vermag aber 
nicht einzusehen, daB ROSIN etwa anderer Meinung ist. 

Vom Standpunkte des preuBischen Rechts, aus welchem sich die hier ver
tretene Ansicht m. E. unzweifelhaft ergibt, liegt in der Wiirttembergischen Ge
meindeordnung vom 28. Juli 1906 insofern ein Widerspruch, als sie in Art. 8 die 
Ortspolizei zur Selbstverwaltungsangelegenheit der Gemeinden erklart, in Art. 194 
aber ein weitgehendes Anweisungsrecht zulaBt. M. E. ergibt sich hieraus, daB der 
Ausdruck "Selbstverwaltung" in den einzelnen !Andern nicht genau dasselbe 
bezeichnet. 
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e) Was nun sonstige, in der Literatur sich findende Merkmale an
geht, so sind sie m. E. samtlich nicht brauchbar. 

E. MAYER hat mit Unrecht das Merkmal des AnschluBzwangs in 
seine Definition aufgenommen. Wir kennen Selbstverwaltungskorper 
(z. B. Zweckverbande, gewisse Arten von Wassergenossenschaften), 
die auf freiwilligem ZusammenschluB der Beteiligten beruhen. 

SchlieBlich kommt es auch auf den Zweck nicht an, wie offenbar 
FLEINER irrtiimlich annimmt; Selbstverwaltung ist gewiB nicht Selbst
zweck, sondern dient wie jede andere offentliche Verwaltung den all
gemeinen Staatszwecken1). FaBt aber etwa FLEINER, was kaum an
zunehmen ist, das Zweckmoment in dem Sinne auf wie BERNATZIK2) 
bei seiner Definition der juristischen Person, will er also letzten Endes 
nur sagen, daB auch der Selbstverwaltungskorper, wie jede juristische 
Person einen Zweck hat, so ist das zwar nicht unrichtig, gehort aber nicht 
in die Begriffsbestimmung der Selbstverwaltung, da in der Verschie
denheit des Zwecks im Vergleich zu anderen juristischen Personen des 
offentlichen Rechts, insbesondere zum Staate, kein Unterscheidungs- oder 
nicht sonst schon in der Definition enthaltenes Gattungsmerkmal liegt. 

Wohl die beste, wenn auch nicht ganz einwandfreie Begriffsbe
stimmung liefert HERRNRITT. Sein Fehler liegt einmal in einer un
notigen Komplizierung der Ausdrucksweise, dann aber darin, daB er, 
wie oben gezeigt, seine eigene Definition nicht folgerichtig durchfiihrt. 

III. Aus vorstehender Kritik der in der Literatur vertretenen An
sichten ergeben sich die wesentlichen Merkmale, die in dem Begriff 
der Selbstverwaltung liegen. Nach meiner Ansicht hat man heute 
unter dem juristischen Begriffe der Selbstverwaltung zu verstehen eine 
sich im Rahmen der Reichs- und Staatsgesetze abspielende Tatigkeit von 
juristischen Personen des offentlichen Rechts - auBer von Reich und 
Staat -, kraft deren diese Verbande Aufgaben, welche weder solche der 
Rechtsprechung noch der Rechtsetzung sind, unter eigener Verant
wortung erfiillen. 

a) Oberpriift man die einzelnen Merkmale, so ist zunachst festzu
stellen, daB jede Selbstverwaltung eine Verwaltung sein muB, d. h. 
im weitesten Sinne eine Tatigkeit zur Erfiillung von Aufgaben, 
die weder auf dem Gebiete der Rechtsprechung noch der 
Rechtsetzung liegen. In diesem Zusammenhange geniigt eine nega
tive Bestimmung des Wortes "Verwaltung"3). 

Wichtig ist jedenfalls, daB zunachst jede Form der Rechtsprechung 
von vornherein ausscheiden muB. Diese Ansicht wird fast allgemein4) 
anerkannt. 

1) Vgl. LUTHER i. Zukunftsaufgaben, S. 32. 
2) Arch. f. off. Recht. Bd. 5, S. 233ff. 
3) Eine Definition des materiellen Begriffs der Verwaltung vgl. in Meiner 

Arbeit fiber "Verwaltungswidrigkeit und Polizeiwidrigkeit und ihre Beziehungen 
zur Rechtswidrigkeit" Miinster, Diss. 1921, S. lo2ff.; doch sind die Streitfragen, 
die dieses Problem in sich birgt, hier belanglos. 

4) Anderer Meinung ist anscheinend PREUSS (Festgabe f. Laband, Bd. 2, 
S. 223). - Die Ausfiihrungen GIERKES (Genossenschaftsrecht I, S. 751) sind m. E. 
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Aber auch jede Art der Rechtsetzung liegt auBerhalb des Begriffs 
der Selbstverwaltung. 

Uber die dahin zusammenzufassende Frage, ob die Autonomie ein 
Bestandteil der Selbstverwaltung sei, herrscht Streit. Hierbei ist es 
ganzlich gleichgultig, ob innerhalb der gleichen staatlichen Rechts
ordnung1) der Staat der alleinige Schopfer allen Rechtes ist2). 

"Autonomie" heiBt die Befugnis eines Verbandes, der nicht. Staat 
ist, ~seliJstRechtzu ~ _s~.tze,Il3). Dnter Autonomie komriiim;:i1er' Ver
bande, die ja fUr die vorliegende Arbeit zunachst in Betracht kommt, 
ist mit BLODlG4) zu verstehen das Recht, uberhaupt in Angelegenheiten 
ihres Wirkungskreises allgemein verbindliche Normen zu erlassen. 
Da PREUSS schon die Selbstrechtsprechung wenigstens begrifflich unter 
die Selbstverwaltung rechnet, muB er es hinsichtlich der Autonomie erst 
recht tun. Er kommt dazu dadurch, daB er in den Selbstverwaltungs
begriff die Herrschaft als das Wesensmerkmal der Gesamtperson 
hineinverlegt und nun wieder als einen Bestandteil der Herrschaft die 
Selbstgesetzgebung annimmt5). BRUNNER6) halt umgekehrt in der 

nicht so zu verstehen, als ob er die Selbstverwaltung der Gemeinden auch auf die 
Rechtsprechung ausgedehnt wissen will. Selbst wo noch Reste einer Recht
sprechungsbefugnis der Gemeinden (z. B. in den Dorfgerichten) vorhanden sind, 
handelt es sich jcdenfaUs nicht urn einen AusfluB der Selbstverwaltung. 

)<) Davon ist wieder zu unterscheiden die Frage: Gilt innerhalb des staatlichen 
Gebiets iiberhaupt nur staatlich anerkanntcs Recht? Diese Frage ist sicher zu 
verneinen, wie das Beispiel des kanonischen Rechts beweist, das, obwohl es teil
weise die gleichen Gebiete regelt wie das staatliche Recht (z. B. Eherecht), neben 
letzterem in voUem Umfange gilt und von denjenigen, die es angeht, auch durch
weg anerkannt wird. Tritt es mit dem staatlichen-Rechte in Konflikt, so geht die
ses nicht etwa vor, sondern der Vorrang muB in einer Machtprobe erstritten wer
den. - Hier kommt nur der Bereich der deutsch-preuBischen staatlichen Verwal
tung in Betracht. 

~ Wenn auch zuzugebcn ist, daB in der Rechtsgemcinschaft Staat dies em 
als der hochsten normsetzenden Instanz einer nach personlichen Gesichtspunkten 
abgegrenzten menschlichen Gemeinschaft aUe iibrigen Normsatze untergeordnet 
sind (vgl. WENZEL: S. 176), so gibt es doch auBer dem Staat noch andere recht
setzende Faktoren. Unzweifelhaft bcstehen im Staate von diesem ancrkannte 
und mit der Rechtsetzungsbefugnis ausgestattete Verbande (vgl. z. B. § 2 des Ges. 
iiber die Regelung der Selbstandigkeitsrechte der Provinz Oberschlesien yom 25· 7. 
1922; FLEINER: S. 78). Aber die Autonomie kann nur insoweit RechtsqueUe 
sein, als es dem Willen des Staates entspricht. Anders beim Gewohnheitsrecht, 
das mit und ohne ausdriickliche Anerkennung in jedem Staate mehr als eine bloB 
"dekorative Rolle" spielt (vgl. SPIEGEL S. 35, PUCHTA: S. I42f.) und den Beweis 
dafiir liefert, daB nicht der Staat und erst recht nicht nur die Organe der gesetz
gebenden Gewalt die aUeinigen Schopfer staatlichen Rechtes sind (vgl. GlESKER
ZELLER: S. 70). 

Es ist daher insoweit eine langst erfiiUte Forderung, die GIERKE (Genossen
schaftsrecht, S. 762) steUt, wenn er sagt: Der Staat muB darauf verzichten, die 
alleinige QueUe objektiven Rechts zu sein. 

3) GIERKE: Deutsches Privatrecht, Bd. I, S. 142. 
4) Selbstverwaltung, S. 16; ahnlich KINNE: Provinzialautonomie, S. 18 und 

KIESSLER: S. 14. 
5) PREUSS: in Festgabe f. Laband, Bd. 2, S. 222 f. 
6) Vgl. i. Holtzendorffs Rechtslexikon S. 218. Ahnlich auch v. GERBER: S.59, 

Anm.6. 
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Autonomie die Selbstverwaltung flir inbegriffen. Neuerdings spricht 
KIESSLER1) im AnschluB an eine in den Verhandlungen der PreuBischen 
Landesversammlung uber die preuBische Verfassung ublich gewordene 
Ausdrucksweise von einer legislativen und einer administrativen Auto
nomie; er glaubt damit der Gesetzessprache der PreuBischen Ver
fassung (Abschn. VIII) zu folgen. 

Die gegenteilige Meinung, die Autonomie und Selbstverwaltung 
flir zwei wesensverschiedene Begriffe halt, ist als herrschende zu be
zeichnen 2). So flihrt LABAND aus, daB die Begriffe der Selbstverwaltung 
und der Autonomie zwar analog sden und daher nieht selten zusammen
geworfen wurden. Autonomie sei im juristischeri Sinne immer eine ge
setzgebende Gewalt. 

Dieser letzten Ansicht ist zuzustimmen. Ganz abgesehen von der 
eigentlichen Wortbedeutung besteht gar kein Bedurfnis, den schon an 
sieh unklaren Selbstverwaltungsbegriff durch unn6tige Ausdehnung 
noch mehr zu verwirren. Wenn man uberhaupt unter Autonomie Recht
setzung versteht, so liegt darin schon allein ein Gegensatz zur Selbst
verwaltung. Denn Selbstverwaltung ist eben Verwaltung, und damit 
ist schon begrifflieh Rechtsetzung ausgeschlossen. Auch der Wortlaut 
der preuBischen Verfassung zwingt nicht zu einer anderen Termino
logie, insbesondere nicht zur Bildung des Begriffs "administrative Auto
nomie". Erst recht vermag PREUSS durch die willkurliche Heranzie
hung des Begriffs "Herrschaftsrecht" und seine Ausdeutung keine Kla
rung der Begriffe herbeizufuhren. 

Die Autonomie zur Selbstverwaltung verhalt sich daher wie die 
Gesetzgebung zur Verwaltung3). Beide Begriffe schlie Ben einander aus, 
bedeuten etwas Verschiedenes, k6nnen aber sehr wohl bei ein und der
selben 6ffentlich-rechtlichen K6rperschaft nebeneinander vorkommen. 

b) Welcher Art die zu erflillenden A ufga ben sind, ist, wie bereits 
oben er6rtert, ohne Bedeutung. Es fallen also hierunter sowohl die
jenigen Angelegenheiten, die der K6rperschaft yom Staate zur Erle
digung uberlassen sind, als auch solche, die lediglich ihrer Konstitu
ierung und Erhaltung als 6ffentlich-rechtlicher K6rperschaft dienen. 
Ob es sich dabei urn wirtschaftliche, auf dem Gebiete des Privatrechts 
liegende oder 6ffentlieh-rechtliche Geschafte handelt, ist belanglos. 
DaB vielfach Herrschaftsrechte ausgeubt werden, beruht darauf, daB 
die Erledigung der uberlassenen staatlichen Aufgaben die Bewidmung 
mit diesen Rechten regelmaBig voraussetzt. 

c) Schon aus dem Begriffe der Verwaltung ergibt sich und ist daher 
in die Begriffsbestimmung der Selbstverwaltung mit aufzunehmen, 

1) S. 16. 
2) Vgl. z. B. LABAND: Staatsrecht, Bd. I, S. 106; HATSCHEK: Selbstverwal

tung, S. 75; KINNE: Autonomie, S. Izff. 
3) Wenn BLODIG (S. IS) in der Autonomie eine Erganzung der Selbstverwal

tung sieht, so mag das hingehen; notwendige Beigabe jedcr mit dem Selbstver
waltungsrecht ausgestatteten K6rperschaft, wie BLODIG llnd HAENEL (Verwal·· 
tungsrecht, S. 136) annehmen, ist sie aber nicht. 
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daB es sich um eine im Rahmen der Reichs- und Staatsgesetze 
auszuubende Tatigkeit handelt. 

Die Grenzen der Selbstverwaltung liegen daher regelm1iBig in den 
Reichs- und Staatsgesetzen. Am wichtigsten sind fUr die Selbstver
waltung diejenigen, welche sich mit der Kommunalaufsicht befassen; 
sie bllden aber keineswegs die einzige Schranke1). 

Wenn heute vielfach uber Eingriffe in die Selbstverwaltung geklagt 
wird, so konnen' die diesen Klagen zugrunde liegenden Tatsachen einen 
doppelten Grund haben: entweder man meint damit die Verschiebung 
der gesetzlichen Grenzen der Selhstverwaltung sowohl in materieller2) 

wie formeller Hinsicht, dann gilt der Vorwurf dem Gesetzgeber. Oder 
man meint Eingriffe der Reichs- und Staatsverwal tung in die kommu
nale Selbstverwaltung. 1m ersten Falle wendet man sich gegen eine 
Beschrankung der Selbstverwaltung, im zweiten Falle liegt der Ton 
auf der Selbstverwaltung. Eine Grenzveranderung der ersten Art 
ist juristisch gewohnlich nicht zu beanstanden, Beschrankungen der 
zweiten Art stellen Rechtsverletzungen dar, well die Selbstverwal
tung sich innerhalb der gesetzlichen Grenzen frei betatigen dad. 
Diese rechtliche Verschiedenheit verlangt eine schade Trennung beider 
Falle. 

Von rechtswidrigen Eingriffen, die also schon de lege lata bekampft 
werden konnen, hat man uberall dort zu sprechen, wo die Staatsver
waltung die Tatigkeit der .Selbstverwaltungskorper ohne gesetzliche 
Ermachtigung behindert. So fallt jede den gesetzlichen Rahmen 
uberschreitende Aufsichtstatigkeit hierher. Wenn daher z. B. eine 
EntschlieBung der westf1ilischen kreisangehorigen Stadte vom 24. Ok
tober 1924 sich gegen die Eingriffe der AufsichtsbehOrden wendet3), 

so kann sie - vorausgesetzt, daB die der EntschlieBung zugrunde lie
genden Tatsachen zutreffen, - mit Recht eine Verletzung des Selbst
verwaltungsrechts geltend machen. Eine Beschrankung der Selbstver
waltung wiirde eine GroBstadt vielleicht auch darin erblicken konnen, 
wenn sie eine Inhaberanleihe ausgeben will und die Minister des Innem 
und der Finanzen trotz erfolgter Genehmigung durch den Bezirksaus
schuB, anstatt sich auf die Fragen der Aufnahmef1ihigkeit des Anleihe
markts und der Feststellung des Vorhandenseins einer genugenden 
Sicherheit zu beschranken, nun noch die einzelnen Posten, fur die die 
Anleihe verwendet werden solI, durchpriifen und durch eine etwaige 
Versagung der Genehmigung auf die Wirtschaft der betreffenden Stadt 
EinfluB zu gewinnen suchen wurden. In allen diesen Fallen wird die 
Selbstverwaltung der Gemeinden durch MaBnahmen der Staatsver-

1) Unrichtig OVG. Bd. 12, S. 158; welches meint, die "Autonomie" - es 
5011 wohl heiBen: Selbstverwaltung - der Gemeinden werde nur durch das staat
liche Aufsichtsrecht begrenzt. Tatsachlich reicht auch dieses nur soweit, wie die 
Gesetze es zulassen. 

2) Da die Selbstverwaltung eine Form der Verwaltungstatigkeit bezeichnet, 
ist es fiir ihren Begriff ganz gleichgiiltig, welche Aufgaben ihren Gegenstand bi!
den (richtig ARNDT, S. 210). 

3) Vgl. Rundschau f. Kommunalbeamte 1924, S. 675. 
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waltung beschrankt. Die Staatsverwaltung dringt hier unrechtmaBiger
weise uber die Grenzen der kommunalen Selbstverwaltung vor. 

Ganz anders aber ist die Lage, wenn Reichs- oder Landesgesetze 
den Gemeinden Schranken ihrer Betatigungsfreiheit aufrichten. 

Der Reichsstadtebund1) klagt dariiber, daB eine starke Beschran
kung der Selbstverwaltung dadurch eingetreten sei, daB Reichs- und 
Landesgesetze die friihere Freiheit der Gemeinden auf dem Gebiete 
der sozialen Fursorge, des Besoldungswesens, des Steuerrechts usw. 
durch Vorschriften eingeengt hatten. Mogen diese Klagen berechtigt 
sein oder nicht, jedenfalls handelt es sich hier nur urn eine Forderung 
de lege ferenda, welche sich auf die in den letzten J ahren erfolgte ge
setzliche Abanderung der Grenzen der Selbstverwaltung, also des 
Rahmens bezieht, innerhalb dessen sich die Selbstverwaltung betatigen 
kann. 

Diese Unterscheidung hat nicht nur juristische, sondem auch poli
tische Tragweite. Nicht gegen die Selbstverwaltung richtet der mo
deme Gesetzgeber seine Pfeile, sondem gegen die Verwaltung uber
haupt, gegen die Grenzen der freien Betatigung der Verwaltung 2). 

Unser heutiger Gesetzgeber hat das Bestreben, moglichst weitgehend 
aile Einzelheiten selbst zu regeln, damit nur ja alles seinen Intentionen 
entsprechend ausgefuhrt wird. Diese Sucht besteht keineswegs bloB den 
kommunalen Selbstverwaltungskorpem, sondem ebenso den staatlichen 
Verwaltungsbehorden gegenuber. 

Wir haben es daher hier mit einem Problem von viel allgemeinerer 
Bedeutung zu tun, das gar nicht der Selbstverwaltung eigentumlich ist: 
die allzu weitgehende Reglementierungssucht des Gesetzgebers und der 
Kampf der Verwaltung hiergegen3). Wenn die sich dagegen wendenden 
Aufrufe in erster Linie aus dem kommunalen Lager kommen, so hat das 
seine Griinde nicht so sehr darin, daB die Selbstverwaltungskorper am 
hartesten betroffen sind, sondem daB sie riihrige Organisationen haben 
und daB ihre Beamten den gesetzgebenden Korperschaften gegenuber 
unabhangiger sind. 

Tatsachlich aber besteht in dieser Beziehung gar kein Gegensatz 
zwischen den Wunschen von Staats- und Selbstverwaltung, sondem 
eine gemeinsame Front gegen den Gesetzgeber; die Erkenntnis ihres 
Vorhandenseins wird den Kampf beiden Teilen erleichtem. 

Sachlich wird man sich m. E. auf die Seite der Verwaltung zu stellen 

1) Vgl. die Ausfuhrungen seines GeschaftsfUhrers Dr. HAEKEL auf der Mit
gliederversammlung am 12. 9. 1924 (Kommunale Rundschau Bd. 17. S. 197). 

JI'j Auch wo es sich um eine durch Gesetz erfolgende Zustandigkeitsverschie
bung von den Gemeinden auf Staat oder Reich handelt. andert das Gesetz die 
Grenzen der Selbstverwaltung. ohne in der Regel dadurch diese Tatigkeitsform. 
die wir Selbstverwaltung nennen. als solche irgendwie zu beschranken. 

JI5 In ihren letzten GrUnden auf ahnliche Gedankengange gehen die unitari
schen Bestrebungen des Reichs den Landern gegenuber zuruck; zwarist die Gefahr 
einer allzu weit gehenden Unitarisierung heute gebannt. aber in manchen Einzel
heiten zeigt sich jetzt noch das Reglementierungsbestreben der Reichsgewalt 
gegenuber den Landern. 
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haben; denn je mehr die Verwaltungsbehorden nur noch automatisch 
nach bestimmten Vorschriften zu handeln haben, desto sta1"ker liiflt 
ihr Arbeitseifer und ihre Verantwortungsfreudigkeit nach, auf denen 
letzten Endes der Wert und das Ansehen jeder Verwaltung und des 
·Staates beruhen. Gerade in dieser Beziehung ist eine Erinnerung an 
die Zeiten vor der Stein-Hardenbergschen Reform am Platze. Wenn 
das Prinzip der "gesetzmaBigen Verwaltung" eine Bindung der Ver
waltuhgsbehorden an die Gesetze vorschreibt, so liegt es auf der anderen 
Seite im Interesse der Erhaltung jenes Grundsatzes, den freien Betati
gungsspielraurn der Verwaltung nicht zu sehr einzuengen. Gerade das 
demokra tische Staatswesen hat zahlreiche andere Moglichkeiten als 
die generelle Einschrankung der Befugnisse der Verwaltung, urn sich 
vor Kompetenziiberschreitungen wirksam zu schiitzen. 

Wenn im folgenden von den "Grenzen der kommunalen Selbst
verwaltung" die Rede ist, so werden jene durch die Gesetzgebung er
richteten Schranken darunter verstanden. 

d) DaB Selbstverwaltung nach geltendem preuBischen Rechte nur 
von Korperschaften ausgeiibt wird, ist bereits oben (S. 20) erw1i.hnt. 
Diese Korperschaften miissen offentlich-rechtlicher Art sein, well nur 
dann ihre Tatigkeit als offentliche Verwaltung in Betracht kommt; nur 
diese interessiert im vorliegenden Fane. 

e) Wie schon LABANDl) richtig ausgefiihrt hat, setzt der Begriff 
der Selbstverwaltung voraus, daB die Verwaltung an sich von einer 
anderen iibergeordneten Stelle erfolgen konnte. Als solche kommen 
nur Reich und Staat in Betracht. Da Staats- und Selbstverwaltung 
Gegensatze sind, ist fiir Staat und Reich entgegen der Meinung von 
PREUSS eine Selbstverwaltung begrifflich ausgeschlossen2). 

f} Welche wesentliche Rolle die eigene Veran twortung in der 
Begriffsbestimmung der Selbstverwaltung spielt, ist bereits anlaBlich 
der Kritik der in der Literatur vertretenen Ansichten ausfiihrlich 
erortert worden3), so daB hier darauf verwiesen werden kann. 

g) Aus der gegebenen Begriffsbestimmung folgt weiter, daB Selbst
verwaltung in einer Tatigkeit besteht und nicht schon an und fiir sich 
ein Recht ist. Da sich aber diese Tatigkeit in einem durch Gesetze 
bestimmten Raume abspielt, so ergibt sich als Reflex, daB die sich 
selbst verwaltenden offentlich-rechtlichen Verbande ein Recht auf 
Selbstverwaltung besitzen4). Das bedeutet alsdann, daB sie dem Staate 

1) Staatsrecht, Bd. 1, S. 103. 
2) PREuss (Festgabe f. Laband, Bd. 2, S. 223f.) halt auch Reich und Staat fur 

Selbstverwaltungskorper. Auf die Frage nach dem Wesensunterschied von Reich 
und Staat einerseits und Gemeinden andererseits wird im 2. Kapitel noch einzu
gehen sein (vgl. unten S. 56ff). 

3) Vgl. oben S. 35. 
') Das ist fast allgemein anerkannt, aus logischen Gr~den schon von allen 

denen, die ein Grundrecht der Selbstverwaltung annehmen; aber auch von anderen. 
Vgl.z. B. JELLINEK: System, S. 289; BERNATZIKi. Arch. f. off. Recht, Bd. 5, S. 299; 
WIRKAU S. 94f.; HATSCHEK (hinsichtlich der aktivoffentlich-rechtlichen Verbande): 
Selbstverwaltung, S. lolff. - Auch LABAND (Staatsrecht, Bd. 1, S. 366), der als 
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gegeniiber einen Anspruch darauf haben, die oben definierte Tatigkeit 
auszuiiben. BUHLERl) bestimmt dieses Recht zutreHend als ein sub
jektives offentliches Recht des Diirfens, als ein Recht auf Unterlassung 
staatlicher Eingriffe. 

h) Die vorstehenden AusfUhrungen lassen nun auch die wahre Be
deutung der Art. 127 RV. und Art. 70 PreuB. Verf. erkennen. Es wird 
darin den Gemeinden ein Recht der Selbstverwaltung in dem oben de
finierten Sinne zugesprochen. Die Worte "im Rahmen der Gesetze" 
sind, als schon im Begriffe der Selbstverwaltung enthalten, an sich iiber
fliissig, stellen aber eine zweckmaBige Hervorhebung des Gesichts
punkts dar, daB die Gesetzgebung die Selbstverwaltung als solche 
grundsatzlich nicht beriihrt, weil eben, wie ausgefiihrt, jede Verwaltung 
sich im Rahmen der standig wechselnden Gesetze abspielt, sondem 
daB sie ihr lediglich die Grenzen ihrer Betatigungsfreiheit setzt. 

Es kann daher aus diesen Verfassungsbestimmungen kein Recht 
der Gemeinden darauf abgeleitet werden, daB das Gebiet, auf dem sie 
sich betatigen diirfen, gesetzlich nicht eingeschrankt werden dad; 
vielmehr wird nur ein Recht festgelegt des Inhalts, daB die Gemeinden 
eine eigene (formale) Verwaltung fiihren und dabei nur unter den ge
setzlich vorgesehenen Voraussetzungen von Reich und Staat irgendwie 
behindert werden diirfen 2). 

Ware es demnach theoretisch sogar moglich, daB der Staat den Ge
meinden durch Gesetz alle Aufgaben nahme, die ihnen zur Zeit zur Er
ledigung iiberlassen sind, so daB fiir sie damit der Gegenstand der Selbst
verwaltung entfiele, so wird man aber doch anerkennen miissen, daB 
damit zwar nicht dem Wortlaute; wohl aber dem Sinne der Verfassungen 
zuwidergehandelt wiirde. 

Die betreffenden Verfassungsartikel wollen demnach erstens die 
Existenz der Gemeinden3) als offentlich-rechtliche Korperschaften 
sichem; denn die Eigenschaft einer juristischen Person des offentlichen 
Rechts ist Voraussetzung fUr die Ausiibung des Selbstverwaltungs
rechts. Damit wird implicite ein Recht der Gemeinden auf Vomahme 
aller zur Erhaltung ihrer Existenz erforderlichen und niitzlichen Ver
waltungshandlungen anerkannt, soweit nicht die Gesetze ausdriick
lich Beschrankungen festlegen. Zweitens stellen die Verfassungen, 

besonderes Merkmal der Staatsbehorde gegenuber dem Selbstverwaltungsker
per feststellt, daB erstere im Gegensatz zu letzterem niemals ein subjektives Recht 
gegen den Staat haben kenne, kann hier genannt werden. 

1) Die subjektiven effentlichen Rechte, S. 252f. 
2) ANscHti'Tz (RV. Anm. zu Art. 127) halt daher den Art. 127 uberhaupt fUr 

materiell inhaltlos. 
Die von VOGELS (PreuB. Verfassung 1921 Anm. II zu Art. 70) und KITZ (FreuB. 

VerwB!. Bd. 45, S. 25If.) vertretene Ansicht, daB eine Selbstverwaltungsangelegen
heit auch im Wege einfachen Gesetzes den Gemeinden nicht mehr genommen 
werden konne, interpr~tiert in die Art. 127 RV. und Art. 70 PreuB. Verf. einen 
ihnen nicht innewohnenden Sinn. 

3) Aber nur in ihrer Gesamtheit, nicht jeder einzelnen, wie der Staatsgerichts
hof mit Recht entschieden hat (Besch!. v. 12. 1. 1922 - Nr. 3/21 - DJZt. 
1922, S. 428). 
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soIl nicht das Recht auf Selbstverwaltung seinen Sinn verlieren, als Pro
gramm des Gesetzgebers den Satz auf, daB den Gemeinden grundsatz
lich stets irgendwelche Gegenstande iiberlassen bleiben sollen, an denen 
sie ihr Selbstverwaltungsrecht ausiiben konnen. Unmittelbar anwend~ 
bares geltendes Recht enthalten daher beide Verfassungsartikel nur 
hinsichtlich des ersten Punktes, Programmsatz dagegen sind sie beziig
lich des zweiten. 

V. Die Selbstverwaltung hat also ihre Wurzel in der Idee einer von 
der unmittelbaren Staatsverwaltung unabhangigen Verwaltung1). In 
PreuBen suchte die Stein-Hardenbergische Reform diese Gedanken 
zuerst in unser Recht aufzunehmen. Schon damals wurde die Selbsi 
verwaltung nicht um ihrer selbst willen eingefiihrt, insbesondere 
nicht, weil man dem Gedanken eines urspriinglichen Rechts der Ge
meinden auf Selbstverwaltung Anerkerulung verschaffen wollte, 
sondem einzig und allein als Mittel zur Erweckung des Interesses am 
offentlichen Leben bei der Bevolkerung und zur Aufriittelung der im 
Aktenstaub versunkenen staatlichen Bureaukratie. In der Reform der 
70 er Jahre des vorigen J ahrhunderts suchte man demselben politischen 
Prlnzip einen anderen Ausdruck zu geben. Seit dieser Zeit stehen in 
PreuBen der politische und juristische Begriff der Selbstverwaltung 
ne beneinander. 

Wie die kiinftige Entwicklung gehen wird, ist nur schwer vorauszu
sagen. An sich hat die Selbstverwaltung durch Einfiihrung der parla
mentarischen Demokratie eine kraftige Stiitze verloren. Seinerzeit 
leitete sie ihre Existenzberechtigung aus dem Gedanken ab, daB ein 
Gegengewicht gegen die obrigkeitlichen polizeistaatlichen Geliiste des 
alten Staates bestehen miisse. Theoretisch ist diese angebliche Not
wendigkeit damit gefallen, daB der Gegensatz Obrigkeit - Yolk jetzt 
verfassungsmaBig nicht mehr besteht. Heute stehen sich nur noch ge
geniiber das Gesamtvolk und seine Teile. Ob letztere des Schutzes 
der Selbstverwaltung bediirfen, lauft auf die Frage hinaus, ob man die 
Auffassung von Minderheiten gegen das Yolk als den Trager der gesam
ten Staatsgewalt schiitzen will. Yom Standpunkt streng durchge
fiihrter Demokratie muB alles beseitigt werden, was als eigener Wille 
der Durchsetzung des Gesamtwillens entgegentreten konnte. Insbe
sondere kann theoretisch der Sonderwille des Teils neben dem Willen 
des Ganzen nicht Bestand haben. Standen vor Einfiihrung des demo
kratischen Prinzips der Wille des Gesetzgebers und der Staatsbehorden 
dem von der Bevolkerung in den Gemeinden gebildeten Willen als ein 
aliud gegeniiber, so ist heute ersterer ein maius gegeniiber dem letzteren 
Qis minus. Deshalb muB die Demokratie ihrem Wesen nach ein Feind 
der Selbstandigkeit offentlich-rechtlicher Verbande im Staate und damit 
mittelbar auch der diesen eigentiimlichen Verwaltungsform sein. Mag 

1) Einen guten "Oberblick iiber Grundlage und Entwicklung der Selbstver
waltung enthalt JELLINEK: Allgem. Staatslehre, S. 637ff. Vgl. auch LOR. V. STEIN 
(S. 61ff.), dem man freilich in vielen Punkten wird widersprechen miissen (T.. B. 
hinsichtlich der Beziehungen zwischen Selbstverwaltung und Vereinswesen). 
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dies noch so oft bestritten werden, die Tatsachen der letzten Jahre bei 
uns und in anderen Ui.ndern strafen alle gegenteiligen Behauptungen 
Vigen. 

Auf der anderen Seite wird aber auch die Demokratie die gewaltigen 
Krafte nicht brachlegen wollen, die durch die Existenz von Verbanden 
mit eigener Verantwortung und durch die daraus entstehende Verant
wortungsfreudigkeit der einzelnen Burger erweckt worden sind. 

Es stehen sich also gegenuber auf der einen Seite der Gedanke 
des Schutzes von Minderheiten, deren Tendenzen der Mehrheit des 
Gesamtvolkes unter Umstanden Schwierigkeiten bereiten konnen, 
und rege, sich zum Wohle des Ganzen auswirkende Krafte, angespornt 
durch das Gefiihl eigener Verantwortlichkeit - auf der anderen Seite 
das Streben, alle dem Willen des Gesamtvolkes sich widersetzenden 
Faktoren mit eigenem abweichenden Willen in folgerichtiger Durch
fuhrung des Prinzips absoluter Demokratie zu beseitigen. Wofiir die 
Entscheidung fant, das werden die nachsten J ahrzehnte zeigen mussen. 
Sie wird im wesentlichen davon abhangen, ob die Selbstverwaltungs
korper ihre Krafte auch wirklich in den Dienst der Allgemeinheit stel
len und sie nicht nur dazu benutzen, kleinliche egoistische Interessen 
durchzusetzen. Ansatze einer Politik von Sonderinteressen lieBen sich 
in den letzten Jahren wiederholt beobachten. Ihr Anwachsen wurde 
mit Sicherheit das Ende der kommunalen Selbstverwaltung bedeuten; 
es wurde beweisen, daB das Mittel, mit dem so GroBes geschaffen wurde, 
heute nicht mehr geeignet ist, den Zweck, die Forderung des Allgemein
wohls, zu erreichen. 

Wie die Verhaltnisse aber heute noch liegen, wird man der Erhal
tung der Selbstverwaltung vor einer konsequenten Durchfiihrung des 
demokratischen Gedankens den Vorzug zu geben haben Die Position 
der Selbstverwaltung kann daher zur Zeit nicht nur rechtlich, sondern 
auch tatsachlich hoffnungsvoll beurteilt werden. 

Literatur 1): ANSCHUTZ: Vcrfassung des Deutschen Reichs. 1921. - AUGU
STIN: Kommunalpolitische Zeitfragen. Vortrage der Verwaltungswissenschaft
lichen Woche Yom 20.-3I. Okt. 1924. Berlin 1925. - ARNDT: Das Staatsrecht 
des Deutschen Reichs. 1901. - BERNATZIK: Kritische Studien fiber den Begriff 
der juristischen Person und fiber die juristische Personlichkeit der Behorden ins
besondere. Archiv f. offenti. Recht Bd. 5, S. I69ff. - BEYER: Das Wesen der 
Selbstverwaltung. Zcitschr. f. d. ges. Staatswissenschaft Bd. 65. S. 129ff. -
BLODIG: Die Selbstverwaltung als Rcchtsbegriff. 1894. - v. BLUME: Uber deutsche 
Selbstverwaltung. 1917. - BORNHAK: PreuBisches Staatsrecht. Bd. 2. 1899. -
BRAUSE: Der Begriff der Selbstverwaltung in Deutschland. Erlanger Dissertation. 
1900. - BRUNNER: Artikel "Autonomie" in Holtzendorffs Rechtslexikon. Bd. I, 
S. 218f. 1880. - BUHLER: Die subjektiven offentlichen Rechte und ihr Schutz 
in der Deutschen Verwaltungsrechtsprechung. 1914. - DERSCH: Die neue Schlich
tungsverordnung. 1')24. - FLEINER: 1nstitutionen des deutschen Verwaltungs
rechts. 4. Auf I. 1914. - GAREIS: Allgemeines Staatsrecht in Marquardsens Hand
buch des offentlichen Rechts der Gegenwart. Bd. I, Halbbd. I. 1883. - GENZ
MER: Der Begriff der Selbstverwaltung in PreuBen. Gesetz und Recht. Bd. 9, 
S. 97ff. - v. GERBER: Grundzuge eines Systems des Deutschen Staatsrechts. 

1) 1m Text und in den Anmerkungen ist in der Regel nur der Name des Schrift
steHers und die Seite angegeben. 
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Zweites Kapite!. 

Der Begriff der Gemeinde. 
Man sollte glauben, es sei klar, was eine Gemeinde ist. Der Begriff 

findet sieh in so zahlreiehen Gesetzen und wird in Literatur, Rechtspre
chung und Praxis so haufig gebraueht, daB eigentlieh Zweifel nieht 
moglieh sein sollten. Tatsaehlieh verhalt es sieh aber anders. Wenn 
aueh von vielen Gebilden feststeht, daB sie zu den Gemeinden ge
horen, so erhebt sieh doeh in einer ganzen Reihe von Fallen die Frage, 
ob gewisse Korpersehaften als Gemeinden anzusprechen sind oder 
nieht und was sie vemeinendenfalls von so1chen unterseheidet. Die 
Praxis pflegt hier regelmaBig vor einem Ratsel zu stehen, dessen Losung 
sie von Fall zu Fall mit mehr oder weniger gutem Erfolge versueht. 
Unter diesen Umstanden ist es fUr eine Behandlung der Grenzen der 
kommunalen Selbstverwaltung von Wichtigkeit, zunachst den Begriff 
der Gemeinde zu definieren, urn damit diejenigen Gebilde, fUr die die 
Grenzen der Selbstverwaltung untersucht werden sollen, zunachst genau 
zu umschreiben. 

1. Das positive preuBisehe Recht gibt auf die Frage nach Be
griff und Wesen der Gemeinde keine ausdruekliehe Antwortl), obwohl 
27 Gemeindeverfassungsgesetze2) die Reehtsverhaltnisse der einzelnen 
Gemeinden zum Gegenstande haben. In einer ganzen Anzahl dieser 
Gesetze ist lediglieh festgestellt, daB die betreffenden Gemeinden, fUr 
die das Gesetz gilt, Korperschaften des offentliehen Reehts sind 3); im 
iibrigen besehrankt sieh der Gesetzgeber auf die Feststellung des Unter
schieds der gerade behandelten Art von Gemeinden von anderen, setzt 

1) Vgl. OVG. Ed. 3, S. 125. 
2) I. Stadteordnung f. d. ostl. Provinzen. 2. Sto. f. Hannover. 3. StO. f. 

Schleswig-Holstein. 4. StO. f. Hessen-Nassau. 5. StO f. d .. Rheinprovinz. 6. StO. 
f. Westfalen. 7. StO. f. Frankfurt a. M. 8. Ges. f. Neuvorpommern. 9. Gemeinde
ordnung fUr Hohenzollern. 10. Landgemeindeordnung f. d. ostl. Provinzen. 
II. LGO. f. Hannover. 12. LGO. f. Schleswig-Holstein. 13. LGO. f. Hessen-Nas
sau. 14. LGO. f. Westfalen. 15. GemOrdn. f. d. Rheinprovinz. 16. Kreisordnung 
f. d. ostl. Provo 17. KrO. f. Hannover. 18. KrO. f. Schleswig-Holstein. 19. KrO. f. 
Hessen-Nassau. 20. KrO. f. Westfalen. 21. KrO. f. d. Rheinprovinz. 22. Pro
vinzialordnung f. d. ostl. Provinzen. 23. ProvO. f. Hannover. 24. ProvO. f. Hes
sen-Nassau. 25. ProvO. f. Schleswig-Holstein. 26. ProvO.f. Westfalen. 27. ProvO. 
f. d. Rheinprovinz. 

3) Vgl. § 9 ostl. StO., § 9 westf. StO., § 8 rhein. StO., § I schlesw. StO., § 12 
hess. StO., § 5 ostl. LGO., § 5 schlesw. LGO., § 8 rhein. GemO., §§ 2, 5 westf. LGO., 
§ 5 hess. LGO., § 2 ostl., hann., hess., rhein., westf., schlesw. KrO., § I der Pro
vinzia,lordnungen. 
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aber oft auch hier die Unterscheidungsmerkmale als bekannt voraus1). 

§ 2 der rhein. Gemeindeordnung kann vielleicht am ehesten noch als 
Versuch einer Begriffsbestimmung angesehen werden. Es heiBt dort: 
"Alle diejenigen Orte (Stadte), D6rfer, Weiler .... , we1che fUr ihre 
Kommunalbedurfnisse gegenwartig einen eigenen Haushalt haben, es 
sei auf den Grund eines besonderen Etats oder einer Abteilung des 
Burgermeistereietats, sollen fortan eine Gemeinde bilden." Stellt man 
daneben noch § 2, wonach in bestimmten Fallen Orte, we1che friiherhin 
besondere Gemeinden bildeten, gegenwartig aber mit anderen zu einem 
Haushalte verbunden !?ind, als eigene Gemeinden wiederhergestellt 
werden k6nnen, so scheint es, als ob der Gesetzgeber das Wesensmerkmal 
der Gemeinde in der Fuhrung eines eigenen Haushalts sahe. 

GewiB ist nach positivem Recht eine Gemeinde ohne die Rechte 
einer 6ffentlichen Korporation nicht denkbar, so daB diese Eigenschaft 
als begriffsilOtwendig "anzuerkennen ist. Auch fur den Bereich derjeni
gen Gesetze, die diese Forderung nicht ausdrucklich erheben, gilt 
sie2); sie ergibt sich alsdann regelmaBig aus dem Sinne des ganzen Ge
setzes. 

Ebenso wird man nicht bezweifeln k6nnen, daB jede Gemeinde, nicht 
bloB die rheinische, einen ei~enen Haushalt fuhren muB; aber das er
gibt sich schon aus ihrer Eigenschaft als offentlich-rechtliche K6rper
schaft. Bereits oben3 ) ist ausgefuhrt, daB, wer vom Gesetze zum Trager 
von Rechten und Pflichten gemacht wird, regelmaBig eigene Organe 
und eine eigene Verm6gensverwaltung hat. Man kann h6chstens um
gekehrt schlieBen, daB die rhein. Gemeindeordnung mit den erwahnten 
Vorschriften besagen will, daB die Gemeinden 6ffentlich-rechtliche 
K6rperschaften sind. Sie setzt eine Wirkung fUr die Ursache. 

Die Entwurfe zur Stadte- und Landgemeindeordnung in der Re
gierungsfassung wollen in §§ I, 2 eine Begriffsbestimmung fur Stadte 
und Landgemeinden geben 4). Sieht man von § 2 ab, der den Unterschied 
der Stadt- von den Landgemeinden festlegt und in diesem Zusammen
hange zunachst nicht interessiert, so ergibt sich als Definition der Ge
meinde: Eine Gemeinde "ist eine 6ffentlich-rechtliche K6rperschaft zur 
Verwaltung der ihr gesetzlich obliegenden oder freiwillig von ihr uber
nommenen Aufgaben unter eigener Verantwortung (Selbstverwaltungs
angelegenheiten) sowie derihr gesetzlich von Reich oder Staat zur Aus
fuhrung nach Anweisung ubertragenen Angelegenheiten (Auftrags
angelegenheiten)" . 

Man tut der Regierung gewiB nicht unrecht, wenn man diese angeb
Hche Begriffsbestimmung als recht durftig bezeichnet. Wenn aIle 
6ffentlich-rechtlichen K6rperschaften, we1che Aufgaben der genannten 

1) Z. B. die Kreis- und Provinzialordnungen. 
2) So folgt dies fur die hannov. StO. aus § 71 Abs. 2, §§ 96, 114, fUr die hann. 

LGO. aus § 60. 3) Vgl. oben S. 31. 
4) Die Begrundung zum Entw. der StO. (Drucks. d. Preua. Landtags 1922, 

Nr.4040, S. 40) sagt: "Der § I bringt eine Definition des Stadtbegriffs, der bisher 
fehltc. " 
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Art zu erfIillen hatten, unter die Gemeinden fallen wiirden, dann 
wiirden auch Genossenschaften mit ganz speziellen Zwecken hierzu 
gehoren. Sicher fehlen ganz wesentliche Momente. Eine Definition der 
Gemeinde ohne Bezugnahme auf das Gebiet ist unhaltbar. 

Mit Riicksicht auf di~ schon im Staatsrat .gegen die Fassung dieser 
Begriffsbestimmung erhobenen Bedenken schlug die Staatsregierung 
im Landtagsausschusse eine andere vorl). Danach sind Gemeinden die
jenigen detn Staate eingegliederten Gemeinwesen, die a1s offentlich
rechtliche Korperschaften nach der in diesem Gesetz gegebenen Ver
fassung Selbstverwaltungsangelegenheiten und Auftragsangelegenheiten 
verwalten. Mag vielleicht in dem Worte "Gemeinwesen" durchschim
mern, was in der Begriffsbestimmung in Wirklichkeit noch fehlt, so 
ist doch auch diese Definition noch nicht viel besser. Es ist nicht er
sichtlich, warum die Aufgaben (Auftrags- und Selbstverwaltungsange
legenheiten) iiberhaupt aufgefiihrt werden. 

DaB man eine solche Begriffsbestimmung nicht brauchen konne, hat 
der LandtagsausschuB zwar nicht ausgesprochen, aber durch Annahme 
eines deutschnationalen Antrags zum Ausdruck gebracht. Man nahm 
von der Feststellung einer Definition iiberhaupt Abstand, indem man 
die Gemeinden lediglich zu offentlich-rechtlichen Korperschaften er
klarte und daneben ihren Aufgabenkreis - ahnlich wie die Regierungs
vorlage - festlegte2). 

Man kann im Zweifel sein, ob es zweckmaBig ist, im Gesetze Defini
tionen zu geben. Wird eine solche aber aufgenommen, so muB sie in 
jeder Beziehung einwandfrei sein und den von ihr zu bestimmenden Be
griff eindeutig und kIar festlegen. 

Eine diesen Anforderungen entsprechende Definition muB aber 
vorher von der Wissenschaft nach allen Richtungen hin durchgepriift 
und verarbeitet sein und die Gewahr dafiir bieten, daB man nicht nach 
ErlaB des Gesetzes vor Dberraschungen steht, welche den ganzen Zweck 
der Definition aufheben und die Begriffsverwirrung erst recht ver
groBern. Wieweit die wissenschaftlichen Vorarbeiten diesem Erforder
nis entsprechen, soll im folgenden gezeigt werden. Um eine fUr die ge
naue Festlegung des Gemeindebegriffs brauchbare Grundlage zu er
halten, wird sich eine moglichst ausfUhrliche Wiedergabe der Begriffs
bestimmungen der Literatur nicht umgehen lassen. 

II. NEUWIEM3) sieht im Begriffe des Kommunalverbands einen 
reinen Erfahrungsbegriff, der den Gemeindeverfassungsgesetzen ent
nommen ist. Die Gemeinde ist fUr ihn eine auf dem unmittelbaren 
raumlichen Zusammenwohnen der Mitglieder, bzw. auf der unmittel
bar raumlichen Nachbarschaft des Grundbesitzes beruhende Korper
schaft .. Diese Definition scheint ihm nur den Mangel zu haben, daB 
die Zweckverbande nicht darunter fallen. 

1) Vgl. Landtagsdrucks. 1924, Nr. 8320A, S.41. 
2) Vgl. Landtagsdrucks. 1924, Nr. 8320 D, S. I. 
3) Zweckverbande, S. 36 ff. 

Peters, Kommunale Selbstverwaltung. 4 
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M. E. ist das kein Fehler, da Zweekverhande zwar Vereinigungen 
von Gemeinden, deswegen aber noeh langst keine Kommunalverbande 
sind. Ferner wird man zwar auf das Moment der raumlichen Naehbar
sehaft nicht ganz verzichten durfen, wird aber andererseits zu beden
ken haben, daB das Gemeindegebiet nicht notwendig zusammenzu
hangen braueht, da Exk1aven, die gar keine seltene Erseheiming sind, 
aueh begrifflieh zur Gemeinde gehoren mussen. 

Naeh LEIDIG1) wird die Gemeinde im juristisehen Sinne gebildet 
durch 1. eine Mehrheit von Familien, welche 2. auf einem umgrenzten 
Gebiet naehbarlich ansassig und 3. dureh eine Gemeindeverfassung zu 
einer organisatorisehen Gemeinheit verbunden sind. Dabei ist ferner 
wesentlieh, daB die betreffende Gesamtpersonlichkeit als Selbstver
waltungskorper innerhalb des orlliehen Verbands alle Gemeinzweeke 
zu erfullen hat. 

LEIDIG folgt dabei der ubliehen Definition des Staates, indem er 
in deren entsprechender Anwendung Yolk, Gebiet und Herrsehafts
gewalt als die Wesensmerkmale der Gemeinde hinstellt. Das ist m. E. 
nicht riehtig. Zunaehst bedarf es nicht einer Mehrheit von Familien. 
Es ist nicht einzusehen, warum nicht eine einzelne Familie bei Vorliegen 
der ubrigen Voraussetzungen eine Gemeinde bilden solI. Oder wie 
wiirde LEIDIG jene Gebilde nennen, die als echte Gemeinden den Ge
meindeverfassungsgesetzen unterworfen, nur eine ganz kleine Anzahl 
von Einwohnern haben, die unter Umstanden einer einzigen Familie 
angehoren 2)? Es gibt in PreuBen sogar laut Ergebnis der Volkszahlung 
vom 8. Oktober I9I9 fUnf unbewohnte Gemeinden3). Natiirlich ruht 
dorl jegliehes kommunale Leben; aber es fragt sieh, ob es sieh hier nicht 
doeh urn wirkliche Gemeinden handelt, die z. B. als solche grund
buehlieh gefuhrt werden, die zu den Kreisumlagen herangezogen werden 
und in denen jederzeit ohne irgendwelche staatliehen MaBnahmen 
ein kommunales Leben wieder entstehen kann. 

Diese einwohnerlosen Gemeinden sind wohl zu unterseheiden von 
kommunalfreien Grundstiicken, die in den Gemeindeverfassungsgesetzen4) 

1) Stadtrecht, S. 32, 36. 
2) AuBer den in der nachsten Anmerkung erwahnten unbewohnten Gemeinden 

gab es 1919 noch 16 Gemeinden in PreuBen mit weniger als 10 Einwohnern; ~ie 
verteilen sich auf die Provinzen OstpreuBen, Brandenburg, Pommern, Sachsen, 
Hannover, Hessen-Nassau und Rheinprovinz. . 

3) Diese einwohnerlosen Gemeinden sind nicht zu verwechseln mit unbewohn
ten Gutsbezirken (Forstgutsbezirken), deren es eine grcBere Zahl gi.bt. Die 
Namen der einwohnerlosen Gemeinden sind: Awiszen und Griinwalde (Kreis 
Darkehmen), Brotzen (Kreis Rummelsburg), Polkwitzer Neulander (Kreis Glo
gaul und Schwobacherhof (Kreis Wetzlar). Die beiden letztgenannten Gemein
den hatten bereits am 1. Dezember 1871 keine Einwohner; Schwobacherhof war 
freilich damals noch Gutsbezirk. " 

4) Vgl. § 2 Abs. 2 cstl. StO., § 2 Abs. 2 westf. StO., § 2 Abs. 2 hess. StO., § 2 

Ziff. I cstl. LGO., § 2 Ziff. 1 schlesw. LGO., § 6 Abs. I westf. LGO., § 4 rhein. LGO., 
§ 2 Ziff. 1 hess. LGO., in etwa auch § 10 hann. StO. Solche Grundstiicke sind 
zwar nach diesen Gesetzen mit Gemeinden oder Gutsbezirken zu vereinigen, 
wenn es ihrer aber trotzdem noch eine ganze Anzahl gibt und deshalb die Ent
wiirfe der neuen Gemeindeverfassungsgesetze (vgl. § 13 EntwStO., § 13 EntwLGO.) 
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ausdriicklich genannt sind und deren es selbst in den ostlichen Pro
vinzen noch einige gibt. Soilen so1che weder einer Gemeinde noch 
einem Gutsbezirke angehorenden Grundstucke eine Gemeinde werden 
oder einer so1chen zugeschlagen werden, so bedarf es eines obrigkeit
lichen Aktes. Anders bei einwohnerlosen Gemeinden. Gerade dieser 
Unterschied bildet mit einen Beweis dafur, daB die einwohnerlosen Ge
meinden eben nieht als gewohnliche, der kommunalen Zugehorigkeit 
entbehrende Grundstiicke aufzufassen sind. Freilich hat ein Ministerial
erlaB vom 7. Jull 1922 - IVa I 85 - die baldige Auflosung ailer Zwerg
gemeinden mit weniger aIs zehn Einwohnern angeordnet, doch standen 
der Durchfiihrung so viele praktische Schwierigkeiten entgegen1), 

daB auch heute noch die Mehrzahl der genannten einwohnerlosen Ge
meinden existiert. LEIDIG muBte demnach wenigstens angeben, wie 
sieh die einwohnerlosen Gemeinden mit seiner Definitien vereinbaren 
lassen. 

Die ubrigen von LEIDIG genannten Merkmale lassen sieh, wenn auch 
vieileieht nieht gerade in dieser Formulierung, so doch in den ihnen 
zugrunde liegenden Gedanken halten. Ob die Definition vollstandig ist, 
werden die folgenden AusfUhrungen noch zeigen. 

Bei der Definition der Ortsgemeinde sieht auch SCHOEN 2) ahnliche 
Merkmale wie LEIDIG fUr ausschlaggebend an. Auch er halt eine per
sonliche, dingliche und organisatorische Grundlage fur wesentlieh. 
Daneben3 ) erblickt SCHOEN in allen Kommunen Zwangsverbande, da 
weder ihre Bildung noch die ZugehOrigkeit zu ihnen vom Willen des 
einzelnen abhangen. Ferner sei begriffsnotwendig, daB die Gemeinden 
niemals nur einzelne, sondern stets eine unbegrenzte Gesamtheit von 
Zwecken und zwar, da sie Geschopfe des Staates seien, der sie in ihre 
heutige Rechtsstellung durch sein Recht eingeordnet habe, von Staats
zwecken zu erfiillen hatten. 

Hiergegen ist zu sagen, daB daraus, daB die Gemeinden von der 
Gnade des Staates leben, nicht folgt, daB sie nur Staatszwecke zu er
fUllen haben. Es kann aber zweifelhaft sein, ob nicht SCHOEN zu viel 
des Guten tut und in seine Begriffsbestimmung auch entbehrliche Dinge 
aufnimmt. 

eine entsprechende Vorschrift aufgenommen haben, so beruht das einmal darauf, 
daB die gesetzliche Anordnung noch nicht allgemein durchgefiihrt worden ist, 
ferner darauf, daB nicht in allen Provinzen entsprechende Vorschriften bestanden, 
und schlieBlich darauf, daB solche kommunalfreien Grundstiicke noch neu ent
stehen konnen. Letzteres geschieht z. B. dann, wenn bei Auflosung eines Guts
bezirks dessen Teile einzelnen Gemeinden und anderen Gutsbezirken zugeteil1 
sind, wenn aber dabei infolge eines Versehens ein Grundstiick vergessen wird und 
nun zwar nicht eigentiimerlos, wohl aber kommunalfrei bleibt. In der Praxis wird 
cin solcher Fehler oft lange nicht bemerkt, weil auf dem Grundstiick Einwohner 
in der Regel nicht wohnen und der Eigentiimer ein steuerliches Interesse hat, 
auBerhalb jeglichen Gemeindeverbands zu bleiben. 

1) Solche Schwierigkeiten liegen z. B. darin, daB man - was ja sonst das 
Nachstliegende ware, - Gutsbezirke infolge. der herrschenden Abneigung gegen 
diese Einrichtung nicht daraus machen kann. 

2) Kommunalverbande, S. 67. 3) Ebendort, S. 13f. 
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Die "staatlichen Aufgaben" als Wesensmerkmal der Gemeinden 
kehren wieder bei BORNHAK1). Nach ihm ware eine Gemeinde eine mit 
vomStaate abgeleiteter Rechtspersonlichkeit ausgestattete Korperschaft 
des offentlichen Rechts, die der Erfiillung staatlicher Aufgaben in 
einem gewissen Gebiete mit den Herrschaftsmitteln des Staates nach 
den von letzterem erlassenen Rechtsnormen dient. 

Wiederholt2) findet sich in der Literatur eine wohl zuerst von STRUTZ3) 

aufgestelite Definition. Nach dieser sind Kommunalverbande "Korper
schaften der Bewohner eines bestimmten Teiles des Staatsgebietes, 
welche auf der einen Seite Glieder des hoheren Organismus, des Staates, 
bilden und zur Erreichung der Zwecke desselben dienen, auf der ande
ren Seite eigene Organismen zur Durchfiihrung derjenigen Angelegen
heiten bilden, welche ihr Interesse zunachst beriihren und innerhalb 
ihrer Grenzen durch ihre eigenen Krafte besorgt una durchgefiihrt 
werden." Diese Begriffsbestimmung enthalt eine Fiille von Merk
malen, gibt zu viel und leidet daher an Uniibersichtlichkeit. Es ist 
nicht einzusehen, warum gerade die Unterscheidung, wonach die Ge
meinden auf der einen Seite Glieder des Staates mit staatlichen Zwecken, 
auf der anderen eigene Organismen mit eigenen Aufgaben sind, in die 
Definition der Gemeinde gehort. An sich handelt es sich doch im ersten 
Falle um einen AusfluB der Eigenschaft der offentlich-rechtlichen Kor
perschaft iiberhaupt. 

An dem entgegengesetzten Mangel, namlich daB in ihr zu wenig 
enthalten ist, krankt die Definition von v. BLUME4), nach welchem 
Kommunalverbande Gemeinwesen auf territorialer Grundlage (Gebiets
korperschaften) unter staatlicher Hoheit sind. 

MEYER-ANSCHUTZ5) erwahnt eine ganze Anzahl von zutreffenden 
Momenten, ohne jedoch genau anzugeben, welche von diesen er fiir 
die Begriffsbestimmung fiir wesentlich halt. So heiBen nach ihm Kom
munalverbande diejenigen Teile des Staates, welche eine eigene Or
ganisation als besondere politische Gemeinwesen besitzen und denen 
die Erfiillung gewisser politischer Aufgaben iibertragen ist; sie sind 
juristische Personen des offentlichen und Privatrechts, haben eigenes 
Vermogen, und es steht ihnen' innerhalb ihres Gebiets die Ausiibung 
von Herrschaftsrechten zu. Soweit hierin angedeutet sein soll, daB 
die Gemeinden Selbstverwaltungskorperschaften sind, wiirde ich in 
dieser Aufzahlung einen besonderen Vorzug sehen, der bei vielen der 
bisher erwahnten Definitionen vergeblich zu suchen ist. 

O. MAYER6) definiert die Gemeinde als eine "auf ortlicher Zu
sammenordnung der WohnstaUen beruhende Gemeinschaft mit eigener 
juristischer Personlichkeit fiir die ihr zukommende offentliche Ver
waltung". Er wird hierbei, was besondere Hervorhebung verdient, 
der Existenz von Exklaven gerecht. Andererseits sind aber die SchluB-

1) Staatsrecht, Bd. 2, S. I02ff. 
2) Vgl. z B. KINNE: Kommunalverblinde, S. 18. 
3) Kommunalverbande, S. I. 4) Handbuch der Politik, Bd. I, S. 287. 
5) Lehrbuch, S. 383. 6) Verwaltungsrecht, S. 352. 
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worte zu allgemein und unbestimmt gehalten. Auch will O. MAYER, 
wie sich aus seinen weiteren Ausffihrungen ergibt, die drei Grund
elemente des Staats: Gebiet, Yolk und Staatsgewalt bei der Gemeinde 
entsprechend wiederfinden. Diese Ansicht muB gleichfalls wenigstens 
angeben,wie sie sich mit der einwohnerlosen Gemeinde abfindet. 

In der Begriffsbestimmung ROSINSl), der in der Gemeinde die 
offentlich-rechtliche, nicht souverane Gesamtpersonlichkeit zur Befrie
digung ortlicher Gemeininteressen innerhalb des Staates sieht, vermiBt 
man jeglichen Hinweis auf die Selbstverwaltung, die nach unseren 
heutigen Anschauungen, insbesondere auch nach unserem heutigen 
Rechte ein wesentliches Merkmal der Gemeinden ist. 

Die fibrigen sich in der Literatur findenden Begriffsbestimmungen2) 
bringen im allgemeinen neue Momente nicht, mit Ausnahme der von 
GIERKE und PREUSS. 

GIERKE3) faBt die Gemeinde als ein genossenschaftliches Gemein
wesen auf, das nach oben ein Teil einer hoheren Allgemeinheit, nach 
unten selbst Allgemeinheit ist. Der Gemeinde komme eine eigene ori
ginare Personlichkeit zu, welche der Staat so wenig schaffe wie die jedes 
einzelnen Staatsbfirgers. Die Gesamtpersonlichkeit sei im Privatrecht 
nichts anderes als ein Individuum; im offentlichen Recht sei sie einmal 
Glied des Staates, nach der anderen Seite fUr ihre Glieder selbst. wieder 
Quelle eines ihren besonderen Kreis beherrschenden offentlichen Rechts 
und Tragerin einer eigenen offentlichen Gewalt. 

Dieser sich aus der Organtheorie notwendig ergebenden Auffassung 
folgt PREUSS4). Nach ihm sind aIle politischen Gemeinwesen ihrer inne
ren Entstehung nach nicht gewillkfirte, sondern gewordene Bildungen. 
Aber schlieBlich kommtPREUsS mit seiner Ansicht in ihrer folgerich
tigen DurchfUhrung dazu, Gemeinde, Staat und Reich qualitativ und 
generisch auf die gleiche Stufe zu stellen, eine Meinung, die unten noch 
zu behandeln und zu widerlegen sein wird. 1m fibrigen ist bereits im 
ersten Kapitel5) ausfUhrlich der Nachweis versucht worden, daB die 
originare Existenz der Gemeinden zwar in vielen Fallen moglich, aber 
keineswegs die Regel ist, so daB sie in der Begriffsbestimmung unver
wertbar ist. Auf die GIERKE-PREusssche Auffassung paSt so recht, was 
schon LOR. v. STEIN6) sagt: Anstatt zu fragen, was eine Gemeinde als 
Selbstverwaltungskorper eigentlich sei, nahm man die deutsche histo-

1) Annalen 1883, S. 292. 
2) Vgl. z. B. v. MANGOLT: S. 42; HAL BEY S. 4; STlER-SOMLO: Handbuch, 

Bd. I, S. 77; 'VALZ i. Stengel-Fleischmanns Worterbuch, Bd. 2, S. 39; BLODlG: 
S. 30f.; HELFRlTZ: Vertretung der Stadte, S. 16; nach v. GERBER (Staatsrecbt, 
S. 56) stellt die Gemeinde eine korporative Verbindung von selbstandigem Lebens
inbalte dar, die die Interessen befriedigen will, welcbe das nachbarliche, auf ort
licher Ansiedlung beruhende Leben mit sich bringt. Diese Definition stellt auf den 
Zweck ab; sie ist m. E. nicht vollstllndig, da es sehr wobl noch andere offentliche 
Korperschaften als Gemeinden gibt, auf welche die gleichen Merkmale zutreffen. 
1m iibrigen laBt sich mit dem Zweck eine Einrichtung politisch, nicht aber juristisch 
erklaren. 3) Genossenschaftsrecht, Bd. I, S. 759. 

4) Gemeinde, Staat usw., S. 260. 5) Vgl. oben S. 2I ff. 
G) Vcrwaltungslehre II. 1. Teil, S. 330. 
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rische Ortsgemeinde als die wahre Gemeinde. Mit Recht weist STIER
SOML01) demgegenuber darauf hin, daB die vor der Entstehung des 
modemen Staates liegende Entwicklung und eine fruher etwa ur
spriingliche Rechtsmacht der Gemeinden fur die Beurteilung ihrer 
"Rechtsbeziehungen zum heutigen Staate nicht verwertet werden 
konnen. Es ist ein gerade im Verwaltungsrecht haufig begangener 
Fehler, daB die Literatur sich nicht genugend urn das positive Recht 
kiimmert, sondem von aprioristischen Ideen ausgeht2). 

III. M. E. ist die heutige Gemeinde zu definieren als eine mit dem 
Rechte der Selbstverwaltung und mit vom Staate abgelei
teter Herrschaftsgewalt uber ein bestimmtes Gebiet aus
gestattete offentlich-rechtliche Korperschaft, welche samt
liche innerhalb dieses Gebiets zu erledigenden offentlichen 
Aufgaben, die von keiner anderen Stelle erfullt werden, 
entsprechend ihren Kraften zu ubernehmen hat. 

I. DaB jede Gemeinde eine offen tlich- rech tliche Korperschaft 
sein muB, ergibt sich schon aus den unter I zusammengefaBten Er
orterungen uber das positive Recht. Aber auch die Forderung, daB 
die Gemeinde das Recht der Selbstverwaltung in den im ersten Ka
pitel angedeuteten gesetzlichen Grenzen hat, ist aus dem positiven 
Rechte unmittelbar ableitbar. Ohne Selbstverwaltungsrecht ist eine 
Gemeinde fur uns heute unvorstellbar; deswegen ist dieses als ein not
wendiges Merkmal in eine auf dem geltenden Rechte fuBende Be
griffsbestimmung unbedingt aufzunehmen. 

Als offentlich-rechtliche Selbstverwaltungskorperschaft unterschei
det sich die Gemeinde von Verwaltungsbezirken des Staats und Reichs, 
denen diese Eigenschaft fehlt; hier liegt auch die Besonderheit der mo
demen Gemeinde gegenuber jener zur Zeit des Absolutismus, die ledig
lich eine vom staatlichen Willen geleitete Staatsanstalt war. 

Aus den Worten "Korperschaft" und "Selbstverwaltung" folgt, daB 
auch ich die Einwohner als regelmaBigen Bestandteil einer Gemeinde an
erkenne. Die sog. einwohnerlose Gememde kann als echte Gemeinde 
nicht angesehen werden. Man hat sich darunter ein nicht lebensfahiges 
Gebilde eigener Art vorzustellen, dem vom Staate zwar alles das ge
wahrt ist, was eine Gemeinde in rech tlicher Beziehung zu ihrer 
Existenz benotigt, der aber in ta tsachlicher Hinsicht noch ein wesent
liches Merkmal fehlt. Mit dem Augenblick seines Hinzutretens steht 
die Gemeinde fertig da, ohne daB es noch eines besonderen staatlichen 
Aktes bedarf. Darin liegt denn auch der wichtige Unterschied der ein
wohnerlosen Gemeinde vom kommunalfreien Grundstuck und die Be
rechtigung, die erstere in Statistiken, Grundbuchem und sonstigen 
Registem noch als "Gemeinde" zu fiihren, obwohl sie infolge Fehlens 
eines tatsachlichen Merkmals im Augenblick keine solche ist. 

2. Jede Gemeinde besitzt Herrschaftsgewalt; ohne eine solche 
mag sie zwar eine offentlich-rechtliche Korperschaft, aber nie und 

1) Handbuch, Bd. I, S. 18. 2) Vgl. BROCKHAUSEN: S. I. 
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nimmer eine Gemeinde sein. An sich herrscht hieriiber, soviel ich sehe, 
auch Einmiitigkeit. Der Streit beginnt erst bei der Frage, ob diese 
Herrschaftsgewalt vom Staate abgeleitet ist. Nach allem aber, was 
oDen iiber die .A:bhangigkeif der Existenz der Gemeinde als offentlich
rechtliche Korperschaft vom Staate gesagt worden ist1), kann es m. E. 
nicht mehr zweifelhaft sein, daB die Gemeinde ihre Rechtspersonlich
keit durch staatliche Anerkennung erhalten hat und daB sie auch nur 
insoweit Herrschaftsgewalt besitzt, als der Staat sie ihr iibertragen hat. 
Stimmt man STIER-SOML0 2) zu, der es als eine unanfechtbare Tatsache 
bezeichnet, daB die juristische Personlichkeit der Gemeinden nur von 
Staates Gnaden besteht, so muB man notwendig auch der hier ver
tretenen Ansicht folgen; denn was bedeutet "abgeleitet" anders, als 
vom Staate erhalten und vom Staate zurucknehmbar, also "von Staates 
Gnaden?" 

3. Die Herrschaft der Gemeinden betrifft stets ein bestimmtes 
Gebiet. Es gibt auch andere Korperschaften, deren Tatigkeitsfeld 
durch ein festumgrenztes Gebiet naher umrissen ist; aber diese werden 
nur innerhalb dieses Gebiets tatig. Bei den Gemeinden dagegen 
ist das Gebiet Objekt der Herrschaft.. Das zeigt sich am deut
lichsten bei der Steuerhoheit cler Gemeinden, aber auch bei den 
verschiedenen wohlfahrtspflegerischen Aufgaben, die die Gemeinden 
erfiillen. So sieht als AusfluB der Gebietshoheit § 74 des Entwurfs der 
Stadteordnung vor, daB die Stadte im Interesse der offentlichen Ord
nung und Sicherheit sogar den AnschluBzwang fUr die Einwohner und 
Grundstiicke der Stadt an die stadtische Kanalisation, Wasserleitung, 
Miillabfuhr und StraBenreinigung vorschreiben diirfen, ein Zwang, der 
heute nur durch Polizeiverordnung eingefiihrt werden kann. 

In allen diesen Fallen ist das Gebiet die Grundlage des Herrschafts
rechts der Gemeinden. Schon daraus ergibt sich, daB niemand und nichts 
von all dem, was sich im Gemeindegebiet aufhalt, der Herrschafts
gewalt der Gemeinde sich entziehen kann. Wir sprechen daher von den 
Gemeinden als Gebietskorperschaften. Die zwangsweise Zugehorigkeit 
braucht nicht noch besonders in der Begriffsbestimmung genannt zu 
werden. 

4. a) In engem Zusammenhange mit dem letztgenannten Merkmal 
steht die Totalitat des ·Wirkungskreises, we1che eine besondere 
Eigentiimlichkeit von Reich, Staat und Gemeinden ist3). An und fUr 
sich ergibt sie sich gleichfalls schon aus dem Begriffe "Gebietskorper
schaft", wie er vorstehend festgelegt ist. Eine offentliche Korperschaft, 
deren Aufgaben auf bestimmte Einzelheiten beschrankt sind, ist keine 
Gemeinde, sondern vielleicht ein Zweckverband oder ein anderes Ge
bilde sui generis. 

Damit ist freilich nicht gesagt, daB nun tatsachlich der Wirkungs-

1) Vgl. besonders oben S. 3ri. 2) Handbuch, Bd. I, S. 18. 
3) Dieser Standpunkt wird heute allgemein vertreten. Vgl. z. B. OVG. Bd. 2. 

S. 190; Bd. 3. S. 125; Bd. 12. S. 158; Bd. 19. S. 176; Bd.4I. S. 34; ferner OERTEL: 
S. 72f. 



56 Grenzen der kommunalen Selbstverwaltung in PreuBen. 

kreis der Gemeinden in keiner Weise eingeschrankt werden kann, ohne 
daB sie ihr eigentliches Wesen verandem. Zunachst ergibt sich schon 
aus der Begrenzung der Mittel und des Raumes von selbst eine gewisse 
Beschrankung. Doch auch dariiber hinaus konnen kraft ausdriicklicher 
gesetzlicher Vorschrift gewisse Aufgaben bestimmten anderen Korper
schaften iibertragen sein. Totalitat des Wirkungskreises bedeutet so
nach, daB die Gemeinden alle diejenigen dem ortlichen Bediirfnis ent
springenden Aufgaben zu erledigen haben oder wenigstens erledigen 
diirfen, die nicht schon von einer anderen Stelle iibemommen oder einer 
solchen durch Gesetz iibertragen sind. 

b) AuBer den Gebietskorperschaften fehlt bei allen anderen 
Korperschaften des offentlichen Rechts diese Totalitat 
des Wirkungskreises. So erfiillen die Zweckverbande nur gewisse Zwecke, 
um deretwillen sie gebildet sind. Andere Vereinigungen des offentlichen 
Rechts beruhen lediglich auf der Gemeinsamkeit der beruflichen Inter
essen, - wie die Innungen, - bei wieder anderen ist die Mitgliedschaft 
von einer bestimmten Lage der Grundstiicke - wie bei den Deich- und 
Wassergenossenschaften - oder iiberhaupt vom Grundbesitz - wie bei 
den Jagdgenossenschaften - abhangig. Mag in allen diesen Fallen die 
lokale Begrenzung eine gewisse Rolle spielen, so ist sie doch niemals 
das allein ausschlaggebende Moment; niemals wird alles innerhalb des 
betreffenden Gebiets Befindliche erfaBt, insbesondere niemals aIle 
Einwohner als solche. 

5. a) Eine auBerst umstrittene Frage, namlich die nach dem Wesens
unterschied von Staat und Reich einerseits und Gemeinden 
andererseits findet in der oben gegebenen Definition gleichfalls ihre 
Beantwortung. Der Unterschied liegt darin, daB die Herrschaftsgewalt 
der Gemeinde abgeleitet ist, die des Staates dagegen originar. Wer den 
Unterschied nicht in diesem Punkte sucht, muB notwendig scheitem 
und zu dem, wie GIERKE richtig bemerkt, dem RechtsbewuBtsein wider
sprechenden Ergebnis gelangen, daB zwischen Staat und Reich einer
seits und Gemeinde anderersits nur ein quantitativer, kein qualitativer 
Unterschied besteht. 

b) Die Organ theorie kommt, soweit ihre Vertreter eine urspriing
liche Herrschaftsgewalt der Gemeinde anerkennen, notwendig zu einer 
generellen Gleichartigkeit von Staat und Gemeinde. Diese Konsequenz, 
die GIERKE noch zu umgehen sucht, indem er in der eigentiimlichen 
Gestaltung der Staatsgewalt den - m. E. freilich nicht auffindbaren1)-

1) GIERKE (Genossenschaftsrecht I, S. 72££.) meint, die Lander seien Staaten, 
weil sie Mittrager der nur zur Ausubung unter sie verteilten einheitlichen Sphare 
seien und keiner hoheren Person eingegliedert sind, weil sie also Teilhaber an der 
Substanz der souveranen staatlichen Totalgewalt sind. Es ist PREUSS (Gemeinde, 
Staat usw., S. 65££.) zuzustimmen, wenn er hiergegen einwendet, daB GIERKES 
Theorie zu verwickelt sei, um richtig zu sein. Es sei eine petitio principii, wenn man 
davon ausgehe, daB den Einzelstaarl:en nicht der staatliche Charakter geraubt 
werden durfe, die Souveranitat aber ein Specificum des Staats sei. Die Konstnlk
tion GIERKES sei eine gedanklich unvollziehbare Vorstellung. Wahrend GIERKE 
sonst ein Feind von Fiktionen sei, fingiere er hier selbst neben dem Gesamtstaat 
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Unterschied zwischen Staat und Gemeinde sieht, zieht PREUSS l ) ganz 
unverhohlen. Gerade die Existenz besonderer Gliedstaaten im Reich 
solI fUr PREUSS die Bekraftigung seiner Ansicht bilden. 

Er sucht zunachst die einzelnen Merkmale, in denen der Wesens
unterschied zwischen Staat.und Gemeinde liegen solI, a1s bedeutungslos 
hinzustellen. 

c) So hat er zweifellos recht, wenn er den von ROSIN aufgestellten 
Wesensunterscheid, den Unterschied zwischen lokalen und nationalen 
Gemeinschaftszwecken a1s unmaBgeblich ablehnt. 

Die Begriindung, mit der PREUSS2) ROSIN zu widerlegen sucht, trifft 
m. E. freilich nicht den Kern der Sache. Nicht richtig ist es, daB ROSIN3) 

das Zweckmoment als Unterscheidungsmerkmal selbst aufgibt, wenn 
er sowohl dem Staat wie der Gemeinde eine Totalitat der Gemeinschafts
zwecke zuschreibt; denn die Gemeinschaftszwecke des Staates und die 
der Gemeinde brauchen trotz ihrer Totalitat nicht identisch zu sein. 
Aber das Zweckmoment ist deswegen unbrauchbar, weil sicl1 eine Ver
schiedenheit der Zwecke allenfalls noch zwischen Ortsgemeinde und 
GroBstaat. aber sicher nicht mehr zwischen Provinz und kleinem 
Gliedstaat aufzeigen laBt. Sollten die Gemeinschaftszwecke beispiels
weise der Provinz Pommern wirklich andere sein als die des Freistaates 
Thiiringen oder die des Kreises Swinemiinde andere als die der Freien 
Stadt Liibeck oder des Staates Lippe-Detmold? 

d) Ebenso unbrauchbar ist - auch das erkennt PREUSS') richtig -
die Souveranitat als Unterscheidungsmerkmal zwischen Staat und 
Gemeinde5). Es kann heute als fast allgemein anerkannte Tatsache 
gelten 6), daB die deutschen Lander schon nach der Reichsverfassung von 
1871, als sie noch so gut wie unbestritten Staaten waren, nicht die 
Souveranitat besaBen. Reute, nachdem die Weimarer Reichsverfassung 
die hochste Gewalt der Lander in verschiedenen Beziehungen?) un
bestrittenermaBen beseitigt hat, kann fiir die Lander die Souveranitat 

noch ein besonderes Wesen. Es sei ein Widerspruch. daB der Gesamtstaat Haupt 
der Gemeinschaft sein solle, wllhrend den Gliedstaaten die hochste Gewalt zustehe. 
Es konne doch nicht bei der Totalitil.t der Gemeinschaftszwecke, die filr Staat 
und Gemeinden in Anspruch zu nehmen sei, die Gliedstaatsgewalt nach oben hin 
nicht die hochste Gewalt, aber potentiell filr ihr Gebiet die ganze Staatsgewalt 
sein. Die Theorie GIERKES laufe darauf hinaus, die Souveril.nitil.t als Essentiale 
des Staatsbegriffs hinzustellen und diese Eigenschaft auch filr die deutschen 
Under in Anspruch zu nehmen. 

1) Auch FINGER (Staatsrecht, S. I) leugnet - freilich ohne ni!.here Begriln
dung - jeglichen Wesensunterschied von Stadt und Gemeinde. Ebenso KEIL 
(Arch. f. off. Recht, Bd. 6, S. 360). 

2) Selbstverwaltung. Festgabe f. Laband, Bd. 2, S. 231 ff. 
S) Genossenschaftsrecht, S. 41 ff.; Annalen 1883, S. 291. 
4) Gemeinde. Staat, S. 91 ff. 
5) Wie es Z. B. offen bar ZACHARIAE (Staatsrecht, S. 575) will, wenn er das Wesen 

des Staates in der vollen politischen Unabhil.ngigkeit sieht. Ebenso femer z. B. 
SEYDEL: S. II9. 

6) JELLINEK, G.: Staatslehre, S. 486ff.: Die Souveril.nitil.t ist kein notwendiges 
Begriffsmerkmal des Staates. 

7) Vgl. z. B. Art. 13, IS, 17, 18 RV. 
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sicher nicht mehr in Anspruch genommen werden; man miiBte daher, 
wenn man sie noch als ausschlaggebend anerkennen wollte, Lander 
und Gemeinden auf der einen Seite dem Reiche als dem alleinigen Staate 
auf der anderen Seite gegeniiberstellen. Mit Recht lehnt die herrschende 
Meinung eine derartige Auffassung ab1). 

Die Griinde, welche PREUSS2) zu einer Ablehnung des Merkmals der 
Souveranitat fiihren, sind andere als die im vorstehenden angedeuteten. 
Er laBt diesen Begriff nicht etwa, wie es das natiirlichste ist, deswegen 
fallen, weil er nach Lage des positiven Rechts als Unterscheidungs
merkmal nicht verwertbar ist, sondern aus einem Grunde, den wir schon 
oben als fiir PREUSS kennzeichnend kennen gelernt haben, namlich 
einer Theorie zuliebe: An dem Begriffe der Souveranitat konne nicht 
festgehalten werden, weil er aller genossenschaftlichen Anschauung 
entgegengesetzt sei und sonst das System sprenge. Nach meinem 
Dafiirhalten bedarf eine derartige Methode in der J urisprudenz keiner 
WiderlegmIg. 

e) Da PREUSS nun aber mit bewundernswerter Hartnackigkeit an 
seiner Theorie festhaIt, so findet er zunachst auch keinen anderen Unter
schied zwischen Staat und Gemeinde als einen graduellen. Er meint3), 

bei Reich, Staat und Gemeinde seien genossenschaftliche und anstaltliche 
Elemente gemischt, wobei er das Wesen der Anstalt in einer von auBen 
fiir irgendeinen rechtlichen Verb and konstituierten Einheit erblickt. 
Die Mischung korperschaftlicher und anstaltlicher Elemente aber sei 
bei Reich, Staat und Gemeinden eine verschieden abgestufte, indem 
bei letzterer anstaltliche Momente am starksten hervortreten. 

M. E. ist diese Auffassung unhaltbar. Korperschaft und Anstalt 
sind begrifflich entgegengesetzt; erstere bildet ihren Willen selbst, 
letztere erhalt ihn von auBen aufgedriickt. Will nun PREUSS, was wohl 
anzunehmen ist, sagen, daB die Gemeinde in ihrer Willensbildung recht
lich nicht immer frei ist, so hat er recht; durch seine Ausdrucksweise 
aber stiftet er die groBte Verwirrung. Tatsachlich erkennt auch PREUSS 

Reich, Staat und Gemeinden als offentlichrechtliche Korperschaften 
an. 

Wenn PREUSS4) als Unterscheidungsmerkmal zwischen Gemeinde 
und Staat das Moment der Herrschaft ablehnt, so wird man ihm darin 
beipflichten miissen. Die Willensiiberordnung sei jedem Gemeinde
willen den ihn bildenden Einzelwillen gegeniiber und damit jeder Ge
samtperson den eingegliederten Einzelpersonen gegeniiber eigentiimlich. 
Es sei daher eine vo1lig aprioristische petitio principii, wenn man aus 
der Stufenreihe dieser Gemeinwesen eines heraushebe, urn unter der 
Firma "Staat" diese allen Gemeinwesen eigene und deshalb stets nur 
relative Willensiiberordnung als Monopol gerade in seinen Begriff ein
zuschieben. 

1) Vgl. hierzu die bei GIESE: RV. Ziff. II Anm. 3 und Ziff. III zur 'Oberschrift 
des ersten Abschnitts angefiihrte Literatur. 

2) Gemeinde, Staat usw., S. 243 ff. 
3) Ebendort, S. 257. 4) Festgabe f. Laband, Bd. 2, S. 234. 
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PREUSS hat mit seinen Ausfiihrungen aber unrecht, wenn er aus 
dem Vorstehenden die Unmoglichkeit der staatlichen Delegation des 
Herrschaftsrechts auf die Gemeinden folgert. M. E. widerspricht es der 
Tatsache, daB jede nach Art einer Gemeinde organisierte Korperschaft 
Herrschaftsrechte hat, nicht, daB sie diese Herrschaftsrechte erst gleich
zeitig mit ihrer Organisation erhalten hat1). 

SchlieBlich sieht aber PREUSS 2) doch selbst ein, daB ein Unter
scheidungsmerkmal zwischen Staat und Gemeinde bestehen muB. Er 
geht dabei vom Gebiet aus. In diesem erkennt er einen rechtlichen 
Begriff, ja sogar ein Rechtsverhaltnis wie die StaatsangehOrigkeit. Das 
Recht am Gebiet sei das Wesen der Gebietskorperschaft. M. E. liegt 
aber ein Widerspruch in den nun folgenden Ausfiihrungen von PREUSS, 

wenn er, der stets das eigene urspriingliche Herrschaftsrecht der Ge
meinde besonders betont und dieses auch einer entgegenstehenden 
Rechtsordnung gegeniiber aufrechterhalt, jetzt p16tzlich der Gemeinde 
die Gebietshoheit, d. h. die rechtliche Fahigkeit, sich selbst wesentlich 
zu verandern, bzw. aufzu16sen, abstreitet. Damit kommt er doch noch 
zu einem Wesensunterschied von Staat und Gemeinde. Er sieht ihn 
in dem Fehlen der Gebietshoheit der Gemeinde. GewiB nahert sich 
PREUSS den tatsachlichen Verhaltnissen und dem positiven Rechte 
wieder, aber eine Dbereinstimmung mit seinen sonst so folgerichtig 
durchgefUhrten Grundanschauungen wird man hier vergeblich suchen. 
1m iibrigen ist das von PREUSS hier aufgestellte Merkmal lediglich der 
AusfluB der Tatsache, daB die Gemeinden kein eigenes, sondern nur 
vom Staate abgeleitetes Herrschaftsrecht besitzen. 1m Ergebnis liegt 
also auch fUr PREUSS, ohne daB er es seiner Theorie zuliebe eingesteht, 
das Unterscheidungsmerkmal dort, wo es auch nach meiner Ansicht zu 
finden ist. 

f) Das Unterscheidungsmerkmal von Staat und Gemeinden sieht 
LABAND3) darin, daB die Lander einer Fiille von Befugnissen und offent
lich-rechtlicher Macht kraft eigenen Rechts haben, nicht auf Grund der 
Dbertragung vom Reich, auch nicht zur DurchfUhrung seines Willens, 
sondern als selbstandige Rechtssubjekte mit eigener Herrschafts
sphare. Freilich, da das Reich die Kompetenzkompetenz besitze, so 
konne man sagen, daB die Einzelstaaten ihre obrigkeitlichen Rechte nur 
durch Duldung des Reichs, nur ex precario, haben. Aber wenn sie auch 
aus dem Willen des Reichs entspringen, so wurzeln sie doch nicht darin, 
sondern haben ihren positiven Grund in der historischen Tatsache, daB 
sie vor dem Reich bereits existent waren. 

1) 1m iibrigen verwechselt PREUSS bei seiner Polemik gegen LABAND, mit der 
die hier erwahnten Ausfiihrungen PREUSS' in engstem Zusammenhange stehen, 
individualistische Herrschaftsverhaltnisse, die freilich im modernen Staate kaum 
noch vorkommen, und individualisierte, d. h. solche, bei denen der Herrschafts
wille zwar ein kollektiver, aber in die Form des 'Villens einer juristischen Person 
gekleidet ist. 

2) Gemeinde, Staat usw., S. 272fi., 406. - Zum gleichen Ergebnis kommt auf 
anderem Wege ROSENBERG (Arch. f. 6ff. Recht, Bd. 14, S. 364). 

3) Staatsrecht, Bd. 1, S. 10Sf. 
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Die Ausfiihrungen LABANDS sind sehr bedenklich. 1st die Unter
scheidung nach der eigenen Sphare schon auf Grund der Ausfuhrungen 
des ersten Kapitels nicht haltbar, so muB man bei der vorstehenden De
duktion uberhaupt fragen, ob sie nicht ebenso wie auf Reich und Staat 
auch auf die Gemeinden paBt. Das Problem schlieBlich ins Historische 
zu drehen, ist erst recht nicht moglich, da, wie bereits oben l ) ausgefuhrt, 
alsdann alles darauf ankommt, wo man die Geschichte anfangt. Es 
scheint freilich, als ob LABAND den Kempunkt zwar gefuhlsmaBig er
faBt hat, namlich die Tatsache, daB die Gemeinden, die unter der Herr
schaft des Absolutismus keine Selbstverwaltungskorperschaften mehr 
waren, erst vom Staate wieder mit der Eigenschaft einer offentlich-recht
lichen Korperschaft und eigenen Rechten bewidmet worden sind, 
wahrend das Reich bei den Einzelstaaten dies alles fertig vorgefunden 
und nur von sich aus in einzelnen Punkten beschrankt hat. 

g) Der richtigen Losung schon naher kommt v. BLUME2). Er sieht 
den Unterschied von Bundesstaat und Gemeinde darin, daB letztere 
ihre Stellung und Verfassung von ersterem empfangt, wahrend die 
Gliedstaaten des Reiches selbst Schopfer der Reichsverfassung und 
damit der Reichsgewalt sind und sich selbst ihre Verfassung geben. 

h) Diese Ausfuhrungen passen heute jedenfalls nicht mehr ganz, 
nachdem nach der Weimarer Reichsverfassung nicht die Gliedstaaten, 
sondem das deutsche Yolk rus solches Schopfer der Verfassung ist. 
Aber abgesehen von dieser Abweichung wird doch der Kempunkt 
berfihrt, den insbesondere KORMANN3) richtig erfaBt hat. Nach ihm er
mangelt den Gemeinden die rechtliche Unbeschranktheit, die fur die 
Staatsgewalt und die Staatszwecke nicht immer, aber doch der Regel 
nach besteht; femer fehlt die Ursprfinglichkeit, die das eigentliche 
Wesen der Staatsgewalt ausmacht. AIle kommunale obrigkeitliche 
Gewalt ist vom Staate abgeleitet, und dieses Abgeleitetsein 
bezieht sich gerade auf den sog. eigenen Wirkungskreis, wahrend der 
ubertragene ja uberhaupt staatlich ist. Wenn auch die Gemeinden an 
sich alter als Reich und Staat sind, so ist doch der eigene Wirkungskreis 
der ersteren vom Staate neugeschaffen. 

Die Ausfuhrungen KORMANNS decken sich mit der oben gegebenen 
Definition der Gemeinde; nur sie halten allen Einwanden gegenuber 
stand, sobald die oben4) widerlegte Anschauung von den originaren eige
nen Rechten als unrichtig etkannt ist. 

6. Einen besonderen Vorzug der gegebenen Begriffsbestimmung er
blicke ich schlieBlich darin, daB sich in weitestem Umfange materieller 
und formeller Begriff der Gemeinde decken; damit wird eine wichtige 
Forderung jeder aufpositivem Rechte beruhenden Wissenschaft erfiillt5). 

IV. Unsere modemen Gesetze bezeichnen als Gemeinden die Land-
und Stadtgemeinden, Kreise, Provinzen und Samtgemeinden sowie 

1) Vgl. S, 20. 2) Selbstverwaltung. S. 13. 
3) Annalen 19I1, S. 858. 4) Vgl. S. 23 ff. 
5) Vgl. HOFACKER: Die Staatsverwaltung und die Strafrechtsreform, beson

ders S. 74. 
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einzelne Sondergebilde. Sie alle fallen unter die oben aufgestellte Be
griffsbestimmung. 

Grundsatzlich ist davon auszugehen, daB heute jedes Grundstiick 
zunachst einer Orlsgemeinde, dann - soweit es so1che in dem betreffen
den Bezirke gibt - einer Samtgemeinde, femer einem Kreis und einer 
Provinz angehort. Ausnahmen bestehen jedoch nach verschiedener 
Richtung. So existieren neben den Ortsgemeinden in PreuBen noch 
Gutsbezirke und kommunalfreie Grundstiicke, die der kommunalen 
Eigenschaft ermangeln In Stadtkreisen fallen Orts- und Kreisgemeinde 
zusammen. Das Gebiet der Stadt Berlin und des Kreises Herzogtum 
Lauenburg gehoren keiner Provinz an. In der Provinz Hessen-Nassau 
bestehen zwischen Kreis und Provinz noch die beiden sog. Landes
kommunalverbande. All das sind Ausnahmen, die aber von grund
satzlicher rechtlicher Bedeutung nicht sind. 

I. Wichtiger sind schon die Unterschiede, welche zwischen 
den einzelnen Arten von Kommunalverbanden bestehen. 
Man wird sich bei allen Unterscheidungen mit formalen Merkmalen 
begniigen miissen. Ob eine Gemeinde Stadt- oder Landgemeinde 
ist, dafiir gibt es kein aus ihrer Natur sich ergebendes Kennzeichen. 
MaBgebend ist heute nur, ob sie den Namen "Stadt" fiihrt oder nicht. 
In der Regel aber wird man mit § 2 des Entwurfs der neuen Stadte
ordnung sagen konnen, daB eine Stadt eben eine ortliche Gemeinde 
ist, die nach der Stadteordnung, eine Landgemeinde eine solche, die 
nach der Landgemeindeordnung verwaltet wird. Wann das eine oder 
andere der Fall ist, dafiir ist einmal die historische Entwicklung maB
gebend, dann aber - und hier zeigt sich der grundlegende EinfluB 
des Staats auf die Gemeinden - der Wille der Staatsregierung. 

Als derzeitige Ausnahme mag erwahnt werden, daB es in der Rhein
provinz und in Westfalen eine Reihe Titularstadte gibtl) d. h. Stadte, 
die noch aus alter Zeit dies en Namen fiihren, aber nach der Land
gemeindeordnung verwaltet werden 2). Der Entwurf der neuen Stadte
ordnung stellt nur einen inneren Widerspruch richtig, wenn er im § 128 
Abs. 2 diese Titularstadte einem BeschluB des Staatsministeriums 
unterwirft, der sie je nach ihrer 'Bedeutung zu richtigen Stadten oder 
echten Landgemeinden macht. 

In samtlichen preuBischen Provinzen3) wird das Recht, nach der 
Stadteordnung der betreffenden Provinz verwaltet zu werden, einer 
Landgemeinde - freilich in der Regel nach Anhorung kommunaler 
Vertretungen - yom Staatsministerium verliehen und entzogen. 

Ob das Staatsministerium bei Vorliegen der im einzelnen Faile vor-

1) Beispiele vgl. bei HORMEYER: Die Titularstadte in Minden-Ravensberg. 
PreuJ3. Gem.-Ztg. 1925, S. 52. 

2) Vgl. § I rhein. LGO., §§ 1,66 westf. LGO., § 21 rhein., westf. KrO. 
3) Vgl. § I ostl. LGO., § I westf. StO., § I westf. LGO., § I rhein. StO., § 4 

hann. StO., § 96 schlesw. StO., § I schlesw. LGO., § I hess. StO., § I hess. LGO. 
Im Falle der Wiederherstellung fruherer Gemeinden als Gemeinden in der 

Rheinprovinz entscheidet nach § 2 rhein. LGO. der Oberprasident. 
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geschriebenen Voraussetzungen (Zustimmung, Anhorung usw.) die Ver
leihung des Stadtrechts aussprechen will, steht in seinem freien Ermessen. 

Auch die neuen Entwiirfe1) wollen hieran nichts andem. Es wird 
auch kiinftig eine solche Statusanderung nur durch BeschluB des Staats
ininisteriums erfolgen, dessen formelle Voraussetzungen ein Antrag der 
betreffenden Gemeinde und die AnhOrung von Kreistag und Provinzial
landtag sind. Freilich beschranken die Entwiirfe das freie Ermessen 
des Staatsministeriums durch die Vorschrift, daB eine Landgemeinde 
dann zur Stadt erklart werden solI, wenn sie iiberwiegend stadtischen 
Charakter und mehr als 10000 Einwohner hat. Ob man die beidenletzt
genanntenErfordemisse iiberhaupt aufstellen oderandersformulierensoll, 
ist im LandtagsausschuB2) Gegenstand eingehender Beratung gewesen, 
wobei insbesondere auch auf die verschiedene Bedeutung gleich groBer 
Stadte in den einzelnen Teilen PreuBens hingewiesen wurde. DaB 
jedenfalls die erwahnte Bestimmung nur einen Anhalt geben kann, 
ergibt sich schon aus der Tatsache, daB man heute mehr und mehr 
erkennt, daB ein begrifflicher Unterschied zwischen Stadt- und Land
gemeiilden nicht besteht. Es sind daher schon jetzt nach dem Vorbilde 
auslandischer Staaten (z. B. Hollands) manche deutschen Lander von 
der rechtlichen Unterscheidung der Gemeinden in Stadt- und Land
gemeinden abgegangen (z. B. Thiiringen). Es sind Anzeichen dafiir vor
handen, daB auch PreuBen diesen Weg betreten wird. So sehr es zu be': 
dauem ware, wenn man dazu kame, die Unterscheidung von Stadt
und Landgemeinden zu beseitigen und damit ein wertvolles Stiick alter 
Tradition und Geschichte unserem kommunalen Leben zu rauben, so 
ware es doch auf der anderen Seite zu begriiBen, wenn die in vielen 
Paragraphen iibereinstimmende Stadte- und Landgemeindeordnung zu 
einem einzigen iibersichtlich geordneten Gesetze vereinigt wiirden. 

2. Der Unterschied von Ortsgemeinden und Kreisen 
konnte materiell in der Art der Aufgaben - ortliche und weitergehende 
- sowie in der Zugehorigkeit einer Mehrheit von Gemeinden zum Kreise 
gefunden werden. Mit der ersten Unterscheidung ist praktisch nichts an
zufangen; gegen die zweite spricht die Existenz der Stadtkreise, die 
ihrem eigentlichen Wesen nach gleichzeitig Orts- und Kreisgemeinden 
sind. Die Forderung der ZugehOrigkeit einer Mehrheit von Gemeinden 
wiirde zur Folge haben, daB Kreise, die aus nur einer Gemeinde bestehen 
und lediglich aus organisatorischen und systematischen Grunden in ver
schiedener Hinsicht formell den Landkreisen, den eigentlichen Kreisen, 
gleichgestellt werden, eben keine Kreise waren. Eine solche Auffassung 
ware aber mit dem klaren Wortlaute des § 169 der ostl. Kreisordnung und 
den ihm entsprechenden Vorschriften der iibrigen Kreisordnungen un
vertraglich und ist daher abzulehnen. 

Man kommt also wieder zu dem formalen Merkmal, ob der Verband 
nach der Kreisordnung verwaltet wird oder nicht. 

1) Vgl. § 2 Abs. 3 Entw. StO., § 2 Abs. 3 Entw.LGO. 
2) Drucks. 1924, Nr. 8320A, S. 42ff. 
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Die Entstehung von Landkreisen beruht auf Gesetz, ist also der 
hochsten staatlichen Einwirkung unterworfen. Da heute das ganze 
Staatsgebiet in Kreise eingeteilt ist, kann die Schaffung eines neuen 
Kreises nur durch Anderung der Grenzen der bestehenden Kreise, also 
nach samtlichen Kreisordnungen1) nur durch Gesetz erfolgen. 

Anders liegt es mit der Neubildung von Stadtkreisen, die aus bisher 
kreisangehorigen Gemeinden entstehen und wo es einer Anderung der 
Grenzen der bereits bestehenden Kreise nicht bedarf. Hier hat sich der 
Staat insofern die Entscheidung vorbehalten, als eine "Auskreisung" 
einer Stadt aus einem Landkreise stets eines Beschlusses des Ministers 
des Innern2) bedarf. Freilich muB letzterer die Auskreisung anordnen, 
wenn die betreffende Stadt in Westfalen 30000, in der Rheinprovinz 
40000, in allen anderen Provinzen 25000 Einwohner hat und einen 
diesbeziiglichen Antrag stellt. Es ist nicht anzunehmen, daB die neuen 
kommunalen Verfassungsgesetze, was die staatliche Erklarung der 
Auskreisung anbelangt, etwas andern werden. Zu wiinschen ware aber, 
daB sie im Interesse der Erhaltung leistungsfahiger Landkreise in den 
dichter bevolkerten Gegenden die entscheidende Einwohnerzahl nicht 
zu niedrig festsetzen und der entscheidenden staatlichen Stelle in keinem 
Falle einen gesetzlichen Zwang auferlegen, dem Antrage bei Vorliegen 
gewisser Voraussetzungen stattzugeben. Man nlUB beriicksichtigen, 
daB seinerzeit, als die maBgebenden Einwohnerzahlen in die Kreisord
nungen aufgenommen wurden, Stadte von 25000, 30000 und 40000 Ein
wohnern eine viel groBere Bedeutung im Lande hatten als heute, wo 
die Zahl solcher Stadte in PreuBen sich gegeniiber den 70 er und 80 er J ah
ren um ein Vielfaches vermehrt hat. 

3. Auch die rech tliche N a tur der Provinzen laBt sich nur formal 
feststellen. Es sind diejenigen Gemeindeverbande, welche nach den Pro
vinzialordnungen verwaltet werden. Nicht viel mehr besagt auch die 
Definition von SCHOEN3), welcher darunter Gemeinden hochster Ord
nung versteht, welche mehrere Gemeinden mittlerer Ordnung umfassen. 
Sieht man von den beiden Ausnahmen der Stadt Berlin und des Kreises 
Herzogtum Lauenburg ab, die keinem Provinzialverbande angehoren, 
einem solchen aber in mehrfacher Hinsicht gleichstehen, so ist heute 
das gesamte Staatsgebiet auf die Provinzen aufgeteilt, so daB eine Neu
bildung die Anderung bestehender Grenzen voraussetzen und somit nach 
§ 4 der Provinzialordnungen allgemein ein Gesetz erfordern wiirde. 

4. Einer naheren Erorterung bediirfen noch die Samtgemeinden. 
NEUWIEM4) definiert sie als "gesetzliche Verbindungen von Einzelge
meinden zu einem an einen staatlichen Verwaltungsbezirk sich an
lehnenden Kommunalverband, dem die Selbstverwaltung einer von 
vornherein unbegrenzten Fiille von Aufgaben zusteht und dem stets 
die offentlich-rechtliche und privatrechtliche Rechtsfahigkeit zukommt". 

1) Vgl. § 3 ostl., hann., hess., rhein., westf., schlesw. KrO. 
2) § 4 ostl., hann., hess., rhein., westf., schlesw. KrO. 
3) Kommunalverbande, S. 438. 
4) Zweckverbande, S. 45 
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Aus dieser Definition ist lediglich die Anlehnung an einen staatlichen 
Verwaltungsbezirk als Begriffsmerkmal auszumerzen, da sich nicht 
der Kommunalverband an den staatlichen Verwaltungsbezirk anzu
lehnen braucht, sondern umgekehrt auch der kommunale Verband das 
altere Gebilde sein kann. Ersteres ist allerdings bei den rheinischen 
Landbiirgermeistereien und westfaIischen Amtern, den Hauptbeispielen 
von Samtgemeinden1), der Fall. In der Tat aber sind diese Korper
schaften heute bereits so stark entwickelt, daB sie einer Anlehnung 
gar nicht mehr bedurfen, diese also nicht aIs begriffswesentlich ange
sehen werden kann. 

Ais Samtgemeinden kommen in PreuBen neben den eben genannten 
in Betracht die Kirchspielslandgemeinden in den Kreisen Husum, 
Norder- und Suderdithmarschen2). 

Dagegen sind die sog. Samtgemeinden aus §§ 20,83 der hannov. Land
gemeindeordnung in Verbindung mit §§ Ibis 9 der ministeriellen Aus
fuhrungsbekanntmachung yom 28. April I859 (hann. Ges. S. S. 409) 
iiberhaupt nicht Gemeinden, sondern Zweckverbande3). Es handelt sich 
bei ihnen um Vereinigungen von Gemeinden zur ErfUllung von be
stimmten, im Statut naher dargelegten Zwecken4). 

Auch der yom LandtagsausschuB in den Regierungsentwurf der 
Landgemeindeordnung eingefUgte § I25 a erkennt die hannoverschen 
Samtgemeinden ausdriicklich als Zweckverbande an und folgt damit der 
hier vertretenen Ansicht5). 

DaB die Samtgemeinden wirkliche Gemeinden sind, ergibt sich aus 
der oben mitgeteilten Definition; fur Schleswig-Holstein sind sie sogar 
die eigentlichen Gemeinden; hier spricht eigentumlicherweise die Ver
mutung fiirdie kommunale Zustandigkeit der Kirchspielslandgemeinden6). 

Fraglich ist nur, ob die Urgemeinde nicht die Gemeindeeigenschaft mit 
dem Dazwischentreten der Samtgemeinde verliert (a), und ferner, 
wie sich die Samtgemeinde von den hoheren Kommunalverbanden unter
scheidet (b). 

a) Die westfalische Gemeinde hat trotz Dazwischentretens des Amtes 
die Totalitat ihres Wirkungskreises grundsatzIich behalten; das Amt 
kann seinerseits jedoch diejenigen Angelegenheiten, we1che fUr alle zu 

1) Wahrend soIehe Samtgemeinden in der Rheinprovinz nach §§ 7, 8. rhein. 
LGO. obligatorisch einzurichten waren, war die Einfiihrung kommunaler Amter in 
Westfalen nach §§ 4, 5 west£. LGO. nur fakultativ. 

2) Vgl. §§ 121 aff. schlesw. LGO. 
3) Richtig FRIEDRICH (Handbuch d. kommunalen Verwaltungs- und Ver

fassungsrechts, Bd. I, S. 612, 614); unrichtig SCHOEN (Kommunalverbande S·35 I ). 

4) Es bestehen zur Zeit in Hannover 36 Samtgemeinden. Zweifelhaft kann ihr 
Verhaltnis zu den Zweckverbanden des Zweckverbandsgesetzes sein. Ob noch 
neue Samtgemeinden nach dem Inkrafttreten des Zweckverbandsgesetzes gebil
det werden diirfen, ist zweifelhaft; jedenfalls muE die Bildung nach den Vor
schriften dieses Gesetzes erfolgen. Tatsachlich sind soIehe Neubildungen seit I911 
nicht mehr vorgekommen. Die in § 8 Abs. 2 Zweckverb. G. vorgesehenen 
Satzungsanderungen sind bisher noch nicht erfolgt. 

5) Ebenso § ll8a des Entw. StO. 
6) Vgl. FRIEDRICH: Handbuch I, S. 614. 
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demselben gehorigen Gemeinden ein gemeinschaftliches Interesse haben, 
an sich ziehen (§ 5 westf. LGO.). Fiir die Rheinprovinz gilt im Grund
satze dasselbe (§ 8 rhein. LGO.); nur hat hier die tatsachliche Entwick
lung und die erweiterte Zustandigkeit des Landbiirgermeisters in An
gelegenheiten der Gemeinde die Betatigungsgrenzen der Einzelgemeinden 
erheblich enger gesteckt. Deswegen haben letztere aber nicht aufgehort, 
prinzipiell die Totalitat ihres Wirkungskreises zu behalten und damit 
eigene Gemeinden zu bleiben. 

Erheblich schwieriger zu beantworten ist die Frage, ob die Dorf
und Bauerschaften in Schleswig-Holstein, jene Glieder der KirchspieIs
landgemeinden, noch als Gemeinden angesehen werden konnen. N ach 
§ I2I a schlesw.-holsteinscher Landgemeindeordnung bleiben sie als 
Offentliche Korperschaften fiir diejenigen kommunalen Zwecke bestehen, 
welchen sie bisher gedient haben oder welche von ihnen unter Zustim
mung der KirchspieIslandgemeinde und unter Bestatigung des Bezirks
ausschusses kiinftig iibernommen werden. Die Dorf- und Bauer
schaften iiben Herrschaftsrechte aus; insbesondere haben sie ein Steuer
erhebungsrecht. § 12 des preuB. Ausfiihrungsgesetzes zum Finanzaus
gleichsgesetz in der Fassung der Verordnung vom 28. Marz I925 (GS. 
S. 44) schreibt auch eine Beteiligung der Bauerschaften an den Reichs
steueriiberweisungen vor. Wollte man sie nicht als Gemeinden aner
kennen, so konnte man nur mit Riicksicht auf den genannten § 121 a 
die Totalitat ihres Wirkungskreises bestreiten. Tatsachlich aber be
steht sowohl bei Dorf- und Bauerschaften wie bei Kirchspielsland
gemeinden eine solche Totalitat. Es ist hinsichtlich des Wirkungs
kreises das Verhaltnis der Kirchspielslandgemeinde zur Dorf- und 
Bauerschaft das umgekehrte wie von Landbiirgermeisterei zur Ein
zelgemeinde. Die eine hat nur diejenigen Aufgaben zu erfiillen, die 
sie ausdriicklich aus dem Wirkungskreis der anderen an sich zieht 
oder iiberwiesen erhalt. Dabei ist aber der Umfang der in jedem Falle 
den einzelnen Arten von Korperschaften zustehenden Aufgaben grund· 
satzlich unbeschrankt. M. E. sind daher die Dorf- und Bauerschaften 
als wirkliche Gemeinden anzuerkennen 1). 

Das Oberverwaltungsgericht2) vertritt freilich einen anderen Stand
punkt. Es halt die Dorf- und Bauerschaften zwar anders als bloBe 
Ortsteile fiir offentliche Korperschaften - das steht ja auch im Gesetz-, 
im iihrigen aber nur fiir unvollkommene kommunale Gebilde mit be
schrankter eigener Verwaltung, die keine Landgemeinden seien. Warum 
aber begrifflich die Dorf- und Bauerschaften nicht zu den Land
gemeinden gehoren sollen, erfahren wir nicht. Die einzige Stiitze bildet 
die Begriindung zu § 121 a des Entwurfes der Landgemeindeordnung fiir 
Schleswig-Holstein3), die die Dorf- und Bauerschaften als besondere 

1) Ebenso im Ergebnis SCHOEN: Kommunalverbande, S. 360; FRIEDRICH: 
Handbuch I, S.614; FRIEDRICHS: Kommunalabgabenges., S. 2. § 138 Abs. 2 

Satz 4 Entw.LGO. erklart sie gleichfalls zu Gemeinden. 
2) OVG. Bd. 71, S. 213; OVG. i. Pr.Verw.Bl., Bd. 46, S. 161. 
3) Vgl. III. AnI. Bd. 1892, Nr. 120, S. 166qzuden Stcn.Ber. des Abgcordn.-Hauses. 
Pe ters, Kommunale Selbstvenvaltung. 5 
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Gemeinden neben den Kirchspielslandgemeinden nicht anerkennen will, 
auch wieder ohne zu sagen, welches Merkmal einer Gemeinde den Dorf
und Bauerschaften fehlt. 

Das Oberverwaltungsgericht begeht hier einen Fehler, der sich 
bei ihm relativ haufig findet: es legt zu groBes Gewicht auf die Gesetzes
materialien. GewiB ist zuzugeben, daB dort, wo gleichviele Grtinde fUr 
die eine und die andere Ansicht sprechen, die Entscheidung tiber den 
wirklichen Inhalt des Gesetzes in den Materialien gefunden werden 
kann. Diese mtissen aber immer ein letztes Hilfsmittel bleiben; es 
ist ihnen regelmaBig keine andere Bedeutung zuzubilligen wie einem 
Kommentar. Man muB sich stets vor Augen halten, daB auch unwider
sprochen bleibende AuBerungen und nicht zur Erarterung gelangte 
Satze der Begrtindung eines Gesetzes noch keineswegs von allen Mit
gliedern der gesetzgebenden Karperschaften, nicht einmal notwendig 
von der entscheidenden Mehrheit gebilligt zu werden brauchen. Die 
parlamentarischen Grtinde, aus denen geredet oder geschwiegen zu 
werden pflegt, sind haufig ganz andere und so unsachliche, daB nur 
eine tibertrieben doktrinare Auffassung daraus sichere Schltisse auf 
die Interpretation eines Gesetzes ziehen wird. 

Da im vorliegenden Falle die Dorf- und Bauerschaften in der Tat 
aIle Wesenserfordernisse einer Gemeinde besitzen, so ist es willktirlich, 
ihnen die Eigenschaft von Gemeinden abzusprechen. 

Nach § 121e der schlesw. LGO. gibt es neben den Dorfschaften 
noch die sog. K age, deren rechtliche Natur sehr zweifelhaft ist und tiber 
deren Wesen bisher auch die Literatur kaum AufschluB gibt1). 

Dabei ist zunachst zu beachten, daB es Kage nicht nur, wie die 
Fassung des § 121 ea. a. O. annehmen laBt, im Kreise Husum, sondern 
auch in den Kreisen Norder- und Stidcrdithmarschen gibt. 

Zwischen beiden Gruppen bestehen aber grundlegendc Unterschiede. 
In den beiden letztgenannten Kreisen existieren neben den oben erwahnten 
Kirchspielslandgemeinden noch neun Kage, die nichts anderes als 
selbstandige bewohnte Landgemeinden mit allen diesen zustehenden 
Aufgaben sind und die sich von den Kirchspielslandgemeinden nur 
dadurch unterscheiden, daB in ihnen keine Dorf- und Bauerschaften 
zusammengefaBt sind, so daB sie also keine Unterbezirke haben2). DaB 
in Stiderdithmarschen der Gemeindevorsteher die Amtsbezeichnung 
"Koogsvorsteher" fUhrt, ist ein rein auBerlicher Unterschied. 

Anders liegen die Verhaltnisse im Kreise Husum. Dort gibt es einmal 
unselbstandige Kage, die Teile von Gemeinden sind und als solche 

1) Vgl. SCHOEN: Kommunalverbande, S. 360, wo sie mit einem kurzcn Hin
wcis als "kommunale Eigentiimliehkeit" abgetan werden. 

2) Daneben gibt es in diesen beiden Kreisen noeh sog. Sommcrkoge, welche 
nur im Sommer gegen Wasser gcsehiitzt und im vVinter iiberIlutct sind. Sie sind 
unbesiedelt und gehoren zu den an sie grenzenden politisehen Gcmeinden. 

Aueh heute noeh konnen neue Koge dureh Eindeiehung entstehen. Das gewon
nene Land gehort dann zu der angrenzenden Koogsgemeinde so lange, bis naeh 
~ 2 Ziff. I der sehlesw. LGO. dureh BesehluLl des Staatsministeriums eine eigene 
Gemcinde daraus gebildet wird. 



Der Begriff der Gemeinde. 67 

nicht weiter in Betracht kommen. Selbst soweit sie offentlich-rechtliche 
Korperschaften sind, sind sie nicht Gemeinden, well sie nur ganz be
stimmte, das Deichwesen betreffende Aufgaben zu erfiillen haben. Da
gegen wird man die selbstandigen Koge als richtige Gemeinden 
anzusehen"haben. Sie gehoren neben den Dorfschaften zu den Kirch
spielslandgemeindenl) und erfiiIlen ebenso wie erstere die verschieden
sten Aufgaben, freilich unter den fiir die" Dorfschaften geItenden Ein
schrankungen. So liegt ihnen z. B. neben den Deichangelegenheiten 
,auch das Wegebauwesen ob. Man wird in ihnen - entsprechend den 
iiber ihre Rechtsnatur in Schleswig-Holstein selbst herrschenden An
schauungen - entgegen der nicht naher begriindeten Auffassung 
des Oberverwaltungsgerichts2) eigene Gemeinden zu erkennen haben. 
Dabei ist, wie sich aus unserer Definition der Gemeinde ergibt, kein 
Hinderungsgrund die Tatsache, daB eine Reihe dieser Koge unbesiedelt 
ist3). 

Nicht zu verwechseln mit den Kirchspielslandgemeinden in Schles
wig-Holstein sind die zwolf Kirchspiele des Kreises Hadeln, auf die 
§ 29 der hann. Kreisordnung anspieIt. Sie sind keine Samtgemeinden, 
sondem einfache Gemeinden, mit einer J ahrhunderte alten, freilich 
mehrfach abgeanderten Verfassung. Die preuBische Gesetzgebung hat 
an ihnen nicht geriihrt, und so fiihrt noch heute der aus einem SchultheiB 
und mehreren Landschoffen bestehende Gemeindevorstand die Be
zeichnung "Kirchspielgericht". Die rechtliche Natur der Kirchspiele 
als echte Landgemeinden wird dadurch nicht beriihrt4). 

b) Der materielle Unterschied von Samtgemeinde und Kreis ist ledig
lich darin zu finden, daB ersterer ebenso wie der Ortsgemeinde die Ver
waItung lokaler Aufgaben obliegt, wahrend der Kreis als sog. Kommunal
verband hoherer Ordnung diejenigen Aufgaben zu erfiiIlen hat, die iiber 
das ortliche Interesse hinausreichen. AIle iibrigen Unterscheidungs
merkmale haIten einer naheren Kritik nicht stand. Insbesondere laBt 
sich aus der Art der Verbindung kein SchluB ziehen. Es gibt Amter und 
Landbiirgermeistereien, die aus nur einer Gemeinde bestehen, und es 
gibt Kreise, namlich die Stadtkreise sowie die Insel Helgoland, we1che 
nur eine Gemeinde umfassen. DaB die Amts- und Biirgermeistereiver
tretung sich anders zusammensetzt wie der Kreistag, ist nur ein auBer-

1) Eine Merkwurdigkeit ist. daB manche selbstandigcn Koge zu mehreren 
Kirchspielslandgemeinden gehoren. 

2) OVG. Bd. 69. S. 143. Auch das OVG. setzt die selbstandigen Koge des Krei
ses Husum den Dorf- und Bauerschaften gleich. so daB die oben gegebene 'Vider
legung der Ansicht. die Dorfschaften seien keine Gemeinden. auch fUr die Koge 
Geltung beanspruchen kann. 

3) Wegen der ganz ahnlich liegenden Rcchtsvcrhaltnisse der abgesonderten 
Gemarkungen und Einzelortschaften in Hohenzollern vgl. OVG. Bd. 69. S. 141. 

1m ubrigen vgl. hierzu MERK: Badisches Gemarkungsrecht. S. 2££. Das Hohen
zollernsche Gemeinderecht steht in seiner histOIischen Entwicklung dem badischen 
naher als dem preuBischen. 

4) Fur die Verwaltung der Kirchspielc gilt heute noch die Verordnung 
i.iber die Rechtspflege und Verwaltung im Lande Hadeln Yom I. Sept. 1852 (hann. 
Ges. S .• S. 339). 

5* 



68 Grenzen der kommunalen Selbstverwaltung in PreuBen. 

Hcher Unterschied, dessen Beseitigung oder wenigstens Verminderung 
eine notwendig zu erhebende Forderung ist. Man wird daher dazu kom
men mussen, auch hier wieder den Hauptunterschied zwischen Samt
gemeinde und Kreis in dem formalen Element zu sehen, ob die betref
fende Karperschaft nach der Kreisordnung als Kreis oder nach dem 
jeweils in Betracht kommenden Gemeindeverfassungsgesetz als Samt
gemeinde verwaltet wird. 

c) Die staatliche Einwirkung auf die Bildung von Amtern und Land
biirgermeistereien ist insofern gesichert, als die Entstehung so1cher 
Kommunalverbande von dem Bestehen entsprechender staatlicher Ver
waltungsbezirke abhangig ist. Hinsichtlich der Kirchspielslandgemein
den, Bauerschaften, Dorfschaften und Kage gelten die fUr die Neu
bildung von Gemeinden allgemein in Kraft befindlichen Vorschriften, 
also § 2 der schlesw. LGO., wonach jede Neubildung einer Gemeinde 
der Genehmigung des Staatsministeriums bedarf. 

5. Aber Stadte, Landgemeinden, Kreise, Provinzen und Samt
gemeinden sind nicht die einzigen Arten von Gemeinden, die es in 
PreuBen gibt und auf deren Status der Staat EinfluB nimmt. Es gibt 
noch eine Reihe von Zwischenstufen und kommunaHihnlichen Gebilden, 
deren Rechtsnatur oft schwer festzustellen ist. 

a) Zunachst kennt manl) in fast allen Provinzen Gemeinwesen, von 
denen es zweifelhaft ist, ob sie zu den Stadten oder zu den Landgemein
den geharen. Steht fest, daB sie sicher das eine oder andere sind, ist also 
nur ungewiB, unter we1che von beiden Gruppen sie fallen, so kann in der
artigen Streitigkeiten im Verwaltungsstreitverfahren ein entsprechen
des Feststellungsurteil herbeigefuhrt werden. 

Daneben aber gibt es Gemeinwesen, von denen gesetzlich feststeht, 
daB sie zwar Ortsgemeinden sind, aber weder zu den Stadten noch zu 
den Landgemeinden geharen. § lAbs. 2 der ostl. Stadteordnung und 
§ 95 der Stadteordnung fUr Schleswig-Holstein kennen die sog. Flecken. 
Diese Flecken sind echte Ortsgemeinden mit deren samtlichen Eigen
tumlichkeiten; lediglich ihre Verfassung weicht von der der Stadte und 
Landgemeinden ab, zwischen denen sie stehen. Durch BeschluB des 
Staatsministeriums konnen sie schon jetzt zu Stadten oder Landgemein
den gemacht werden. § 128 des Entwurfs der neuen Stadteordnung 
schreibt ihre Beseitigung auf diesem Wege zwingend vor. 

Nach § 4 der hannov. Stadteordnung fand dieses Gesetz nur auf 
einen Teil der friiheren Stadte Anwendung, wahrend die ubrigen da
maligen Stadte durch § 2 der hannov. Landgemeindeordnung zu Land
gemeinden gemacht wurden. Wenn diese letzteren auch hinsichtlich 
ihrer Verfassung gemaB § 2 Abs. 2 der hannov. Landgemeindeordnung 
und §§ 61 ff. der Bekanntmachung des hannoverschen Ministeriums des 
Innern vom 28. April 1859 eine Sonderstellung einnehmen, so sind sie 
doch als echte Landgemeinden anzusehen. 

1) Vgl. zum folgendcn die Begriindung z. Entw. der StO. (Landtagsdrucks. 
1922, Nr. 4040, zu § 128). 
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b) Zweifelhaft kann sein, ob die "Furstlichen Gemeinden" in den 
Kreisen N euwied und Wetzlar1) echte Gemeinden sind. Durch den 
RezeB vom 22. November I86I2) war dem Furstlichen Hause Solms
Braunfels das Recht verliehen worden, aus seinen Domiinen eigene Ge
meinden zu bilden. Ahnlich waren die Befugnisse des Fursten zu Wied, 
auf Grund eines Rezesses vom 25. Juni I8603). Die tatsachliche und 
rechtliche Lage in den Furstlichen Gemeinden ist der der Gutsbezirke 
in den ostlichen Provinzen vergleichbar. Eine Gemeindevertretung 
besteht nicht. Der Gemeindevorsteher wurde bisher vom Fursten er
nannt. Gemeindesteuem werden nicht erhoben. Die kommunalen Be
durfnisse bestreitet der Furst. Die erwahnten Rezesse sind jedoch durch 
§ 4I Nr. 33. 36 des Gesetzes vom 23. Juni I920 (GesS. S. 367) aufgeho
ben; die Gemeinden aber bestehen in ihrer Sonderstellung noch fort. 

Die Furstlichen Gemeinden sind wirkliche Gemeinden mit allen 
Merkmalen einer solchen. Wahrend die Sonderstellung der Gutsbezirke 
auf Gesetz beruht, unterscheiden sich die Furstlichen Gemeinden ihrem 
Wesen nach rech tlich uberhaupt nicht von anderen Gemeinden. 
Kommt es schon nach der oben gegebenen Definition auf die Organisa
tion einer Gemeinde fur ihre Eigenschaft als solche nicht an, so ist hier 
festzustellen, daB der augenblicklich bestehende Zustand ein rechts
widriger ist, der nur deswegen noch keine Abanderung erfahren haben 
mag, wei! die Bewohner zufrieden sind und die AufsichtsbehOrden es nicht 
fur zweckmaBig haIten, eine juristisch und politisch schwierige Frage 
aufzurollen. 

c) Zweifelhaft kann femer sein, ob die sog. Restkreise in Ober
schlesien noch wirkliche Kreise sind. DaB sie Gemeinden sind, kann schon 
aus dem WortIaut der Uberschrift und dem § I des Gesetzes uber eine 
vorlaufige Regelung der Verwaltung in den zum oberschlesischen Ab
stimmungsgebiet gehorigen Kommunalverbanden vom 27. Juli I922 
(GesS. S. I98) gefolgert werden. Sie sind aber auch Kreise geblieben. 
Dadurch, daB von einem Kreis ein Stuck losgetrennt wird, andert 
der ubrigbleibende Tei! seine Rechtsnatur nicht. Ob das abgetrennte 
Stuck groB oder klein ist, ob sogar die Kreisstadt mit abgetrennt wird 
oder nicht, ist lediglich ein qualitativer Unterschied. Auch muB natur
gemaB gleichgultig sein, ob der abgetrennte Tei! zu einem preuBischen 
Kreis zugeschlagen oder an einen auslandischen Staat abgetreten wird. 
Solange noch Gebiet .- gleichviel von welcher GroBe - mit den fur eine 
Gemeinde aufgestellten Wesenserfordemissen vorhanden ist, bleibt 
der Restkreis als mit dem Vollkreis identische Rechtspersonlichkeit be
stehen, bis er durch Gesetz beseitigt wird. Ob der Gesetzgeber die bis
herige Rechtspersonlichkeit des Vollkreises durch eine neue als Rechts
nachfolgerin ersetzen will, ergibt sich gewohnlich aus dem Namen. Ein 

1) Vgl. Reg.-Amtsblatt der Regierung Koblenz v. 19. II. 1885. Beilagc zu Nr. 
56. - 1m ganzen gibt es 5 soiche Gemcinden im Kreise Wetzlar und eine im Kreise 
Neuwied. 

2) Vgl. Reg.-Amtsblatt der Regierung Koblenz 1862. Nr. 28. S. 153. 
3) Vgl. Rcg.-Amtsblatt der Rcgicrung Koblenz 1861, S. 101. 
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Restkreis, der seinen bisherigen Namen weiterfuhrt, hat seine mit dem 
Vollkreis identische Rechtspersonlichkeit im Zweifel behalten1). 

d) Dagegen ist die Provinzial-Abwicklungsstelle Posen-West
preuBen 2) keine Gemeinde, well ihr das Gebiet fehlt und das friihere 
Vorhandensein eines solchen lediglich die friihere Provinz, nicht aber 
ihre nach Abtretung des Landes an die Feindbundstaaten gebietslose 
Rechtsnachfolgerin zu einer Gebietskorperschaft macht. 

e) Keine Gemeinde ist ferner der durch Gesetz vom 5. Mai I920 
(G.S. S.286) begriindete, mit den Rechten einer offentlichen Korper
schaft ausgestattete Siedlungsverband Ruhrkohlenbezirk3). 

Wenn auch seinen Schopfern vielleicht der Gedanke vorgeschwebt hat, 
in diesem Verbande den Grundstein zu einer kunftigen Industrie
provinz zu legen, so ist er doch heute noch mit seinem Wirkungskreis 
auf die "Angelegenheiten, die der Forderung der Siedlungstatigkeit im 
Verbandsgebiete dienen", beschrankt. Daraus ergibt sich, daB er in 
der Tat nur ein Zweckverband mit freilich weitgesteckten Zielen ist. Wie 
seine weitere Entwicklung verlaufen wird, laBt sich heute noch nicht 
recht ubersehen. Es ist mit Wahrscheinlichkeit damit zu rechnen, daB 
die siedlungstechnischen Erfolge des Verbandes politisch ausgewertet 
seinen Fortbestand und weiteren Ausbau trotz aller etwaigen Reibungen 
sichern werden. Solange der Verb and, auf sein jetziges Gebiet beschrankt, 
seine segensreiche Arbeit in dem an siedlungspolitischen und siedlungs
technischen Problemen unendlich reichen Industriebezirk fortfuhrt, 
wird man seine Existenz dankbar begruBen! 

f) DaB die Bezirke der Stadt Berlin keine eigenen Gemeinden 
sind, ergibt sich unmittelbar aus dem Gesetz, betr. die Bildung einer 
neuen Stadtgemeinde Berlin, vom 27. April I920 (Ges.S. S. I23). Die 
Bezirke besitzen keine eigene Rechtspersonlichkeit; sie sind eben nach 
§ I4 Abs. I a. a. O. bloBe Verwaltungsbezirke. Auch die gesamten, in 
§ I a. a. O. aufgezahlten 67 Gemeinden haben mit der Vereinigung ihre 
Rechtspersonlichkeit verloren (§§ I, 2 a. a. 0.). 

g) Allgemein anerkannt als Gemeindeverbande sind die beiden 
Landeskommunalverbande Cassel und Wiesbaden, welche, 
neben dem Provinzialverband Hessen-Nassau stehend, den groBten 
Teil der regelmaBig den Provinzialverbanden obliegenden Aufgaben 
erfullen. Die Totalitat des Wirkungskreises besteht sowohl bei der 
Provinz als auch bei den Landeskommunalverbanden, so daB letztere 
nur mehr auBerlich insofern eine Ausnahmestellung einnehmen, als hier 
neben dem staatlichen Regierungsbezirk noch ein Kommunalverband 
und uber diesem noch ein Provinzialverband steht. 

h) SchlieBlich ist noch die Rechtsnatur der sog. kommunalstan
dischen Verbande zu erortern, von denen es in Literatur und Praxis 

1) Die hier verlretene Auffassung entspricht dcr Ansicht dcr Praxis. 
2) Vgl. Ges. v. 21. Juli 1922 (GesS. S. 171) § II nebst Ed. v. 14. April 1923 

(MinBl. inn. Verw., S. 439). 
3) Vgl. SCHMITZ: Landkrcis und Ruhrsiedlungsverband i. Dtsch. Gemeinde

zeitung 1925, S. 70. 
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sehr zweifelliaft ist, ob sie zu den Gemeinden zu rechnen sind oder nicht. 
§ 128 Abs. 3 der Provinzialordnung fur die ostl. Provinzen hat die Um
bildung oder Aufhebung dieser kommunalstandischen Verbande beson
deren Gesetzen vorbehalten, jedoch sind nur einzelne von ihnen (z. B. in 
Pommern) aufgelOst worden. Zur Zeit bestehen in AltpreuBen noch die 
drei kommunalstandischen Verbande der Altmark, Nieder- und Ober
lausitz1). SCHOEN iI) behandelt sie als "sog. Kommunalverbande im 
engeren Sinnett, welche nicht als ordentliche Bestandteile des Systems 
der Kommunalverbande erscheinen und "als DenkmaIer der vergangenen 
standischen Periode in die Neuzeit hineinragen". Es sind die in ver
anderter Bedeutung erhaltenen standischen Korperschaften einzelner 
selbstandiger Landschaften. In der Regel erstrec.ken sie sich iiber 
mehrere Kreise und bilden gewissermaBen "Zwischenstufen zwischen 
den Kreisen und Provinzen ahnlich den Bezirksverbanden in Hessen
Nassau". 

Die Verbande der Ober- und Niederlausitz haben ihre altere eigen
tumliche Verfassung bewahrt, wahrend der Verband der Altmark in 
seinen kommunalstandischen Institutionen mehr den Charakter eines 
Kreisverbands angenommen hat. Die neuereR Gesetze, insbesondere 
die Provinzialordnung, haben ihnen nach und nach den groBten Teil 
ihrer Aufgaben genommen. So bestimmte beispielsweise § I25 der ostl. 
Provinzialordnung, daB ihre Verwaltung, soweit sie die Fursorge fUr 
Landarme, Geisteskranke usw. betraf, bis spatestens zum I. Januar I878 
mit allen Rechten und Pflichten auf die Provinzialverbande iiber
gehen sollte. Wenn auch praktisch der Wirkungskreis der kommunal
standischen Verbande heute sehr gering ist und ihre Tatigkeit sich in 
der Hauptsache nur noch auf die Unterhaltung von Wohlfahrtsanstalten 
verschiedener Art (z. B. Unterhaltung von ~rankenhausern) erstreckt, 
so bestehen sie doch mit ihrer eigenartigen Organisation, soweit ihre 
Tatigkeit mit der der Provinzialverbande nicht kollidiert, heute fort. 

Allgemein anerkannt wird, daB die kommunalstandischen Verbande 
fruher echte Gemeinden waren. v. MOLLER3) sieht in ihnen "Organisa
tionen, durch welche eine Mehrheit von Kreisverbanden zu einem ein
heitlichen Ganzen vereinigt ist". Hat aber seit dieser Zeit eine Auf
hebung oder innere Veranderung der genannten Verbande nicht statt
gefunden, s'o muB angenommen werden, daB sie ihre bisherige Rechts
natur nach wie vor beibehalten haben. Insbesondere kann aus der Be
schrankung des Wirkungskreises der kommunalstandischen Verbande 
allein nicht das Gegenteil geschlossen werden. Diese Beschrankung ist 
lediglich eine tatsachliche, insofern als durch lJberweisung von Auf
gaben an andere Verbande heute·praktisch nur noch wenige Angelegen
heiten fur die hier in Rede stehenden Korperschaften ubrig bleiben; 
rech tlich aber besteht die Totalitat des Wirkungskreises der kommu
nalstandischen Verbande fort. 

1) Vgl. BORNHAK: Staatsrecht, Bd. 2, S. 364. 
2) Kommunalverbl!.nde, S. 467. 
3) Kreis- und Provinzialverbande, S. 136££. 
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Auch Herrschaftsrechte wird man ihnen nicht abstreiten konnen. 
Am deutlichsten ergibt sich das aus der Existenz ihrer Steuerhoheit. 
Zwar vemeint BORNHAK1) das Vorhandensein eines solchen Rechts. 
Doch die herrschende Meinung2) nimmt das Recht auf Steuererhebung 
noch als bestehend an und stutzt sich dabei auf § 28 der Verordnung yom 
12. Dezember 1864 (Ges.S. S. 673) und die Kab.-Ordre yom 23. Januar 
1865, in welchen die SteuerzuschHige der kommunalstandischen Ver
bande noch erwahnt werden. Eine Aufhebung dieses Rechts ist seitdem 
weder ausdrncklich noch implicite durch irgendein anderes Gesetz 
erfolgt, insbesondere auch nicht durch das Kreis- und Provinzialabgaben
gesetz yom 23. April 1906 oder das Grundvermogensteuergesetz yom 
14. Februar 1923, welch letzteres die kommunalstandischen Verbande 
gar nicht erwahnt. Nachweislich hat der kommunalstandische Verband 
der Oberlausitz noch bis zum Jahre 1875 ZuschHige zur Grundsteuer 
erhoben; freilich kann zweifelhaft sein, ob es sich hierbei urn eine wirk
liche Grundsteuer ffir den Verband und nicht urn die in den ostlichen 
Provinzen bekannten Kontributionsbeitrage handelte. 

Hinsichtlich des Vorhandenseins der ubrigen Begriffsmerkmale be
steht kein Bedenken, <lie kommunalstandischen Verbande als Gemein
den anzuerkennen. DaB ihre Verfassung der unserer heutigen Gemeinde
verbande nicht entspricht, ja daB sie sogar allen modemen demokra
tischen Anschauungen zuwiderlauft, andert daran ebensowenig wie die 
Tatsache, daB sich diese Verbande in unser heutiges kommunales System 
nicht eingruppieren lassen und ihre Aufhebung erstrebenswert ist. Kein 
Gegenbeweis ist femer der Einwand, daB die Ausfuhrungsanweisung3 ) 

yom 6. Oktober 1920 (Min Bl.inn. Verw. S. 359) zum Gesetz yom 8. Juli 
1920, betr. Regelung einiger Punkte des Gemeindebeamtenrechts, die 
Anwendung dieses Gesetzes auf die kommunalstandischen Verbande 
ausschlieBt. Man wird darin eher einen Beweis dafUr sehen, daB sie 
ohne eine solche Sonderbestimmung voraussichtlich unter die Ge
meinden gerechnet worden waren, wobei dahingestellt bleiben kann, 
ob der Minister des Innem berechtigt ist. das Gesetz in dieser Weise 
einschrankend zu interpretieren. Umgekehrt wird man aus der Tat
sache, daB die kommunalstandischen Verbande im Jahre 1923 als 
Gemeinden4) Besoldungszuschusse yom Reich durch Vermittlung des 
Staats erhielten, schlieBen mussen, daB sie von den maBgebenden Stellen 
als Kommunalverbande anerkannt werden. 

Neben diesen altstandischen Verbanden gibt es noch sieben sog. 
Landschaften in der Provinz Hannoverli). In diesen Verbanden wird 
man aber nicht Gemeinden, sondem nur Zweckverbande zu sehen 
haben, wei! durch Verordnung yom 22. September 1867. (GesS. S. 1635) 

1) Verw.Arch. Bd. 23. S. 430. 2) Vgl. RIETSCH. Verw.Arch. Bd. 24. S. 86. 
3) Vgl. Allgero. Vorberoerkungen letzter Satz. 
4) GeroaB Erl. des Min. d. Innem v. 14. Dezerobcr 1921 - IVa I 1506 II -

erhielten die Geroeinden Zuschiisse (bzw. Vorschusse) fur die Besoldung ihrer 
Bearoten und Angestellten. 

5) Einzelheiten vgl. bei SCHOEN: Korornunalvcrbande. S. 47off. 
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ihre Aufgaben auf ganz bestimmte Angelegenheiten beschrankt worden 
sind; es fehlt ihnen also die Totalitat des Wirkungskreises. 

Literatur: AuBer dem zum I. Kapitel erwahnten Schrifttum: BORNHAK: Die 
Kommunalverfassung des PreuBischen Markgrafentums Oberlausitz. Verw.Arch. 
Bd. 23, S. 426ff. - BROCKHAUSEN: Vereinigung und Trennung von Gemeinden. 
1893. - FINGER: Das Staatsrecht des Deutschen Reichs. 1923. - FRIEDRICH: 
Die Samtgemeinden und Zweckverbande. Handbuch des kommunalen Verfassungs
und Verwaltungsrechts. Bd. I, S. 577ff. 1919. - FRIEDRICHS: Kommunalabgaben
gesetz. 1922. - HALBEY: Das Gemeindeverfassungs- und Verwaltungsrecht der 
sieben ostlichen Provinzen PreuBens. 1896. - KEIL: Die Grundsatze des offent
lichen Rechts und der preuBische Entwurf einer Landgemeindeordnung fur die 
7 ostlichen Provinzen der Monarchie. Arch. f. off. Recht Bd. 6, S. 345ff. - MERK: 
Badisches Gemarkungsrecht. 1918. - v. MOELLER: Das Recht der preuBischen 
Kreis- und Provinzialverbande. 1866. - RIETSCH: Die Kommunalverfassung des 
Markgrafentums Oberlausitz. Verw.Arch. Bd. 24, S. 86ff. - ROSIN: Das Recht der 
offentlichen Genossenschaft. 1886. - v. STEIN, LOR.: Verwaltungslehre. Bd. II. 
I. Teil. 1866. - STRUTZ: Die Kommunalverbande in PreuBen. 1888. - WALZ: 
Art. "Gemeinde" i. STENGEL-FLEISCHMANN: Worterbuch des Staats- und Ver
waltungsrechts. 2. Aufl. 2. Bd., S. 39ff. 



Drittes Kapitel. 

Das Verhaltnis der einzelnen Arten von 
Gemeinden zueinander und zu den Ubrigen 

offentlich -rechtlichen Verbanden (au.Ber 
Staat und Reich)1). 

AnHi.Blich der Diskussion iiber das MOLLsche Referat auf der 9. Mit
gliederversammlung des Vereins fiir Kommunalwirtschaft und Kommu
nalpolitik im Mai 1924 wies MULERT2) darauf hin, daB fiir die Frage nach 
der jetzigen Stellung der Gemeinden im Staate also auch fUr die Grenzen 
der kommunalen Selbstverwaltung die Beziehungen der Gemeinden zu
einander und zu den sonstigen offentlich-rechtlichen Korperschaften 
von groBer Bedeutung sei. Damit ist ein Problem angeschnitten, mit 
dem sich die heutige Praxis fast Tag fUr Tag beschaftigt, das aber bisher 
wissenschaftlich noch so gut wie gar nicht erortert, ja nicht einmal er
kannt worden ist. Die vorliegende Arbeit kann aus der groBen Zahl der 
hier entstehenden Fragen, deren uns in allen Teilen der Kommunal
politik eine Reihe begegnen, nur einige wenige grundsatzliche juristisch 
bemerkenswerte Punkte hervorheben und auch diese nur so weit, als 
ihre Behandlung fUr unser Thema von Bedeutung oder nicht noch in 
anderen Kapiteln sowieso notwendig ist. 

1m iibrigen wird sich zeigen, daB es sich bei dem vorliegenden Pro
blem mehr urn ein kommunalpolitisches handelt: Erzielung einer 
moglichst groBen Leistungsfahigkeit des einzelnen Kommunalverbandes 
und Verhinderung der Verniehtung notwendiger schwacherer Gemein
den durch wirtschaftlich starkere - die soziale Frage im Kommunal
recht. Diese zu lOsen, ist nieht Gegenstand der vorliegenden Arbeit. 

I. Bei der Regelung des Verhaltnisses der Gemeindeverbande zu
einander handelt es sieh, wie MULERT ausfiihrt, kommunalpolitisch erst 
urn ein seit der Nachkriegszeit bedeutsames Problem. Es ist entstan
den durch den Zuwachs an Aufgaben, den die Gemeinden im Laufe 
der N achkriegszeit sowohl auf rein verwaltungsrechtlichem als auch be
sonders auf wirtschaftlichem Gebiete erfahren haben. Fiir die Erfiil
lung wirtschaftlieher und sozialer Aufgaben sind die Krafte der einzel
nen Gemeinden auBerordentlich verschieden, und ihre schematische 
Gleiehsetzung wiirde notwendig die Unterdriickung der schwacheren 

1) Literarisch ist dieses Problem als solches bisher nicht behandelt worden. 
2) Vgl. Zeitschrift f. Kommunalwirtschaft und Kommunalpolitik, Bd. 14, 

S.59R. Zum folgcnden vgl. die interessanten Ausfiihrungen MULERTS. 
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Gemeinde durch die starkere zum Schaden der Gesamtheit zur Folge 
haben. Das gilt sowohl im Verhaltnis der Gemeinden gleicher als auch 
verschiedener Art zueinander. Aufgabe der Kommunalpolitik ist es 
daher, einen Lastenausgleich zu schaffen und dabei die Leistungsfahig
keit der einzelnen Verbande in angemessener Weise zu berucksichtigen. 
Der Wissenschaft erwachst aber die Pflicht, zunachst systematisch die 
Grundsatze uber das Verhaltnis der einzelnen Gemeindearten zuein
ander aufzusuchen, die Entwicklungstendenzen aufzuzeigen und im 
Rahmen der Rechtspolitik unter Kritik des geltenden Rechtszustandes 
V orschlage fur eine kunftige Regelung zu machen. 

I. Bei der Klarstellung des VerhaItnisses der Gemeinden zuein
ander ist grundsatzlich mit GIERKE!) davon auszugehen, daB die Ge
meinde im allgemeinen dieselben politischen Rechte und Pflichten wie 
jeder einzelne Staatsburger hat 2). Hieraus ergibt sich ungezwungen eine 
Erklarung fUr die Tatsache, daB die Gemeinden oftmals fUr den Staat 
als Prasentationskorperschaften bei Wahlen usw. dienen und daB sie 
haufig3) die Vertretungskorper anderer offentIicher Korperschaften 
bilden helfen. 

Die Frage, ob zwischen koordinierten offentlich-rechtIichen Korper
schaften, insbesondere also Gemeindeverbanden untereinander offent
lich-rechtIiche Anspruche uberhaupt moglich sind, da sie dem Grund
charakter des offentIichen Rechts als dem Recht zwischen Herrschen
den und Untertanen von Grund aus widersprechen, ist nicht so schwer 
zu beantworten, wie G. JELLINEK4) offenbar annirnrnt. GewiB stehen 
in derartigen Fallen prinzipiell gleichberechtigte Personlichkeiten ein
ander gegenuber. Doch handeIt es sich, wenn so1che offentlich-rechtIichen 
Anspruche entstehen, stets urn RechtsverhaItnisse, die ihren wahren 
Grund in einem SubjektionsverhaItnis habcn. Diese Auffassung deckt 
sich im Ergebnis wohl mit JELLINEKS Erwagung, daB die betreffenden 
Verbande in Wirklichkeit als rnittelbare Staatsorgane tatig werden 
und daJ3 es sich urn nichts anderes als urn einen Rechtsstreit iiber cin 
individuelles offentliches Recht handelt. 

Fur JELLINEKS wie rneine eigenc Ansicht paJ3t JELLINEKS Erklarung, 
daB in diesen Fallen die Individualpersonlichkeit der einen Ge
rneinde in ihrem Vermogen eine EinbuBe erlitten habe, die einer anderen 
Gemeinde in ihrer Eigenschaft als Trager organschaftlicher Pflichten 
zur Last fallen muB. 

1m ubrigen ist fUr die Behandlung des vorliegenden Problems von 
Bedeutung, daB grundsatzlich jeder Teil des Staatsgebiets zu Kornmu
nalverbanden verschiedener Art gehort. Diese Dberordnung ist nur 

1) Genossenschaftsrecht I, S. 752. 
2) Dabei ist es belanglos, ob man, wie v. GIERKE, die Gemeinden als natiir

liehe Gebilde mit urspriinglichen eigenen Rechten oder, wie ich, ihre Rechts
personlichkeit als von Staates Gnaden bestehend auffaBt. 

3) Vgl. z. B. § 4 der Verbandsordnung f. d. Ruhrsiedlungsverband vom 5. ::YIai 
J 920 (GesS. S. 286). 

4) System, S. 270f. Durchaus zutreffcnd KORMANN: System S.30. 
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lokal, nicht sachlich. Die Kompetenzen erweitern sich nicht, sondern 
verengen sich nach obenl). 

2. Das geltende Recht beruht auf einer Koordinierung samtlicher 
Kommunalver"bande2). Nur aus diesem Prinzip, nicht aus irgendwelchen 
anderen theoretischen Griinden3) ergibt sich, daB die hoheren Gemeinde
verbande nicht in der Lage sind, das Gebiet von Gemeinden niederer 
Ordnung zu verandern. DaB keine Subordinierung der einzelnen Arten 
voil Kommunalverbanden existiert, ergibt sich aus der Fassung des 
§ 92 der Provinzialordnungen 4). Danach ist der Landeshauptmann be
fugt, fUr die Geschafte der kommunalen Provinzialverwaltung die ver
mittelnde und begutachtende Tatigkeit der Kreis-, Amts- und Ge
meindebehorden in Anspruch zu nehmen. Ein Ausweisungsrecht oder 
gar disziplinare Befugnisse stehen ihm gegeniiber den in § 92 bezeich
neten Behorden und Beamten nicht zu5). 

Nicht anders wie hinsichtlich der Provinzen steht es mit dem Ver
haltnis der Kreise zu den Gemeinden. Daran andert nichts die Tat
sache, daB nach § 24 des Zustandigkeitsgesetzes der Landrat als Vor
sitzender des Kreisausschusses die Kommunalaufsicht erster Instanz 
iiber Landgemeinden, La.ndbiirgermeistereien und .Amter fiihrt. Da
durch wird keine Dberordnung des Kreises iiber die Gemeinden begriin
det, sondern nur dem Landrat als so1chem die staatlichen Aufsichts
befugnisse iibertragen. DaB er sie in seiner Eigenschaft als Vorsitzender 
des Kreisausschusses fUhrt, hat lediglich den Zweck, bei Behinderungs
fallen des Landrats nicht dem den Landrat in den staatlichen Geschaf
ten vertretenden Kreissekretar die Kommunalaufsicht anvertrauen zu 
miissen. Es handelt sich also bei der Kommunalaufsicht um eine Auf
tragsangelegenheit, deren DurchfUhrung dem Vorsitzenden des Kreis
ausschusses iibertragen ist. 

Auch die Landbiirgermeisterei und das Amt sind nicht etwa den 
Gemeinden iibergeordnet. Die Beteiligung des Landbiirgermeisters 
und Amtmanns an der Fiihrung der Geschafte der Landgemeinden 
beruht nicht auf einer Dberordnung des Biirgermeisterei- und Amts
verbandes als solchen. 

3. Wenn auch eine Reihe von Aufgaben bestimmten Verbanden 
ausdriicklich iibertragen ist, so haben doch daneben generell fiir aIle 
iibrigen Angelegenheiten die niederen wie hoheren Gemeindeverbande6) 

das bereits im vorigen Kapitel unter der Bezeichnung Totalitat des 
Wirkungskreises zusammengefaBte unbestrittene Recht7), "aIles in 
den Bereich ihrer Wirksamkeit zu ziehen, was die Wohlfahrt des 

I) Vgl. SCHOEN: Kommunalvcrbandc, S. 16. 
2) Vgl. BIESENTHAL: S. 45. - A. M. BLODIG: S. 254f., dessen Ausfiihrungen 

jedenfalls fiir das preuBische Recht nicht richtig sind. 
3) Vgl. PREUSS: Gemeindc, Staat usw. S. 409. 
4) Fiir Hessen-Nassau: § 65 hess. ProvO. 
5) Vgl. V. BRAUCHITSCH: Verwaltungsgesetze, Bd. 2. 19. Auf!. Anm. 75, S. 226. 
6) Wegen der Kreise vgl. z. B. § 20 Ziff. I i.istl. KrO. und die entsprechenden 

Vorschriften der iibrigen Kreisordnungen, wegen der i.irtlichen Gemeindcn z. B. 
§ 21 rhein. LGO. 7) Vgl. OVG. Bd.I2, S.I58; Bd.I9, S.I76. 
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Ganzen, die materiellen Interessen und die geistige Entwicklung des 
einzelnen fordert, und gemeinniitzige Anstalten, welche hierzu dienen, 
einzurichten, zu iibernehmen und zu unterstiitzen". 

a) Wo gewisse Aufgaben und Mittel zu ihrer Erfiillung bestimmten 
Kommlillalverbanden ausdriicklich iiberwiesen sind, dort sind Kom
petenzstreitigkeiten regelmaBig ausgeschlossen1). Es interessiert dann 
lediglich die Frage, nach welchen Grundsatzen der Gesetzgeber die 
Verteilung vorgenommen hat. 

So ist - urn einige Beispiele der neuesten Gesetzgebung anzu
fiihren - die JugendJ'flege durch das preuBische Ausfiihrungsgesetz 
zum Jugendwohlfahrtsgesetz yom 29. Marz 1924 (GesS. S. IBo) grund
satzlich2) zu einer Angelegenheit der Kreise, das Fiirsorgeerziehungs
wesen zu einer Auftragsangelegenheit der Provinzen gemacht worden. 
Das Hebammenwesen findet nach dem Gesetzevom 20. Juli 1922 (GesS. 
S. 179) seine Zusammenfassung bei den Kreisen. Bezirksfiirsorgever
bande und damit Trager der ortlichen Armenpflege sind in PreuBen 
nach der Ausfiihrungsverordnung zur Fiirsorgepflichtverordnung yom 
17. April 1924 (GesS. S. 210) regelmaBig die Kreise3), Landesfiirsorge
verbande die Provinzen. Auf dem Gebiet des Arbeitsnachweiswesens 
sind nach Art. 3 der preuBischen Ausfiihrungsbestimmungen zum Arbeits
nachweisgesetz yom 2. November 1922 (Reichsanz. Nr. 254) Lasten
trager fUr die Kosten der besonders errichteten Landesarbeitsamter 
die Provinzialverbande. Endlich ist die Aufsicht iiber das Wohnungs
wesen durch Art. 6 § I des Gesetzes yom 2B. Marz 1918 (GesS. S. 23) 
zur Gemeindeangelegenhcit erklart4). 

Diese Beispiele lieBen sich noch vermehren. Man kann aber schon 
aus ihnen ersehen, daB folgende Grundsatze gelten: In starkerem MaBe 
als in der Vorkriegszeit trifft der Gesetzgeber heute Anordnungen iiber 
die Art und Weise, auf die die Gemeinden gewisse Selbstverwaltungs
angelegenheiten durchzufUhren haben. Dabei bestimmt oft schon der 
Reichsgesetzgeber, welche Gcmeinden zustandig sein sollen. Regel
maBig iiberweist er dann die Ausfiihrung den untersten 
Gemeindeverbanden. Uberall dort aber, wo eine Vermutung 
dafiir spricht, daB die einzelne Gemeinde nicht geniigend 
leistungsfahig ist, wird die Zustandigkeit desjenigen unter
sten Verbandes hoherer Ordnung gesetzlich festgelegt, den 
der Gesetzgeber fiir geniigend tragfahig halt. 

Von der Regel, daB grundsatzlich der unterste tragfahige Gemeinde
verb and gewahlt wird, besteht hinsichtlich der Landbiirgermeistereien 
und Amter die A usnahme, daB eine Ubertragung von Aufgaben auf 
diese Verbande dann nicht zu erfolgen pflegt, wenn in den iibrigen Pro-

1) Vgl. OVG. Bd. 76, S. 33f. 2) Ausnahme vgl. § 2 Abs. 3 a. a. O. 
3) Ausnahme vgl. § 15 Abs. 2, § 16 a. a. O. 
4) Wohl zu unterscheiden von der Wohnungsaufsicht, welche Selbstver

waltungsangelegenheit ist, sind die MaBnahmen auf Grund des Wohnungsmangel
gesetzes yom 26. Juli 1923 (RGBI. I, s. 754), welche zwar auch in unterster Instanz 
den Gemeinden obliegen, abcr als Auftragsangc1egenheit. 
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vinzen die Kreise als Trager der betreffenden Angelegenheit bestimmt 
werden. Die Griinde hierfUr liegen einmal darin, daB man im Interesse 
der Vereinfachung der Verwaltung eine gewisse Einheitlichkeit nicht 
entbehren kann, und ferner darin, daB ein allzu starkes Anwachsen 
des Aufgabenkreises der Landbiirgermeistereien, die schon zahlreiche 
Angelegenheiten der Ortsgemeinden erfiillen, nicht erwiinscht ist, 
weil dies eine Unterhohlung der fiir die preuBische Verwaltungsorgani
sation unentbehrlichen Landkreise zur Folge haben wiirde. 

Der Gedanke, der hinsichtlich der Verteilung der Aufgaben auf die 
einzelnen Arten von Gemeinden dem Gesetzgel1er vorschwebt, ist yom 
rechtspolitischen Standpunkte aus als der jeder Zusammenfassung von 
Verbanden zu einer hoheren Organisation zugrunde liegende Sinn zu 
billigen. Wie sich die Zuweisung von finanziellen Mitteln zur Erfiillung 
dieser Aufgaben gestaltet, wird im 6. Kapitel noch naher zu erortern 
sein. Hier sei nur erwahnt, daB zwar in § 59 des Finanzausgleichs
gesetzes yom 23. Juni 1923 (RGBI. I, S.494) vorgeschrieben ist, daB 
den Gemeinden kiinftig keine neuen Aufgaben mehr ohne Bereitstel
lung neuer Einnahmen iibertragen werden sollen, daB aber dieser Grund
satz bisher lediglich durch Oberlassung des Zuschlagsrechts zur Haus
zinssteuer durch die 3. Steuernotverordnung1) yom 14. Februar 1924 
(RGBI. I S.74) anlaBlich der Obertragung der gesamten Fiirsorge
lasten auf die Gemeinden durchgefiihrt worden ist, wahrend sonst 
regelmaBig ein innerer 'Zusammenhang zwischen den zu erfiillenden 
Aufgaben und den zugewiesenen finanziellen Mitteln nicht bestand. 

b) In den weitaus meisten Fallen fehlt es an gesetzlichen Vor
schriften, welcht Verbande eine bestimmte Aufgabe iibernehmen sollen; 
der Kampf, welcher sich vor ErlaB des Gesetzes zwischen den Vertre
tungen der einzclnen Gemeindearten abspielt, pflegt sich allerdings dann 
nicht etwa nun im Kleinen zu wiederholen; es kommt vielmehr meist 
entweder zu einer friedlichen Einigung, oder die betreffenden Aufgaben 
werden bereits schon von einem Verbande erfiillt, dessen Prioritat 
dann von den niederen oder hoheren ohne weiteres respektiert wird. 

Wie sich die freiwillig iibernommenen Aufgaben auf die einzelnen 
Arten von Verbanden verteilen, dafUr gibt es kein festes Prinzip. 
In manchen Fallen einigen sich die Verbande selbst untereinander auf 
Grundsatze, die ein friedliches Zusammenleben ermoglichen2); in ande
ren ergibt sich aus derN atur der Sache in der Regel ein AusschluB gewisser 
Verbande. So wird beispielsweise die Erhebung einer Steuer von der 
Jagdnutzung im allgemeinen fiir die Gemeinden nicht in Betracht 
kommen. Die Erbauung von Irrenanstalten wird sich gleichfalls fUr 
Gemeinden und Kreise nicht lohnen. 

Oft aber wirken aIle Arten von Gemeinden auf demselben Gebiete 
nebeneinander. So sehen wir Stadte, Kreise und Provinzen Elektri
zitatswerke betreiben, Wege und StraBen bauen und unterhalten und 

1) Vgl. §§ 12f. preuB. Ausfiihrungsverordnung vom 1. April 1924 (GesS. S. 191). 
2) Vgl. Kommunale Rundschau, Bd. 14, S. 93; Bd. 15, S. 89. 
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sogar Eisenbahnen, StraBenbahnen, Krankenhauser usw. errichten. 
Es ist eine leere Redensart zu sagen, daB die ortlichen Aufgaben den 
Gemeinden, die weiteren den Kreisen und Provinzen und die der Ge
samtheit dem Staat£ obliegen. Denn damit entsteht die ebenso schwie
rige Frage, was ortliche Aufgaben sind. Sie lieBe sich vielleicht dann 
mit Erfolg beantworten, wenn man nur ortliche Interessen von so1chen 
der Gesamtheit abzugrenzen hatte. Aber dazwischen miissen doch noch 
Aufgaben fiir die Amter, Kreise und Provinzen existieren. Hinzu 
kommt, daB nicht selten Aufgaben mit anfangs rein ortlichem Cha
rakter im Laufe der Zeit eine weittragende Bedeutung erlangen und 
daB ein dann erfolgender Wechsel in der verwaltenden Stelle un
zweckmaBig und der Sache selbst schadlich sein kann. 

Auch die Leistungsfahigkeit ist als genereller MaBstab unbrauch
bar. Denn auch in dieser Richtung bestehen die groBten Verschieden
heiten. Was eine einzelne westliche Industrielandgemeinde leisten 
kann, ist einer kleinen ostlichen Landgemeinde sicher nicht, manchmal 
gerade dem Landkreis, zu dem sie gehort, moglich. Aber auch in dem 
gleichen Kreise ist die Verschiedenheit der Leistungsfahigkeit der Ge
meinden so groB, daB sich ein MaBstab daftir, was die einzelnen Ge
meinden erfolgreich durchfUhren konnen und was nicht, kaum auf
stellen laBt. SolI man etwa stets die schwachste Gemeinde zum Aus
gangspunkt nehmen? Wahlt man eine Durchschnittsgemeinde, so 
setzt man sich dem Vorwurf einer gewissen Willktir aus; denn je nach 
der Art der geforderten Leistung wird eine andere Gemeinde eine Mittel
stellung einnehmen. 

Nur in zwei Fallen hat der Gesetzgeber dem MaBstab der Leistungs
fahigkeit Rechnung getragen und zwar einmal bei den kreisangehorigen 
Stadten tiber 10000 Einwohnern und dann bei den sog. selbstandigen 
Stadten in der Provinz Hannover. 

Bei den erstgenannten Stadten spricht die Vermutung fUr eine ge
steigerte Leistungsfahigkeit, die es gestattet, diese Stadte in gewissen 
Beziehungen auBerhalb des Kreisverbandes zu stellen und ihnen eine 
groBere Selbstandigkeit als den anderen kreisangehorigen Gemeinden 
zu gewahren. Es ist daher die Einwohnerzahl nach vielen reichs- und 
landesgesetzlichen Bestimmungen maBgebend 1). 

In der Provinz Hannover haben §§ 27, 28 der hannov. Kreisord
nung die Zahl der bevorzugten Stadte noch erweitert, indem dort alle 
diejenigen Stadte, die nicht in § 27 Abs. 2 genannt sind oder erst seit 
ErlaB der Kreisordnung das Stadterecht erhielten (z. B. Schtittorf, 
Nordhorn), eine Sonderstellung einnehmen. 

Eine ahnliche Klassifizierung wie bei den Stadt en ist bei anderen 
Kommunalverbanden in der Regel unbekannt2). 

1) Z. B. in §§ 4, 127, 128 des Landesverwaltungsgesetzes, § 56 Abs. 7, §§ 109, 
II4, II6 des Zustandigkeitsgesetzes, § 33 der StO. und in zahlreichen Spezial
gesetzen. 

2) Nicht zu erwahnen sind in diesem Zusammenhange einzelne Besonderheiten 
der Organisation, wie die Moglichkeit in (jstlichen Landgemeinden tiber 3000 Eill-
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c) Sind demnach materielle Einteilungen nach der ortlichen oder 
dariiber hinausgehenden Natur der Aufgaben und nach der Leistungs
filiigkeit de lege lata nicht zugrunde gelegt und de lege ferenda 
nicht erstrebenswert, so erhebt sich die Frage, auf welchem anderen 
Wege man, wenn auch nicht ein System, so doch wenigstens eine fUr 
die Praxis ausreichende Ordnung erreichen und eine Vermeidung von 
Kompetenzstreitigkeiten verhindem kann. Der gegebene Weg ist die 
Verleihung der Kompetenzkompetenz an jeden Verband hoherer 
Ordnung gegentiber den niederen. Auf diese Weise allein besteht die 
Moglichkeit, den Verschiedenheiten in den einzelnen Teilen des Staates 
ausreichend Rechnung zu tragen, indem man stets dort, wo sich ein Be
dtirfnis zeigt, - sei es, daB die unteren Verbande eine Aufgabe nicht 
tibemehmen wollen oder daB sie sie nicht erftillen konnen, - der nachst
hohere Verband einspringt. 

Das geltende Recht kennt bisher eine Kompetenzkompetenz der 
hoheren Gemeindeverbande nicht. Doch weist die Entwicklung, wie 
§ 97 des Entwurfs einer neuen Landgemeindeordnung und § 65 des Ent
wurfs einer neuen Kreisordnung zeigen, auf eine Einftihrung dieser 
Kompetenzkompetenz in das preuBische Kommunalrecht. 

In einer solchen Regelung liegt kein Eingriff in die Selbstverwaltung 
- auchnicht dort, wo vielleicht eine einzelne Gemeinde die Weiterftihrung 
einer Angelegenheit aufgeben muB, weil der nachsthohere Verband sie 
an sich gezogen hat. Denn die Art der Verwaltung bleibt vollig unbe
einfluBt; die Erklarung des hoheren Verb andes, die betreffende Auf
gabe selbst tibemehmen zu wollen, bedeutet nur eine unwiderlegliche 
praesumptio, daB die Angelegenheit eine Bedeutung tiber den Kreis 
des betreffenden Gemeindeverbandes hinaus erlangt hat und nur auf 
breiteren Schultem allgemein sachgemaB ausgefUhrt werden kann. 
Es hieBe den Gedanken der Selbstverwaltung durchaus miBverstehen, 
wenn man dabei den Grundsatz ausschalten wollte, daB das allgemeine 
Interesse den Sonderwtinschen einzelner - seien es auch einzelner Ge
meinden - vorzugehen hatte. Im tibrigen ist ausschlaggebend, daB 
mit der Vbemahme durch einen hoheren Kommunalverband eine 
Angelegenheit der Selbstverwaltung der Beteiligten nicht entzogen, 
sondem die Selbstverwaltung nur in einer anderen Organisations
form zum Ausdruck gelangt. Es handelt sich also hochstens um eine 
Verschiebung der intemen Grenzen der kommunalen Selbstverwaltung. 

Eine Grenzverschiebung zuungunsten der Gesamtheit der Ge
meinden tritt nur dann ein, wenn kein Glied in der kommunalen Or
ganisation eine bestimmte Aufgabe tibemimmt. Dann muB notigen
falls der Staat einspringen. Schon durch diese bloBe Moglichkeit wird 
aber in der Regel gewahrleistet, daB die tiber jede Einschrankung ihrer 

wohnern gemaB § 75 cst!. LGO. einen besoldeten Gemeindevorsteher zu wahlen, 
femer der Zwang, in cst!. Gemeinden mit iiber 40 Stimmberechtigten eine Gemeinde
vertretung zu wahlen (§ 40 LGO) sowie die fur die Besoldung des Landrats und 
Kreissekretars wesentliche verwaltungsmaBige Feststellung, ob ein Kreis ein "gro-
Ber" ist, usw. . 
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Selbstandigkeit eifersiichtig wachenden Kommunalverbande auch wirk
lich von sich aus aile Aufgaben, die ein Eingreifen des Staates erfor
derlich machen konnten, ordnungsmaBig erfiillen. Dafiir, daB umge
kehrt die hoheren Verbande nicht ailzu viele Aufgaben auf Kosten der 
unteren an sich ziehen, biirgt die Vertretung der Einwohnerschaft in 
den hoheren Verbanden selbst. Bei einer Verleihung der Kompetenz
kompetenz an die hoheren Verbande wird man vielleicht die eine Ein
schrankung zu machen haben, daB der hohere Verband die betreffende 
Aufgabe, wenn er sie iibernehmen will, nun fiir sein gesam tes Gebiet 
zu erfiillen hat. 

4. 1m Zusammenhang der prinzipiellen Freiheit der einzelnen 
Kommunen, welche Aufgaben sie iibernehmen wollen, steht der grund
satzliche Mangel einer Abgrenzung der von ihnen zu erhebenden in
direkten Steuerarten. Wahrend im iibrigen das kommunale Steuer
wesen auch hinsichtlich der Verteilung der Steuererttage und Steuer
objekte, wie im 6. Kapitel gezeigt wird, von Staats und Reichs wegen 
geordnet ist, sind Gemeinden und Kreise - von wenigen Ausnahmen 
(Vergniigungs-, Getrankesteuern) abgesehen - in der Wahl der von 
ihnen heranzuziehenden Steuerobjekte frei. § 6 des Kreis- und Provin" 
zialabgabengesetzes gibt den Kreisen die Befugnis, zur Deckung ihres 
Bedarfs einen Anteil aus den Ertragnissen aus den indirekten Steuern 
der kreisangehorigen Gemeinden zu beanspruchen oder selbstandig in
direkte Steuern einzufiihren. Das Gesetz sieht in erster Linie eine fried
liche Einigung der Steuerglaubiger vor und iiberweist Streitigkeiten 
der Entscheidung des Bezirksausschusses. 

Man wird kaum bestreiten konnen, daB dieses Nebeneinander von 
Kreisen und Gemeinden der Dbersichtlichkeit wenig dienlich ist. Zwar 
wird es im Interesse der Ausschopfung aller Steuerquellen nicht zweck
maBig sein, die Kreise - wie das bei den Provinzen schon heute der 
Fall ist - ganz von der Erhebung indirekter Steuern auszuschlieBen, da 
manche Steuern - z. B. Jagdnutzungssteuer, fUr kleine Gemeinden 
auch die Schankerlaubnissteuer u. a. - sich zur Erhebung durch die 
einzelne Gemeinde kaum lohnen, beim Kreise zentralisiert, aber doch 
nennenswerte Ertrage abwerfen. Will man nicht ganz bestimmte Steuer
arten dem Kreise vorbehalten, so ist der einzige Weg auch hier die Ein
fiihrung der Kompetenzkompetenz des Kreises. Die damit verbundene 
finanzielle Schadigung einzelner Gemeinden ist im Gesamtergebnis 
nur eine scheinbare, da mit der Steigerung der Kreiseinnahmen der 
durch Umlage von allen Gemeinden zu deckende Fehlbetrag des Kreises 
sich entsprechend verringert. 

Bei den Gebiihren und Beitragen ist die Kollisionsgefahr nicht groB, 
da diese fiir bes'timmte Leistungen erhoben werden und dann eben der
jenige Verband, welcher leistet, auch das Entgelt fordern kann. 

Haufig entsteht dadurch eine Interessenkollision zwischen zwei 
Gemeinden gleicher Ordnung, daB die eine die Lasten zu tragen hat, 
wahrend der anderen die Vorteile zugute kommen .. Der wichtigste Fall 
ist der, daB sich in der einen Gemeinde die Gewerbebetriebe befinden, 

Peters, Kommunale Selbstverwaltung. 6 
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wahrend die Arbeiterschaft in einer anderen wohnt. In einem solchen 
FaIle wiirde in der ersteren Gemeinde die gesamte Gewerbesteuer ein
gehen; die letztere Gemeinde dagegen wiirde die sozialen, Schul- und 
sonstigen Lasten zu tragen haben. In Erkenntnis der Unhaltbarkeit 
eines solchen Zustandes sah bereits das Kommunalabgabengesetz in 
seinem bertihmten § 53, an dessen Stelle § 52 der Gewerbesteuerver
ordnung getreten ist, ein Ausgleichsverfahren zwischen Betriebs- und 
Wohngemeinde vor. 

5. Aber nicht nur in der Verteilung der Aufgaben, ihrer Durch
fiihrung und Kostendeckung, sondern auch in der Bildung der Organe 
lassen sich interessante Feststellungen tiber das Verhaltnis der Ge
meindeverbande zueinander treffen. 

Nach geltendem Rechtel.) bestehen die Vertretungen von Pro
vinzen und Kreisen aus Personen, die nach dem gleichen allgemeinen 
geheimen Verhaltniswahlsystem aus den 25 Jahre alten Wahlberech
tigten gewahlt werden, die in dem betreffenden Bezirke ihren Wohnsitz 
haben. Das bisherige Wahlverfahren wies schon so schwere Mangel auf, 
daB die Staatsregierung sich zur Vorlage des Entwurfs eines neuen Ge
setzes tiber die Provinziallandtags- und Kreistagswahlen genotigt sah. 
Sie selbst gab in der Begrtindung des neuen Entwurfs2) zu, daB das 
geltende Wahlrecht der Eigenschaft der Provinzen und Kreise als 
weiterer Gemeindeverbande nicht gerecht wird. "Die Struktur des wei
teren Gemeindeverbandes und insbesondere seine Befugnis, die zur 
Bestreitung seiner Aufgaben notwendigen Ausgaben auf die einzelnen 
Glieder des Verbandes unterzuverteilen, lassen es geboten erscheinen, 
daB in den Vertretungskorperschaften der weiteren Gemeindeverbande 
die Verbandsmitglieder als so1che vertreten werden. Bei dem jetzigen 
Wahlverfahren werden die Sitze verteilt lediglich nach der auf die ein
zelnen Wahlvorschlage entfallenden Stimmenzahl. Dies hat praktisch 
zur Folge gehabt, daB in den Provinziallandtagen eine groBe Reihe von 
Kreisen, wie in den Kreistagen haufig manche Kreisteile unvertreten 
geblieben sind. Von allen Seiten ... wird eine Anderung des Wahl
rechts flir erforderlich gehalten." 

Diese Forderungen der Praxis laufen mit den von der Theorie zu 
erhebenden parallel. Es ist unlogisch - und hier liegt einmal ein inne
rer Widerspruch unseres Rechtssystems vor, den man, auch ohne die 
PREusssche Auffassung von den Aufgaben der Rechtswissenschaft 
zu teilen, feststellen muB -, daB auf der einen Seite die Provinzen und 
Kreise, wie sich aus der Fassung des § I der Provinzialordnung ergibt, 
Verbande von Gemeinden sind, wahrend letztere selbst bei der Willens
bildung zugunsten der nur mittelbar dem Gemeindeverband angehoren
den Einwohner des Verbandes, der wie eine Einzelgemeinde behandelt 
wird, ausgeschlossen sind. 

Der Regierungsentwurf, der wahrend des Drucks dieser Zeilen 
Gesetz1) wurde, zieht nicht die gehorigen Konsequenzen. Trotz rich-

1) Vgl. Gesetz v. 7. Oktober 1925 (Ges. S. S. 123). 
2) Vgl. Drucks. d. PreuB. Staatsrats 1925, Nr. 10. 
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tiger Erkenntnis des Grundgedankens beseitigt er nur die allergroBten 
praktischen MiBstande, indem er durch Bildung von Wahlbezirken die 
Vertretung aller Provinz- und Kreisteile sichern will. Das in dem 
Entwurfe noch beibehaltene direkte Wahlrecht muB - mindestens 
teilweise - fallen, da es nur ein scheinbar direktes ist. Unmittelbare 
Angehorige der Provinzen und Kreise sind die Gemeinden. Bei Durch
fiihrung eines richtig verstandenen direkten Wahlrechtes miiBten sie 
selbst, d. h. ihre gesetzmaBigen Vertretungsorgane, die Wahler sein. 

Nun ist freilich zuzugeben, daB insbesondere bei den Kreisen neben 
den kommunalen Verbandsinteressen zahlreiche Belange d~r Einzel
individuen zu erfiillen sind und daB auch die Aufbringung der Mittel 
nicht nur durch Umlegung auf die Verbande, sondern auch durch in
direkte Steuern, Gebiihren und Beitrage der Eingessesenen erfolgt. 
Will man dem Rechnung tragen, so ware m. E. die richtige Losung, 
die eine Hi:i.lfte der Abgeordneten so, wie es der Regierungsentwurf 
vorschlagt, die andere Halfte aber nach dem Verhrutniswahlsystem 
von den samtlichen kreisangehorigen Gemeinden wahlen zu lassen, 
wobei unter Umstanden Gemeinden von einer groBeren Einwohner
zahl Zusatzstimmen erhalten konnten. Nur so wird m. E. den prak
tischen Bediirfnissen1) und den Forderungen der Theorie hinreichend 
Rechnung getragen. 

Ein solches Verfahren ist uns aus § IIO der rhein. Landgemeinde
ordnung, § 24 der westf. Kreisordnung in dem hier interessierenden 
Grundzuge nicht unbekannt; freilich waren dort diese an sich zweck
maBigen Vorschriften mit so viel undemokratischem Beiwerk belastet, 
daB die Zeit nach dem Umsturze mit den letzteren auch das Gute be
seitigte. Es wird auch kiinftig wieder in den Amtern und Landbiirger
meistereien einem den obigen Ausfiihrungen entsprechenden Grundsatze 
Rechnung zu tragen sein. 

Von Wichtigkeit ist die Feststellung, daB die Bildung der Vertre
tungskorperschaften auf die vorstehend geschilderte Art mit Art. 17 
Abs.2 der Reichsverfassung nicht in Widerspruch steht, weil diese 
Vorschrift sich anerkanntermaBen2) nur auf Gemeinden erster Ord
nung (Stadte, Landgemeinden, Flecken), nicht aber auf hohere Gemein
deverbande bezieht. 

6. Bei Erorterung des Verhaltnisses der Gemeindeverbande zu
einander darf aber ein rechtspolitischer Hinweis auf die groBe Zahl 
der verschiedenen Arten, die iibereinander geschichtet sind, nicht unter
bleiben. Das, was man heute bei der staatlichen Behordenorganisation 
als ein Zuviel tadelt und durch die sog. staatliche Verwaltungsreform 

1) DaB auf diese VVeise die Parteipolitik in den Provinzial- und Kreisparla
menten zuriickgedrangt wiirde, indem nun ein Teil der Abgeordneten weniger nach 
parteipolitischen Grundsatzen als vielmehr unter kommunalpolitischen (z. B. 
Stadt-Land usw.) gewahlt wiirde, dtirfte allgemein als nicht zu unterschatzender 
Vorteil zu buchen sein. 

2) Vgl. Protokolle des Verfassungsaussch. der Nationalvers. Drucks. Nr. 391 
S. lIZ, 437ff; ferner GIESE: RV. Anm. 6 zu Art. I7; ANSCHUTZ: RV. Anm. 6 zu 
Art. I7. 

6* 
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zu beseitigen bestrebt ist, findet sich bei den Kommunalverbanden 
wieder. So stehen iibereinander Ortsgemeinde, Landbiirgermeisterei, 
Kreis und Provinz. Man wird hier auf das Ergebnis einer langjahrigen 
historischen Entwicklung hinweisen konnen und zur Zeit davon absehen 
miissen, historisch Gewordenes zu beseitigen. 

Fehlerhaft aber ist die Einfiihrung neuer kommunaler Gebilde 
ohne Beseitigung anderer Zwischenglieder. Daher ist schon aus diesem 
Grunde die Einfiihrung der Landbiirgermeistereien in denjenigen Pro
vinzen, in denen sie noch nicht bestehen, d. h. iiberall auBer in Rhein
land, Westfalen und Teilen von Schleswig-Holstein, abzulehnen. Es 
ist zu begriiBen, daB der LandtagsausschuB dem Regierungsentwurf 
einer neuen Landgemeindeordnung, welcher die Einfiihrung der Land
biirgermeistereien einen Haupt-"Reform"-Punkt nennt (§§ 87ff.), die 
Giftzahne ausgebrochen hat, indem er die Errichtung um 10 Jahre auf
schiebt und von einem BeschluB des Provinziallandtages abhangig macht. 
Es mag zugegeben werden, daB die jetzige Organisation der Gemeinden 
auf dem Lande nicht ideal ist und mancherlei Mangel aufweist sowie daB 
sich die Landbiirgermeistereien in Rheinland und Westfalen durchweg 
bewahrt haben; daraus folgt aber noch langst nicht, daB sie als kiinstliche 
Schopfung nun auch unter oft ganzlich anderen VerhaItnissen von 
Nutzen sein werden. Selbst in besseren Zeiten ware es sehr zweifel
haft, ob man ihrer Einfiihrung in weniger dicht bevolkerten Provinzen 
zustimmen sollte; heute freilich wird der ganze Plan praktisch schon 
an der Kostenfrage scheitern; denn die Unkosten, die eine Landbiir
germeisterei verursacht und die zu ihrer Produktivitat in den meisten 
Fallen in keinem angemessenen Verhaltnis stehen diirften, konnen wir 
uns nach dem verlorenen Kriege nicht leisten. 

In diesem Zusammenhange interessiert aber hauptsachlich ein 
Nachteil der Landbiirgermeistereien, der bei Erorterung des Problems 
bisher gewohnlich nicht geniigend bertlcksichtigt worden ist. Jeder 
in die bisherige Organisation neu eingeschobene Kommunalverband 
muB notwendig die schon bestehenden Reibungsflachen vermehren. 
GewiB mag das Auftreten des Landgemeindeverbandes West mit seiner 
vielleicht nicht immer ganz sachlich gehaltenen Fehde gegen Land
kreise und Staatsverwaltung die MiBstande vergroBert erscheinen las
sen; es muB auch bei objektiver Betrachtung sehr wohl in Rechnung 
gestellt werden, daB solche Reibungen bei dem jetzigen Aufbau unserer 
kommunalen Organisation unvermeidlich sein werden. Aber es ist 
mir unzweifelhaft, daB die Vorziige auf der einen Seite durch eine Er
schwerung der Erreichung der Staatszwecke infolge von Zwistigkeiten 
der Kommunalverbande untereinander und mit dem Staate auf der 
anderen Seite doch wieder mehr oder weniger beseitigt werden. 

II. Neben den Gemeinden bestehen in Staat und Reich noch eine 
groBe Anzahl von anderen offentlich-rechtlichen juristischen Personen. 
Wie diese sich grundsatzlich von den Gemeinden unterscheiden, ist im 
2. Kapitel erortert worden. Es fragt sich nur, ob durch ihre Existenz 
der kommunalen Selbstverwaltung Grenzen gesetzt werden. 
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I. Manche dieser offentlich-rechtlichen Personen - seien es Anstal
ten oder Korperschaften - treten zu den Gemeinden in keine anderen 
Beziehungen wie private Vereine oder Privatpersonen. Unter ihnen 
seien genannt die Innungen und Kirchengemeinden. 

2. Andere dienen geradezu Zwecken, die ohne das Bestehen solcher 
besonderen Verbande ganz oder teilweise von den Gemeinden als solchen 
erfiillt werden muBten. Hierher gehoren die Schulverbande, denen das 
Volksschulunterhaltungsgesetz vom 28. Juni 1906 die Unterhaltung der 
offentlichen Volksschulen ubertragen hat. Auch die Wasser-, Deich-, 
Fischerei- und Waldgenossenschaften erfullen Aufgaben, die vielfach in 
erster Linie den Gemeinden oblagen, wenn nicht das Gesetz eine Sonder
regelung trafe. Dabei ist dann der Grundgedanke der, daB man nicht 
die ganze Gemeinde mit der Erfullung von Aufgaben belasten will, 
die zwar mittelbar im Interesse der Allgemeinheit liegen, unmittelbar 
aber in erster Linie nur ganz bestimmten Personen zugute kommen. 

Am deutlichsten erhellt das hinsichtlich der Jagdgenossenschaften. 
Hier ist die Verbindung so eng, daB gemaB § 7 der J agdordnung vom 
15. Juli 1907 die gemeinschaftlichen Jagdbezirke regelma.Big aIle. in 
einer Gemeinde gelegenen Grundstucke, die nicht zu einem Eigen
jagdbezirke gehoren, umfassen und daB geborener Jagdvorsteher nach 
§ 16 a. a. O. der jeweilige Gemeindevorsteher ist. 

Bei den Deich- und Wassergenossenschaften1) kommt als weiterer 
Grund fur die Bildung besonderer offentlicher Korperschaften hinzu, 
daB bei ihnen der wirtschaftliche Zusammenhang von den Grenzen 
der politischen Gemeinde unabhangig ist. Mit Recht entzieht daher 
der Gesetzgeber den Gemeinden die betreffende Angelegenheit. 

Auch die nach dem Gesetz vom 19. Juli I9II gebildeten Zweck
verbande gehoren hierher. Sie nehmen gleichfalls aus dem Wirkungs
kreis der Gemeinden bestimmte Zwecke heraus und ubertragen sie 
auf andere in der Regel Offentlich-rechtliche Korperschaften - freilich 
nicht, weil nur bestimmte Gruppen von Gemeindeangehorigen davon 
Nutzen haben, sondem weil die einzelne Gemeinde zur Erfullung der 
betreffenden Aufgabe zu schwach und eine Dbernahme durch den 
nachsthoheren Verband aus irgendwelchen Grunden untunlich ist oder 
der letztere sie nicht ubernehmen will. 

3. In der Mitte zwischen den bisher genannten Gruppen stehen die
jenigen Korperschaften, in deren Interessen die Gemeinden in irgend
einer Weise zu Leistungen herangezogen werden, obwohl ihre eigenen 
Belange dabei nur sehr mittelbar beriihrt werden. So werden z. B. die 
Beitrage2) fur die Landwirtschaftskammern von den Gemeinden er
hoben und die Wahlerlisten zu den Kammerwahlen vom Gemeinde
vorstand aufgestellt3). Auch den Handelskammern gegenuber sind die 

1) Vgl. §§ 206ff., 294ff. WasserGes. v. 7. April 1913. 
2) § 18 Abs. I des LandwirtschaftskammerGes. v. 30. Juni 1894 (GesS. 

S. 126.) 
3) § 5 Abs. I der Wahlordn. f. d. Landwirtschaftskammern v. 6. Januar 1921 

(GCRS. S. 44). 
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Gemeinden verpflichtet, gegen Vergiitung die Kammerbeitrage zu er
heben und abzufuhren1). 

In der Sozialversicherung werden die Gemeinden verschiedentlich 
zur Unterstutzung der Versicherungstrager herangezogen. So hat 
'nach § 390 der Reichsversicherungsordnung bei Landkrankenkassen, 
wenn zehn yom Hundert des Grundlohns als erhobener Beitrag die Regel
leistungen nicht decken, der Gemeindeverband, fur dessen Bezirk die 
Krankenkasse errichtet ist, die erforderlichen Beihilfen aus eigenen 
Mitteln zu leisten. Dasselbe gilt nach § 389 Abs. 2 RV. bei Ortskranken
kassen unter den gleichen Voraussetzungen, wenn auBerdem die Ver
einigung mit anderen Ortskrankenkassen nicht moglich oder nicht aus
reichend ist. Wertpapiere der Krankenkassen sind nach § 365 RVO. 
von den Gemeinden aufzubewahren. In bestimmten F1illen (vgl. §§ 
628,892,894 RVO.) kann eine Gemeinde Trager der Unfallversicherung 
sein und damit die Zustandigkeit der Berufsgenossenschaften aus
schalten. 

Die Verwaltung der landwirtschaftlichen Berufsgenossenschaften 
erfolgt in PreuBen entsprechend der im § 977 RVO. vorgesehenen Mog
lichkeit durch die Organe der Kreise. Fur die Landesversicherungs
anstalten endlich kommen die Gemeindeverbande, in PreuBen in der 
Regel die Provinzen als Garantieverbande in Betracht. In allen diesen 
Fallen ist der zugrunde liegende Gedanke der, daB die Gemeinden bei 
einem Fehlen oder Versagen der Versicherungstrager als Armenunter
stutzung regelmaBig hOhere Kosten zu zahlen haben wiirden, als auf 
diesem Wege von ihnen verlangt zu werden pflegt. Mit dem tJbergang 
der Fiirsorgepflicht auf die Kreise ist dieser Grundsatz freilich etwas 
verwischt worden. 

4. Die genannten Beispiele mogen geniigen zur Ableitung folgender 
Grundsatze: 

a) Die Gemeinden werden fiir Zwecke anderer offentlich
rechtlicher Korperschaften haufig mit gewissen offent
lichen Aufgaben betraut, wenn es an einer anderen ge
eigne ten Stelle fehlt; ein innerer Zusammenhang zwischen 
Gemeinde und offentlich-rechtlicher Korperschaft be
steht dort nicht. 

b) Die Gemeinden werden ferner in allen denj enigen 
Fallen zu einer Unterstutzung offentlich-rechtlicher Ver
bande in irgendeiner Form herangezogen, wo die Tatig
keit dieser Korperschaften oder Anstalten im Interesse 
der Gemeinden selbst liegt. 

c) An die Stelle der Gemeinden treten vielfach in sol
chen Fallen Korperschaften des offentlichen Rechts, in 
welchen zwar eine an sich den Gemeinden 0 bliegende Ta
tigkeit auszuiiben ist, in welchen aber infolge des Uber
wiegens von Sonderinteressen oder aus sonstigen yom 

1) Vgl. Erl. v: 5. September 1907 (HandMinBl. S.324). 
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Gesetzgeber anerkannten Griinden Verwaltung und Lasten
tragung besonderen Verbanden der Interessenten iiber
lassen wird. 

Vom rechtspolitischen Standpunkte wird man gegen diese Grund
satze nichts einwenden konnen und nur fordem miissen, daB die Zahl 
und Bedeutung der Sonderverbande nicht iiberhand nimmt. Es ist 
stets im Auge zu behalten, daB die natiirliche Gemeinschaft zur Er
fiillung aller Zwecke der Allgemeinheit grundsatzlich die Gebiets
korperschaften sind. Eine allzu weitgehende Bildung von Sonderver
banden ist kostspielige Oberorganisation und schadet auBerdem der 
notwendigen "Obersichtlichkeit unseres Rechts. 



Viertes Kapitel. 

Staat und Gemeindegebiet. 
Grundlagc jeder Gemeinde ist das Gebiet. Jede Einwirkung des 

Staates auf dieses beruhrt daher Wesen und Existenz der Gemeinde in 
starkstem MaBe und bildet insofern eine Grenze der kommunalen 
Selbstverwaltung. 

Worauf die Gestaltung des Gemeindegebiets in ihren ersten An
fangen beruht, interessiert in diesem Zusammenhange nicht. Wir mussen 
die Gemeinden mit ihrem derzeitigen Gebiet als etwas Feststehendes hin
nehmen, wollen wir nicht in uferlose, fUr das geltende Recht und seine 
kunftige Fortbildung gleichgultige Spekulationen verfallen. 

Grundsatzlich gehort heute jeder Teil der Erdoberflache im preu
Eischen Staate zu einer Gemeinde oder einem Gutsbezirke und mit dieser 
wieder zu hoheren Gemeindeverbanden. Sog. kommunalfreie Grund
stucke bilden die Ausnahme; fUr sie schreiben die Gesetze1) die Vereini
gung mit einer Stadt- oder Landgemeinde durch BeschluB der Verwal
tungsbeschluEbehorde vor. In denjenigen Landesteilen, in denen die 
Gemeindeverlassungsgesetze keine V orschriften fUr kommunalfreie 
Grundstucke enthalten2), ist eine entsprechende Bestimmung aus dem 
Sinne des modernen Kommunalrechts zu entnehmen. Ein wesent
Hcher Unterschied besteht nur insofern, als nicht ohne weiteres ein 
BeschluB der VerwaltungsbeschluBbehorde genugt; es kommen in 
einem solchen FaIle diejenigen Vorschriften zur Anwendung, welche die 
Eingemeindung eines Grundstucks aus einer Gemeinde in eine andere 
behandeln, wobei jedoch naturgemaB die etwa erforderliche Willens
auBerung der abtretenden Gemeinde mangels Vorhandenseins von 
Organen durch einen von der Aufsichtsbehorde zu besteIlenden Kom
missar erlolgen muB. Wesentlich ist aber die Feststellung, daB auch 
in diesem FaIle nicht etwa eine Gemeinde von sich aus ein kommunal
freies Grundstuck "annektieren" kann, wie etwa im Privatrecht sich 
grundsatzlich jeder herrenlose Sachen aneignen darl. 

Von einer Berucksichtigung der Gutsbezirke wird in den folgenden 
Ausfiihrungen abgesehen werden. Das ist zu rechtfertigen einmal durch 
das Thema dieser Arbeit, fur welches nach den AusfUhrungen auf S. 20 

die Gutsbezirke nicht in Betracht kommen, dann aber auch durch die 

1) Vgl. oben S. 50 Anm. 4. 
2) In Hannover ist nach § 10 hann. Sto. lediglich von der Zulegung von inner

halb des Stadtgebiets gelegenen, nicht zum Stadtbezirke gehorenden Grund
stucken die Rede; filr andere kommunalfreie Grundstucke fehlen Bestimmungen. 
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Tatsache, daB damit zu rechnen ist, daB gemaB § I34 des Entwurfs 
der neuen Landgemeindeordnung die Gutsbezirke, mindestens soweit 
sie bewohnt sind, als mit den modemen demokratischen Anschauungen 
unvereinbare Oberreste aus der Zeit der Patrimonialherrschaft ver
schwinden werden1). 

1. Jede Veranderung des jeweiligen Gemeindegebiets kann nach 
geltendem Rechte nur entweder durch Anderung der Landesgrenze 
oder durch Umgemeindung erfolgen. Auf die Veranderung der Lan
desgrenze haben die Gemeinden keinen EinfluB; sie sind insoweit ganz
lich von Reich und Staat abhangig; die Ausubung des Selbstverwal
tungsrechts scheidet hier vollig aus. 

Unter "Umgemeindungen" versteht man, auBerlich betrachtet. 
jeden Wechsel der kommunalen ZugehOrigkeit von Grundstucken. 

Das geltende Kommunalrecht ist auf der unten juristisch noch zu 
erliiutemden Unterscheidung aufgebaut, ob eine ganze Gemeinde oder 
nur Teile einer solchen umgemeindet werden. Auch die Regierungs
entwtirfe der neuen Kommunalverfassungsgesetze 2) wollten das gleiche 
Einteilungsprinzip zugrunde legen; doch hat der LandtagsausschuB die 
rech tHche Bedeutung dieser Einteilung beseitigt und will statt 
dessen verschiedene Rechtsfolgen danach eintreten lassen, ob die Be
teiligten einverstanden sind oder nicht. 

Einfacher als bei den Ortsgemeinden liegen die Verhaltnisse hinsicht
lich der Gebietsveranderungen von Kreisen, Provinzen usw. Hier 
sind die oben erwiihnten Unterscheidungen fUr die Gebietsveranderung 
als solche bedeutungslos. 

I. a) Um den EinfluB des Staats auf kommunale Gebietsveranderun
gen festzustellen und damit die Grenzen der kommunalen Selbstver
waltung in dieser Beziehung kennen zu lemen, ist zunachst ein Dber
blick uber die geltenden und geplanten Vorschriften zu geben. Bei der 
Kompliziertheit der Materie ist eine Darstellung in Worten unzweck
maBig; die Verschiedenheit der Bestimmungen in den einzelnen Pro
vinzen laBt die vorhandenen einheitlichen Grundzuge am besten an 
Hand tabellarischer Dbersichten erkennen; langatmige Erorterungen 
werden damit vermieden3). 

b) Auf die einzelnen Unrichtigkeiten und Streitfragen, die sich in der 
Literatur finden, hier einzugehen, ist nicht der Ort. Lediglich hinsichtlich 
der Vereinigung von Stadten miteinander sind einige erlautemde Worte 
den tabellarischen Obersichten hinzuzufugen, weil die ziemlich verbrei
tete Schrift von KOBKE Irrtumer der grobsten Art enthalt. 

1) Auf das Fur und Wider hinsiChtlich der Auflosung der Gutsbezirke braucht 
hier nicht nll.her eingegangen zu werden. Jedenfalls ist das damit verbundene 
Problem keineswegs so einfach, wie es dem durch Sachkenntnis nicht weiter ge
triibten Urteile mancher scheint. Wenn man sich wohl auch im Ergebnis fur eine 
allmiihliche Beseitigung der Gutsbezirke - auch der fiskalischen - 'wird aus
sprechen mussen, so dad man doch die bestehenden Bedenken nicht glinzlich 
beiseite stellen. 

2) Vgl. § 4 Entw.StO.; § 4 Entw.LGO. 
3) Vgl. anliegende Tabelle S. goff. 
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Tabelle A. 

Stadte 
----_ .. _--"----- ._---- -----

Ostliche Provinzen (§ 2 StO.) , Schleswig-Holstein (§ 3 StO.) 

Art ----------------- -._---_._.--- ----
Vereinigung Vereinigungl) Vereinigung 

kommunalfreier eines Teils Vereinigung einer ganzen einer Stadt 
GrundstUcke einer Gemeinde Landgemeinde mit einer Stadt mit einer 

mit einer Stadt mit einer Stadt Stadt 

I 
I 

I ! Kein Einverstandnis der 
Einwilligung i Beteiiigten, aber offent-

, der beteiligten Ein ver- liches Interesse festge-

Materielle Vor-
Gemeinde ... standnis Iste11t. auf Gutachten des 

vertretungen I Krelstages durch Be-

aussetzungen i nnd Grund- der zirksa ussch uB, auf 
eigentiimer Be- . Beschwerde von Pro .. 

oder offentliches teiligten vinzialrat, aufweitere 
Interesse Beschwerde von S t a a t s-

ministerium 

I 

Beteiligte Ver- Anhorung EinwiIligung Einver-\ Anh6rung bande2) standnis 
i 

Grundstiicks Anhorung Einwilligung 

I eigentiimer 
I 

Landbiirger- I I i 

I 
, 

meisterei 
I 

I KreisausschuB 
I i 

Kreistag I Anhorung I Gutachten \ Anhorung Anhorung 

Bezirksausschul3 Beschlul3 I BeschluB i AnhOrUng! Anhorung 
I 

Oberprasident 

Beschwerde-
BesChwerde-j Provinzialrat beschluB 

(§ 121 LVG.) 
beschluB 

I 
Minister des 

I 
I Innem I : 

Staats- Beschwerde- Genehmi-I Genehmigung ministerium beschluB gung I 
Landtag i I Gesetz 

1) Entsprechendes gilt fiir Abtrennung. 2) Bei Gutsbezirken: Gutsbesitzer. 
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Eingemeindungsrecht. 

Stadte 

Vereinigg. Vereini- Vereinigung Vereinigung einer 

---- --W-e-st-fa-l-en-(-§ -2-St~.;_~_O_"-_-_-~-__ -'--R-(§h-:-i-~P-t~~)1"0 (§§ ~~~o~o~~~.) 

kommu- Vereinigung eines VereinigUlJg ein~r gung In allen e.ines Teils ganzen Stadt- od. 
naJireier Teils einer Gemeinde Landgemeinde einer emer Gem 
Grundst. mit Stadt mit Stadt Stadt FiIllen od. kommu~- ~~n!~~':'~~~Jt 

m. e. Stadt m. Stad freien Grd. 

Einwilli
wie ostl. .gung der 

Provo I Be
teiligten 

Einwilli
I gung 
I 

Keine 
Ein

willigung 
aller Be
teiligten, 

aber 
offent
liehes 

Interesse 

An-
horung 

Einwilli-I An
gung I horung 

I I 

. I Keinel 
Zushm-I Zust. i 
mung i I 

der der I 
Ver-

Vertre- t I 
tungen re-
der be- tungen 

t '1' t der e1 19 en betr. 
Gem. 'G ! em. 

i 

Zustim-I 
mung I 

I 

An- I An- I An- I horung horung horung 

Be- I 
sChwer-I 

de
beschluBi 

I 
G~neh-I G~neh-I 
m1gung m1gung I ' 

I 

I I I Gesetz 

wie 
ostl. 
Provo 

Anhorung 

Genehmi
gung 

1) Jedoch mit Einschrankung (vgl. § 8 II hann. StO.). 

Verhand-I 
lung1) : 

I 

Verein
barung 

der Be
teiligten 

I 
Besch!. (nach l 

BeschluB AnMr. des I 
Prv.-Landt.) 

Be- Be-
schwerde- schwerde
beschluB beschluB 

Keine 
Ver
einba
rung 

I Gesetz 

Fortsetztt1tg dey Tabelle S. 92. 
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Tabelle A. (Fortsetzung.) 

Stadte Landgemeinden 
e------- --- -- --_. -- . _. .-. --- ----._ .. ---

Hessen-Nassau (§ 2 StO.) ost!. Provo (§ ,. LGO.), 
Schleswig-Holstein 

Art ---- . _----- - - ---:- -" _ . ---_. 
Vereinigung I Vereinigung I Vereinigung : Vereinigung I Vereini~ 
kommAreier eines Teils einer ganzen' Vereinigung einer Stadt eines kom- eines TeiIs 
Grundstiicke: einer Ge- I Land- ' munalfreien I einer Land-

mit einer meinde mit gemeinde mit' mit einer Stadt Grundst. mit Gein. mit 
I Stadt I einer Stadt , einer Stadt! Land-Gem. ! Land-Gem. 

Kein Einver- I 
:standnis der Be Ein-
I teiligten, aber : willigung 
i offent!. Interesse !der betei-I festgestellt auf 

Einver- I Gutachten des lligten Ge-
::.vlaterielle Vor- wie fiir ostl. Provinzen standnis Kre istages meinde-

aussetzungen der Be- idurch Bezirks- i vertre-ausschuB, auf 
teiligten Beschwerde von tungen 

Pr ovinzialrat, : oder 
auf weitere Be- I offentl. schwerde von 

Staa ts- , Interesse 
minister ium I 

I i I Einver- I 
! 

Beteiligte Ver-
i I Anhorung Anhorung I Anhorun€ bande 
I : 

! standnis i 
I 

! ! ! i 
Grundstiicks- ! AnhOrung I Anhorun€ eigentiimer i I I I 

! 
I 

I 
r 

Landbiirger-

I 
I ! 

meisterei I 
, I 

I I BeschluB I BeschluB Kreisaussch uB i I i I : 

i I Gut- I 
I 

Kreistag 
i achten ! Gutachten 

I 

I I 
I i 

Beschw.-! Beschw.-BezirksausschuB I AnhOrung: Anhorung 
i 

BeschluB I BeschluB 
i I I 

I 
I I 

I Oberprasiden t I I i 

! 
! I 

, 
I Beschw.-Provinzialrat I 

, I I BeschluB 
I 

Minister des I 
\ 

I 
Innern i , ! 

Staats- Genehmi-I Genehmi Beschw.-
ministerium gung gung BeschluB 

I I 
I 

I Landtag i I I 
I 
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Eingemeindwtgsrecht. 

Landgemeinden Kreise, 

Hcssen_Nassa~-(~~G~-~Rh-;;-inp;O;i;Z~ Westfalen (§ 6 ~~~~~~L~~tgg:: ~:n 
(§ 2 LGO.) (§§ 4, 6 LGO.l LGO.) ~johann.L.-Verf.-G., Provinzen 

--- - - - -- - --- - --- --- - OVG. Bd. 37, S.165). (§ 3 KrO., 
Vereinigung einer Vereinig. I vereinig·1 Vereinig·1 Ve .. gung von V .. g I V .. g 4 ProvO.) -omm fr n komm. fr ganz Ld I rellU erelm. erelm. ~ 

ganzen Land- Grundst: .. all~n Gruruht: Ge~.lnit- Teilen <;iner L~nd- e. gz. Ld.- e. Teils e. J~de un-
gemeinde mit Land- L d- ubngen La d- Land- gememde mIt Gem.m.e. Ld.-Gem. ffilttelbarc 

gemeinde m·Gean Fallen mG n Gem Lnndgemenide and. Ld.- mit einer Grenzver-
m. em.. , Gem. ILd. _ Gem. anderung 

Ein
willi
gung 
der 

Betei
ligten 

Keine Bin
willigung der 
Beteiligten, 
aber offentI. 

Inseresse, fest .. 
zustellen durch 
Beschl uB des 
Kreisaus
schusses. 
Beschwerdc-

beschi. d. Be
zirksa us
schuB, d. 

Provo-Rats, 
d. Staa tsm. 

AnhOrung 

AnhOrung 

Genehmigung 

I 

I \1 Keine 
i Ein-
I Ein- willi-

Zustim-i willi- gung 

mung I' der der g;ng Betei-
i Betei- Be~:i- ligten, 

lligten I ligten I o~~~tl. 
I Inter

esse 

An- I An- An- i Zustim Ein- I 
willi- .~-

An- An-
horung horung 
(bestr.) (bestr.) horung !horung horung I mung : horung 

gung i 

I 
An- i 

hOrung I 

Be
schluB 

Beschw.-
Beschlu8 

I 

I 
! 

Ine~i-I 
I gung 

I I I 

An
hOrung! 

I 
I 

I 

Ein-
willi- i An-i hOrung 
gung I 

Be- I An- i Be- An- Be- Be
schluB schluB ; horung i schluB horung schluB 

I I 

I 

i I ! 

Beschw.- i I Beschw.- Beschw.- i Beschw.-
Beschlu8 i BeschInB BeschIu8 BeschIu8 

I I I 

I 
j I I 

i 

! I 

i I 
I i I 
, 

i 
i I i I 

I 

I Geneh- i I Ge-

I i migung! nehmi-
i gung 

! ! I I I I I 

I 
I 
I Gesetz 
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KOBKE halt fUr die Vereinigung zweier Stadtgemeinden, die in dem
selben Kreise liegen, nur in der Provinz Hannover und vielleieht -
S.30 und S.32 seiner Ausfiihrungen enthalten in dieser Beziehung 
einen Widerspruch - in der Rheinprovinz ein Gesetz fur erforderlich. 
In den ostlichen Provinzen, Schleswig-Holstein und Westfalen sei mit 
Rucksicht auf § 8 des Zustandigkeitsgesetzes, in Hessen-N assau wegen 
der Fassung des § 2 der Stadteordnung kein Gesetz notwendig. 

Auf § 8 des Zustandigkeitsgesetzes kann sieh KOBKE nur deshalb 
stutzen, wei! er einen falschen Text zugrunde legt. Er behauptet1), 

§ 8laute: "Der BezirksausschuB beschlieBt, soweit nicht die BeschluB
fassung nach den Gemeindeverfassungsgesetzen der Aufsiehtsbehorde 
zusteht, uber die Veranderung der Grenzen der Stadtbezirke." Tat
sachlich heiBt es aber in § 8: "Der BezirksausschuB beschlieBt, soweit 
die BeschluBfassung nach den Gemeindeverfassungsge
setzen der Aufsichtsbehorde zusteht, uber die Veranderung 
der Grenzen der Stadtbezirke." Darin liegt ein groBer Unterschied. 
Die richtige Fassung setzt fur die Anwendung des § 8 des Zustandig
keitsgesetzes voraus, daB die Gemeindeverfassungsgesetze die BeschluB
fassung den Aufsichtsbehorden ubertragen haben. Das ist aber in den 
ostlichen Provinzen, Westfalen und Schleswig-Holstein nicht der Fall. 
Deswegen ist auch dort nieht der BezirksausschuB zustandig, sondern 
die Vereinigung ist mangels besonderer gesetzlicher Vorschrift eben 
nur durch Gesetz durchfuhrbar. 

In Hannover, wo im Falle der Vereinbarung der Oberprasident 
zustandig war, ist, da dieser eine Aufsiehtsbehorde uber Stadte ist, in
folge des § 8 ZustGes. nunmehr allein der BezirksausschuB das ent
scheidende Organ. Kommt keine Vereinbarung zustande, so bedarf es 
eines Gesetzes, wie sieh aus der Stellung der Worte "auBer dem FaIle 
der Vereinbarung," ffir den § II Satz I der hannov. Stadteordnung nicht 
gilt, und aus dem Worte "Gesetz" im Satz 2 dieses Paragraphen ergibt. 

DaB in der Rheinprovinz in allen Fallen der Veranderung des 
Stadtbezirks, also auch bei Vereinigung zweier Stadte miteinander, nur 
die Genehmigung des Staatsministeriums erforderlich ist, folgt aus § 2 
Abs. 2 der rhein. Stadteordnung. Da das Staatsministerium, bzw. frillier 
der Konig, keine kommunale Aufsiehtsbehorde ist, kommt § 8 des Zu
standigkeitsgesetzes nieht zur Anwendung. Wenn also KOBKE (S.32) 
behauptet, in der Rheinprovinz sei zur Vereinigung zweier Stadte Gesetz 
erforderlich, so ist das falsch. 

Riehtig ist allein, daB in Hessen-Nassau die Vereinigung von Stadten 
ebenso vor sich geht, wie die von Landgemeinden, d. h. durch Geneh
migung des Staatsministeriums, nur daB an die Stelle der BeschluB
fassung des Kreisausschusses nach erfordertem Gutachten des Kreis
tages der BezirksausschuB tritt. DaB in Hessen-Nassau die Vorschriften 
des § 2 der Landgemeindeordnung auch fur die Vereinigung zweier 
Stadte gelten, ergibt sieh aus der eindeutigen Fassung des § 2 Abs. 2 der 
hess.-nass. Stadteordnung. 

1) S. 26f. 
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c) Besondere Schwierigkeiten k6nnen entstehen, wenn bei Um
gemeindungen, die an sich nur Gemeinden niederer Art betreffen, 
Kreis- oder Provinzialgrenzen verandert werden miissen, wenn also die 
Gemeinden, urn die es sich handelt, in verschiedenen Kreisen oder Pro
vinzen liegen. Fiir diesen Fall treffen § 3 der 6stIichen Kreisordnung1) 

und § 4 der Provinzialordnungen nahere Bestimmung, deren Aus
legung jedoch streitig ist. 

N ach § 3 Abs. I der Kreisordnung erfolgt die Veranderung beste
hender Kreisgrenzen und die Bildung ne'uer sowie die Zusammen
legung mehrerer Kreise durch Gesetz; nach Abs. 3 aber ziehen ,;Ver
anderungen solcher Gemeinde- und Gutsbezirksgrenzen, welche zu
gleich Kreisgrenzen sind, sowie die Vereinigung eines Grundstiicks, 
welches einem Gemeindebezirke bisher nicht angeh6rte, mit einem in 
einem anderen Kreise belegenen Gemeinde- oder Gutsbezirke .... 
die Veranderung der betreffenden Kreisgrenzen .... ohne weiteres 
nach sich". 

Die Bedeutung des Absatzes 3 wird von der einen Meinung dahin 
gefaBt, daB in jedem FaIle, in dem eine ganze Gemeinde aus einem 
Kreise in einen anderen Stadt- oder Landkreis eingemeindet werde, 
ein Gesetz erforderlich sei und daB nur bei Umgemeindungen eines 
Teiles einer Gemeinde eines Kreises in eine Stadt- oder Landgemeinde 
eines anderen Kreises von einem Gesetz abgesehen werden kann. Die 
zweite Auffassung halt ein Gesetz nur bei Umgemeindung einer ganzen 
Gemeinde in einen Stadtkreis fiir n6tig. Eine dritte Ansicht endlich 
will das Erfordernis eines Gesetzes nur in dem FaIle anerkennen, daB 
eine Veranderung von Kreisgrenzen ohne unmittelbare Veranderung 
von Gemeindegrenzen iiberhaupt erfolgt. 

Der ersten Meinung liegt der Gedanke zugrunde, daB Gemeinde
grenzen nicht verandert werden, wenn eine ganze Gemeinde in eine 
andere eingemeindet wird. Dann bleibe die Begrenzung beider Gemein
den zusammen dieselbe wie vorher; es falle nur ihre Trennungslinie 
fort. Eine eingehende Begriindung gab Graf E ulen burg in der Sitzung 
des Herrenhauses2) vom 7. Mai Ig02. Nach seiner Ansicht k6nnen 
iiberhaupt nur drei Arten von Bezirksveranderungen vorkommen: 
entweder werden Teile einer Gemeinde mit einer anderen Gemeinde 
vereinigt oder solche Grundstiicke, die noch keinem Kommunalbezirk 
angeh6ren, oder endlich ganze Gemeinden. Diese drei Arten von Ver
anderungen werden in der Stadte- und Landgemeindeordnung ganz 
strikte auseinandergehalten. Wahrend nun § 3 Abs. I der 6stIichen 
Kreisordnung die Regel aufstellt, IaBt Abs. 3 eine Ausnahme fiir den 
Fall von Veranderungen zu, worunter aber nur solche Veranderungen 
begriffen sind, die einen Teil eines Gemeindebezirkes betreffen; denn 
Waren aIle drei FaIle von Eingemeindungen gemeint, so ware die Hin
zufiigung des Falles der "Vereinigung eines Grundstiicks, welches bisher 

1) Ebenso § 3 hann., hess., rhein., westf., schlesw. KrO. 
2) Sten.Ber. d. Herrenhauses 1902, S. 282. 
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noch keinem Gemeindebezirk angehOrte" sinnlos. In § 3 Abs. 3 sind 
also von den drei moglichen FaIlen nur zwei ausgenommen, die unbe
dingt die Veranderung der Kreisgrenzen nach sich ziehen. 1m dritten 
FaIle aber, wo es sich urn Vereinigung von ganzen Gemeinden ver
schiedener Kreise hendeIt, bleibt es bei der Regel, daB ein Gesetz er
forderlich ist. 

Diese Auffassung kann als die herrschende bezeichnet werden; 
sie wurde in der Praxis bis 1901 vertreten, alsdann vorubergehend 
verlassen und seitdeml) von der Staatsregierung entgegen ihrer eigenen 
1JberZeugung aus parlamentarischen Grunden befolgt2). Dabei ist be
merkenswert, daB die Praxis in der Regel vom Standpunkt des Land
kreises ausgeht. Das ergibt sich z. B. aus den Materialien zu dem Ge
setz, durch welches die Vereinigung der Landgemeinden Kleinburg 
und Popelwitz sowie des Gutsbezirks Popelwitz mit dem Bezirk der 
Stadtgemeinde und dem Stadtkreis Breslau angeordnet wurde3). In 
der Begriindung heiBt es, "daB der Fall des Abs. 3 a. a. O. . .. nicht 
vorliege, da im Landkreise Breslau eine Veriinderung von Gemeinde
oder Gutsbezirksgrenzen uberhaupt nicht eintreten soll". In ahnlicher 
Weise leiten im FaIle der Eingemeindung der zum Landkreise Elbing 
gehOrenden Enklave Trettinkenhof in den Stadtkreis Elbing die Ma
terialien zu dem Gesetze4) vom 5. Juli 1876 (Ges.S. S. 286) ihre Be
denken, die den Weg der Gesetzgebung erforderlich machen sollen, 
nicht aus der Bedeutung der Stadt Elbing als Stadtkreis ab, sondern 
aus der Lage der Besitzung im Landkreise. 

In der Literatur ist diese Auffassung gleichfalls die herrschende 
geworden6). 

Zum ersten Male ist die Staatsregierung von dieser Ansicht an
laBlich der Eingemeindung der Landgemeinde Altendorf in den Stadt
kreis Essen abgegangen, indem sie die Eingemeindung damals ohne 
Gesetz durchfiihrte. 

Die vorstehend erorterte Auffassung ist unhaItbar. Zunachst sind, 
wie MULERT gelegentlich dargetan hat, ihre Voraussetzungen unrichtig. 
Die drei von ihr genannten Arten von Kreisgrenzenveranderungen 
sind keineswegs die einzigen. Es gibt noch eine vierte Moglichkeit: 
Wenn namlich unmittelbar die Kreisgrenzen als solche verandert wer
den sollen, also gar nicht primar eine Anderung von Gemeindegrenzen 
in Betracht kommt6). 

1) Vgl. ErlaB v. 17. Juli 1901 (MinBl.inn.Verw. S. 194). 
2} Vgl. die eingehenden AusfUhrungen des Staatssekretiirs des Ministeriums 

des Innem im GemeindeausschuB des PreuB. Staatsrats. Drucks. 1922. Nr. 319, 
S. 14ff. und des Ministerialvertreters im 22. Aussch. des PreuB. Landtags. Drucks. 
Nr. 0337. A., S. 5. 

3) Vgl. Drucks. Nr. 54 des Herrenhauses 1896/97. 
4} Vgl. Drucks. d. Abgeordn.-Hauses 1876, Nr. 7. 
5) Vgl. STIER-SOMLO: Handbuch. Bd. I, S. 163. 
6) Beispiele dieser Art: Ges. betr. die Veranderung der Grenzen einiger Kreise 

in den Provinzen Brandenburg, PreuBen, Schlesien und Sachsen, vom 17. Juni 
1875 (GesS. S. 305), ferner Ges. vom 15. Miirz 1882 (GesS. S. 335). 
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Die weiteren Hauptgriinde der herrschenden Meinung hat alsdann 
NOLLl) zutreffend widerlegt. Mit Recht fiihrt er aus, daB der herr
schende Sprachgebrauch unter "Veranderung" von Gemeindegrenzen 
auch den Fall begreift, daB eine bisher bestehende Grenze fortfallt. 
Die gegenteilige Meinung miiBte sonst dazu fiihren, nach § 3 Abs. 4 
der ostlichen Kreisordnung, welcher die Bekanntmachung jeder Kreis
grenzenveranderung im Regierungsamtsblatt vorschreibt, von einer 
Bekanntmachung abzusehen, wenn zwei ganze Gemeinden verschie
dener Kreise vereinigt werden. Diese beiden Gesichtspunkte sind m. E. 
durchschlagend; dagegen lassen sich aus den Materialien zur Kreis
ordnung sichere Argumente nicht entnehmen, was schon daraus hervor
geht, daB die herrschende Meinung sich auf die Materialien zu stiitzen, 
die entgegengesetzte sie fast mit denselben Satzen zu widerlegen sucht. 

Die zweite Meinung, welche von LEIDIG2) und OERTEL3) vertreten 
wird und fiir die in allemeuester Zeit im SchoBe der Staatsregierung 
eine gewisse Stimmung zu herrschen scheint, behauptet, daB nur jede 
Eingemeindung in einen Stadtkreis eines Gesetzes bediirfe. Wenn 
auch in der Regel keine nahere Begriindung dieses Standpunktes ge
geben wird, so beruht er doch darauf, daB nach § 169 der ostlichen 
Kreisordnung § 3 auch auf Stadtkreise Anwendung findet. Jede Ge
bietsveranderung eines Stadtkreises ist aber notwendig unmittelbar 
eine Veranderung einer Kreisgrenze, namlich eben dieses Stadtkreises, 
wahrend sonstige Umgemeindungen stets nur mittelbar Kreisgrenzen
anderungen zur Folge haben. 

Mit Recht wendet NOLL4) gegen diese Ansicht ein, daB mit Erhebung 
einer Stadt zum Stadtkreis die dinglicheri ,Grundlagen und somit auch 
die Grenzen der Stadtgemeinde als solcher nicht beriihrt werden. Auch 
der Stadtkreis ist in erster Linie Stadt. Soweit daher das Verfahren 
wegen Veranderung .der Grenzen einer Stadtgemeinde gesetzlich geregelt 
ist, wie im § 2 der ostlichen Stadteordnung fiir Eingemeindung von Teilen 
oder einer ganzen Landgemeinde in eine Stadt, finden die Vorschriften 
der Stadteordnung auch dann Anwendung, wenn die betreffende Ge
meinde ein Stadtkreis ist. Wenn im iibrigen der Gesetzgeber die Ein
gemeindungsvorschriften der Stadteordnung nicht auf Stadtkreise zur 
Anwendung gebracht wissen wollte, so hatte er das gewiB irgendwo 
klar und deutlich ausgesprochen.· Demnach ist § 3 Abs. 3 der ostlichen 
Kreisordnung auch in den Fallen anwendbar, in denen durch Ver
anderung der Grenzen einer Stadtgemeinde, welche Stadtkreis ist, 
mittelbar die Grenzen des Stadtkreises verandert werden. 

Schon aus dem Vorstehenden ergibt sich die Richtigkeit der An
sicht6), daB § 3 Abs. 3 iiberall dort anwendbar ist, wo es unmittelbar 

1) PreuB.Verw.Bl. Bd. 21, S. 336. 2) Stadterecht, S. 492. 
3) Stadteordnung, S. 20. OERTEL miBversteht offenbar den oben (5.96 Anm. I). 

zitierten MinErl. vom 17. Juli 1901, der sieh auch, nicht nur auf Stadtkreise 
bezieht. 4) PreuB.Verw.Bl. Bd. 21, S. 339. 

Ii) So NOLL in dem zit. Aufsatz, ferner die theoretische Ansicht der Staats
regierung (Drucks. d. Staatsrats 1922, Nr. 319, S. q). 

Peters, Kommunale SeJbstverwaltung. 7 
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auf die Veranderung von Gemeindegrenzen ankommt und lediglich 
als zufallige Beigabe auch Kreisgrenzen verandert werden. Nur 
wo das Ziel des Verfahrens - wie in den oben1) zitierten Gesetzen -
eine Veranderung der Kreisgrenzen als solcher ist, dort bedarf es 
eines Gesetzes. Nur das kann der Sinn der Kreisordnung sein. Jede 
andere Ansicht laBt sich an Hand besonders kraB liegender Falle ad 
C\.bsurdum fuhren. 

Es bedeutet einen Fortschritt, wenn § 9 der neuen Entwurfe zur 
Stadte- und Landgemeindeordnung die Streitfrage im Sinne der hier 
vertretenen Ansicht lost und damit gleichzeitig Zeugnis dafUr ablegt, 
daB diese Auffassung auch praktisch fUr die zweckmaBigste gehalten 
wird. 

Unbeschadet aller Streitfragen beweisen aber die Tabelle und die 
vorstehenden Ausfiihrungen, daB der Staat unter weitgehendster Aus
schaltung des Willens der Gemeinden in allen Fallen der Gebietsver
anderungen von Gemeinden sich in irgendeiner Form die maBgebende 
Entscheidung vorbehalten hat. In vielen Fallen ist sogar ein Gesetz er
forderlich. 

2. Auch die neuen Entwurfe 2) sehen in allen Fallen die entschei
dende Mitwirkung staatlicher Organe bei samtlichen Eingemein
dungen vor. Freilich bestehen hinsichtlich der Form, in welcher sich 
die staatliche Beteiligung vollziehen solI, zwischen Staatsregierung und 
Landtag so grundlegende Meinungsverschiedenheiten, daB zeitweise 
das Schicksal der Vorlage von ihrer befriedigenden Lasung. abhing. Der 
LandtagsausschuB fordert eine starke Erschwerung der Maglichkeit von 
Umgemeindungen gegen den Willen der Beteiligten. Insbesondere gehen 
seine Wunsche auf erweiterte Anwendung der Gesetzesform fUr Einge
meindungen und die Einfiihrung des Burgerschaftsbegehrens, wahrend 
die Regierung ihrerseits3) die maglichste Aussc4altung des Gesetz
gebers bei Umgemeindungen erstrebt und die sachliche Beurteilung 
der oft schwierigen kommunalpolitischen Fragen durch Burgerschafts
begehren und -Entscheid fUr gefahrdet halt. 

Die Stellungnahme des Landtages wird verstandlich, wenn man 
einmal das Bestreben dieser Korperschaft, ihren unmittelbaren Macht
bereich zu erweiteru, berucksichtigt und wenn man erwagt, daB eine 
fruher vielfach allzu groBstadtfreundliche Politik der Verwaltungs
beharden die Lebensfahigkeit mancher Landkreise in der Nahe von GroB
stadten vernichtet hat, ohne daB derartige Eingemeindungen wirklich 
als im Interesse der Allgemeinheit liegend anerkannt werden konnen. 
Wenn so oft auf den vielleicht krassesten Fall dieser Art, die Ein-

1) Vgl. S. 96 Anm. 6. 
2) Trotz starker Gegenstr6mungen, die ihre Hauptnahrung durch den Land

kreistag erhielten, sind die Eingemeindungsbestimmungen doch in den Gemeindc
verfassungsgesetzen selbst verblieben und nicht einem besonderen Gesetze iibcr
lassen. Es wiirde sonst die erstrebte Einheitlichkeit nur verhindert werden. 

3) Vgl. § 4 der Entw.StQ., LGO. sowie § 4 Entw.KrO. (Drucks. des Staats
rats. 1923, Nr. 3Il). 
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gemeindung von Worringen nach KoIn, hingewiesen wird, so muB er
widert werden, daB gerade dieser Fall beweist, daB auch die BeschluB
fassung des Parlaments, das diese Eingemeindung durch ErlaB des 
Gesetzes yom 22. Marz I923 (GesS. S. 65) selbst sanktioniert hat, der
artige MiBgriffe nicht verhindert. Zu alldem kommt noch hinzu, daB 
sich mit Eingemeindungsfragen nicht selten allgemeine Gefiihlsmomente 
der Bevo1kerung verbinden, die nach deren Meinung bei den allzusehr 
in verwaltungstechnischen vemunftsmaBigen Gesichtspunkten be
fangenen Verwaltungsbehorden keine geniigende Bemcksichtigung 
finden1). 

Rechtspolitisch ist jedenfalls der Standpunkt der Staatsregierung 
der richtige, zwar nicht, wie der Regierungsvertreter seinerzeit im Staats
rat ausfiihrte, well bei Eingemeindungen in der Regel ZweckmaBig
keitsfragen eine groBe Rolle spielen - mit ihnen hat sich der Gesetz
geber auch in zahlreichen anderen Fallen zu befassen -, sondem wei! 
eine Eingemeindung ihrer Natur nach materiell ein Verwaltungsakt 
ist2), d. h. die auf Grund eigenen freien Ermessens erfolgende Anwen
dung genereller Grundsatze auf einen Spezialfall bedeutet. Aufgabe des 
Gesetzgebers ist es lediglich, die generellen Grundsatze aufzustellen3). 

Sobald der Gesetzgeber beginnt, sich damber hinaus mit der Regelung 

1) Vgl. MAYER, 0.: Verwaltungsrecht. Bd. 2, S. 358. 
2) So richtig STIER-SOMLO: Handbuch. Bd. I, S. I59f., 162. 1m AnschluB 

an ihn MULLER, W.: Staats- und Selbstverwaltung. S. 704f. Trotz richtiger 
Ansatze und kritischer Erorterung des Begriffs "Verwaltungsakt" begriinden 
FLEINER (lnstitutionen S. 174) und KORMANN (System S. 13, 124f£.) nicht klar, 
warum die Eingemeindung Verwaltungsakt sei. 1m iibrigen vgl. II, I dieses Ka
pitels. 

3) Es soIl hier nur grundsatzlich von der Aufgabe des Gesetzge bers als sol
chem gehandelt und dabei entsprechend unseren derzeitigen Verfassungszustanden 
das Parlament als die die Gesetze schaffende Korperschaft vorausgesetzt werden. 
Ob der jetzige Zustand auf die Dauer haltbar ist, erscheint freilich zweifelhaft .. 
Verschleppung der Arbeiten infolge Arbeitsiiberlastung, allzu haufige Tagungen 
der Parlamente und ihrer Ausschiisse, die die Teilnahme an den Sitzungen gerade 
denjenigen schaffenden Kreisen, deren Mitarbeit besonders wertvoll ist, un
moglich macht, sind die Folge. M. E. wird man dazu kommen miissen, dem Parla
ment ein Initiativrecht zu belassen, im iibrigen aber dem Landtag lediglich ein 
Einspruchsrecht zu sichern in der Weise, daB die Regierung die Gesetze ausarbeitet, 
dem Landtage vorlegt und, wenn nicht innerhalb bestimmter Zeit ein bestimmter 
begriindeter Gegenvorschlag von einem groBeren Bruchteil des Parlaments ein
gegangen ist, sie rechtsverbindlich verkiindet. Auf diese Weise werden unbestrit
tene Gesetze nicht unnotig monatelang verschleppt, wahrend Streitpunkte nach 
wie vor an den Landtag kommen, der sich aber nun auf die Erorterung der grund
legenden Fragen beschranken kann. Da der Landtag auch noch nach der Ver
kiindung durch eigenes Initiativgesetz jedes Gesetz auBer Kraft setzen kann, 
behii.lt er auch bei verspatetem Einspruch seinen EinfluB auf die Gesetzgebung. 
1m iibrigen wiirde dieses Verfahren, auf dessen nahere Ausgestaltung einzugehen 
hier nicht der Ort ist, auch den demokratisch-parlamentarischen Grundsatzen 
nicht zuwiderlaufen, zumal wenn man beriicksichtigt, daB im parlamentarisch 
regierten Staate die Regierung in starker Abhangigkeit vom Landtag steht. 

Die Ermachtigungsgesetze im Reich hatten iibrigens seinerzeit der Regierung 
eine noeh erheblich weitergehende Vollmacht verliehen, da damals walrrend der 
Dauer der Ermachtigung das Plenum des Reichstags nicht versammelt' also 
ganzlich ausgeschaltet war. 

7* 
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von EinzeWi.llen zu befassen, mfissen die Verhandlungen eines so groBen 
Gremiums notwendig ins Uferlose geraten, und es wird dann schlieBlich 
jede sachliche Arbeit infolge tTberlastung unmoglich 1). 

II. Welche Bedeutung die Entscheidung des Staates fiber <1:ie Ver
anderungen des Gemeindegebiets hat, ergibt sich aus einer Betrachtung 
der Rechtsfolgen der Umgemeindungen. Auf sie muB daher wenig
stens kurz eingegangen werden. 

I. Zu diesem Zwecke ist zunachst die rechtliche Natur der 
Umgemeindung festzustellen. ]ede Art der kommunalen Gebiets
veranderungen beruht auf einem Staatshoheitsakt. Abzulehnen sind 
daher die Ansichten, welche in der Eingemeindung einen Vertrag oder 
einen Gesamtakt sehen2). GewiB erhalt diese Meinung eine Stfitze da
durch, daB die Gesetze vielfach3) von einer staatlichen "Genehmigung" 
der Eingemeindung sprechen und damit den Anschein erwecken, als ob 
der eigentlich maBgebende Akt bereits vor dieser Genehmigung liege. 
In zahlreichen Fallen4) ist aber ausdrficklich gesagt, daB die Vereinigung 
oder Abtrennung durch "BeschluB" eines staatlichen Organs erfolgt. 
Aus der Fassung des Gesetzes laBt sich also nichts entnehmen. 

MiiBig ist in jedem Faile der Streit, was von beidem, ob ein Vertrag 
oder ein Gesamtakt, und zwar eine Vereinbarung vorliegt. Es handelt 
sich hierbei nicht urn eine sachliche Differenz hinsichtlich der Rechts
natur der Eingemeindung, sondern urn eine Verschiedenheit der Auffas
sung tiber den Inhalt des Begriffes "Vertrag". Das ergibt sich deutlich 
aus den Ausfiihrungen BROCKHAUSENS5), der selbst die Theorie yom 

1) Ein Beispiel, wohin es fiihrt, wenn das Parlament zu verwalten anfangt, 
beweisen die AusschuBverhandlungen im Landtage in den Jahren 1923 und 1924 
beziiglich der Abanderung der Grenzen von GroBberlin. Damals fuhren zahlreiche 
Mitglieder des Landtags zwei Tage lang in Autos die Grenzen von Berlin abo Der 
ErlaB eines Umgemeindungsgesetzes ohne Ortskenntnis ist stets miBlich; inso
fern ist gegen das Verhalten des Ausschusses nichts einzuwenden. Aber was Hir 
Berlin gilt, gilt schlieBlich auch fiir andere Umgemeindungen. SoU da jedesmal 
ein LandtagsausschuB eine Ortsbesichtigung abhalten? SolI jedesmal der Landtag 
sich mit der Durchsicht einer Unzahl von Denk- und Kampfschriften fUr jede der 
moglichen Auffassungen belasten und soIl schlieBlich eine bloBe Frage der Verwal
tungstechnik in das parteipolitische Getriebe gezerrt werden und damit die ein
zelnen Parteimitglieder in unangenehme, ganzlich iiberfliissige Gewissenskonflikte 
bringen? SchlieBlich sind doch zur Verwaltung die Verwaltungsbehorden da, 
sie sind kraft ihrer Organisation viel beweglicher, stehcn den Verhaltnissen naher 
und miissen schlieBlich die Folgen irgendwelcher Fehler bei der Eingemeindung am 
eigenen Leibe spiiren. 

2) So BROCKHAUSEN: S. loff.; KARNER: Bl. f. administrat. Praxis. Bd. 57, 
S. 147ff.; FRANK: S. 23ff.; MAYER, 0.: Bd. 2, S. 358ff. 

3) Vgl. z. B. § 2 Abs. 3 Satz I ostl. StO. ("konigliche Genehmigung"). 
4) Vgl. z. B. § 2 Abs. 4 ostl. StO. ("BeschluB des Bezirksausschusses"). 
6) Vgl. BROCKHAUSEN: S. 65ff. - ANSCHtl"TZ: (PreuB.Verw.Bl. Bd. 22, S.83ff.) 

hat unter Heranziehung der Entscheidungen des PreuBischen Oberverwaltungs
gerichts eingehende Ausfiihrungen iiber den Begriff der Vereinbarung im Ver
waltungsrecht gemacht. Er kommt zu dem Ergebnis, daB eine Vereinbarung 
vorliegt in allen jenen Fallen, "in denen .•... der Gesamtwille eines zur Rechts
erzeugung nicht organisierten Verbandes sich in vertragsfOrmigen Dispositionen 
rechtsbildend betatigt .•.. Es handelt sich hier um ein Seitenstiick zur Observanz 
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Gesamtakt verwirft, dafiir aber den Vertragsbegriff weiter faBt, als es 
gemeinhin ublich ist. 

Richtig ist freilich, daB neben dem eigentlichen Umgemeindungsakt 
noch Verabredungen der Beteiligten getroffen zu werden pflegen. So
weit sie sich innerhalb des geltenden Rechts bewegen, besitzen sie ver
tragliche Natur. Daruber hinaus kommen sie als objektives Recht set
zende Vereinbarung nicht ohne weiteres in Betracht, sondern erhalten 
ihre bindende Kraft nur durch Aufnahme1) in das Eingemeindungs
gesetz, sofern ein so1ches ergeht. Ohne Gesetz kann durch Parteiver
einbarung den zwingenden Vorschriften des offentlichen Rechts gegen
uber kein Recht gesetzt werden 2). 

Es geht zu weit, jede Moglichkeit eines Vertragsschlusses bei 
Eingemeindungen ganzer Gemeinden uberhaupt zu leugnen, wie 

einerseits, zur Autonomie (d. h. der korporativen Satzungsgewalt) andererseits" 
(S. 88). Wesensgleich mit der Observanz sind drei Momente: 

1. Beschrankung des ortlichen Geltungsbereichs, 
2. Dbereinstimmung des lnhalts der Rechtssatze, 
3. Eigenart der sozialen Un terlage der Rechtsbildung, welche ein "Verband" 

im weitesten Sinne (lnteressengemeinschaften) abgeben kann. 
Vereinbarungen und Observanz unterscheiden sich darin, daB letztere un

geschriebenes Recht schafft. 1m Gegensatz zur Autonomie, mit der sie gemeinsam 
hat die normenschaffende Verbandsgewalt, die sich in ausdrucklichen forme lIen 
Erklarungen unter Hinzutreten der Genehmigung der kompetenten Staatsbeh6rde 
kundgibt, handelt es sich bei der Vereinbarung nicht (nicht immer!) urn die hochst
entwickelten Verbande, die offentlich-rechtlichen Korporationen, sondern urn un
organisierte, zwar noch Verbande des offentlichen Rechts, die aber der juristischen 
Pers6nlichkeit entbehren, Gemeinschaften, die kein Gemeinwesen darstellen. 
Die Vereinbarung kann nur durch ubereinstimmende Erklarung aller Beteiligten, 
deren Verhaltnisse durch die zu vereinbarende Norm ihre rechtliche Normierung 
empfangen sollen, zustande kommen. Die offentlich-rechtliche Geltung, die auf 
der Zustimmung des Staats beruht, besteht in der unmittelbar bindenden Kraft 
der Rechtsnorm, des Gesetzes, nicht etwa des Vertrages. Trotz der Vertragsform 
ist die Vereinbarung nicht mit dem Vertrage zu verwechseln. Der Vertrag ist 
Rechtsgeschaft, die Vereinbarung aber Rechtsetzung. Die Vereinbarungen sind 
nicht vertragsmaBige Abmachungen zwischen einzelnen uber ihre Rechte und 
Pflichten, sondern Kundgebung eines Gemeinwillens, der uber den einzelnen 
steht und Befehle gibt. 

STIER-SOMLO (Verw.Arch. Bd. 10, S. 520£.) gibt die Darstellung von AN
SCHUTZ im wesentlichen wieder, vermag aber selbst die strenge Scheidung zwischen 
Vereinbarung und Vertrag, als Rechtsetzung und Rechtsgeschaft nicht anzuerken
nen, da die Schwierigkeit gerade darin liege, ob den Parteien wirklich eine Ein
wirkung auf das objektive Recht habe gegeben werden sollen. lch stimme 
STIER-SOMLO zu. 

1} Die Bestimmungen des Eingemeindungsvertrags brauchen nicht ausdruck
lich in das Gesetz aufgenommen zu sein; es genugt ein Hinweis auf den Vertrag 
(z. B. "nach MaBgabe des zwischen den Gemeinden abgeschlossenen Eingemein
dungsvertrags"). In der Praxis ist es ublich, diejenigen Teile des Eingemeindungs
vertrags, welche dem geltenden Rechte zuwiderlaufen, als "Bedingungen der Ver
einigung" (recht schlechter Ausdruck!) dem Gesetze beizugeben und mit ihm zu 
ver6ffentlichen (vgl. z. B. Ges. uber Erweiterung des Stadtkreises Kiel yom 25. Juni 
1924 - GesS. S. 567 -, ferner OVG. Bd. 57, S. 34. - DaB diese Auffassung in 
der preuBischen Praxis scharf durchgefiihrt wird, beweist der in seiner theo
retischen Grundlage interessante ErlaB yom 4. April 1910 (Min.Bl.inn.Verw. S. 78). 

~} Vgl. OVG. Bd. 62, S. 306; STIER-SOMLO: Handbuch. Bd. I, S. I73ff. 
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LOENING1) mit Riicksicht darauf meint, daB nach erfolgter Eingemein
dung der eine Vertragsteil verschwunden sei und mit ihm auch seine 
Anspriiche untergegangen sein miiBten. Mit Recht verweist dem
gegeniiber STIER-SOML02) darauf, daB zur Zeit des Vertragsschlusses 
jedenfalls beide Parteien vorhanden seien, ein Vertrag also zustande 
kommen konne. Die Bedeutung dieses Vertrages nun liege gerade 
darin, daB er fUr die entscheidende staatliche Stelle als Voraussetzung 
("Bedingung") der Eingemeindung anzusehen sei; daher konnten spater 
die Aufsichtsbehorden den noch vorhandenen Vertragsteil zur Erfiillung 
seiner Versprechen anhalten. 

Die Giiltigkeit von Eingemeindungsvertragen auf privatrechtliche 
Bestimmungen zu beschranken, liegt kein Grund vor. Soweit Ein
gemeindungsvertrage nicht dem geltenden Recht widersprechen, diirfen 
sie sich sehr wohl auch auf offentlich-rechtliche Verhaltnisse er
strecken. 3). 

Alle so1chen Vertrage stehen aber nur neben dem Staatshoheitsakt, 
durch den die Eingemeindung erfolgt - ahnlich wie bei der Enteignung 
im Enteignungsverfahren; sie konnen ihn niemals ersetzen. 

Auf die gegenteiligen Ansichten der meisten Autoren braucht nicht 
naher eingegangen zu werden, weil sie regelmaBig auBerpreuBische 
Verhaltnisse im Auge haben, die vielfach - wie in Osterreich - eine 
andere Auffassung zulassen4). Jedoch bedarf die hier vertretene Mei
nung noch einer naheren Begrundung. 

Bereits O. MAYER5) betont, daB, wenn auch die Gemeinde ein Recht 
auf ihr Dasein, ihr Gebiet und Yolk hat, damit noch nicht gesagt sei, 
daB ihre Vertretung iiber diese Grundlagen verfiigen kann. Die staat
liche Behorde kann nur nicht gegen den Willen der Beteiligten das Ge
meindegebiet abandern, so daB also deren Zustimmung die Voraus
setzung fiir den Ausspruch der Behorde ist. Diese Ansicht O. MAYERS 
ist insofern nicht zutreffend, als das preuBische Recht, wie sich aus obi
gen Tabellen ergibt, in einer ganzen Reihe von Fillen gerade die Mog
lichkeit einer Eingemeindung ohne jegliche Zustimmung der Beteiligten 
vorsieht und daB bloB gewisse Kautelen geschaffen sind, die eine allzu 
rigorose Handhabung dieser Moglichkeit verhindern sollen. 

Die Eingemeindung muB m. E. schon deshalb ein Hoheitsakt sein 
und kann nicht auf Vertrag der Beteiligten beruhen, weil der Wirkungs
kreis der Gemeinden nur innerhalb ihres eigenen Gebiets denkbar ist 
und die yom Staate abgeleitete offentliche Gewalt der Gemeinde sich 
nur auf diejenigen Gebietsteile erstrecken kann, fiir die sie der Staat 
verleiht. 

1) PreuB.Verw.Bl. Bd. 29, S. 657ff. 
2) Handbuch. Bd. I, S. 175. 
3) So richtig STIER-SOMLO: ebendort S. 176f. 
4) DaB das Eingemeindungsrecht yom Standpunkte der einzelnen Lander aus 

verschiedene Ergebnisse liefert, hebt mit Recht STIER-SOMLO (Handbuch. Bd. I, 
S. 171) hervor. Aus diesem Grunde konnen die an sich interessanten Ausfilhrungen 
von BROCKHAUSEN filr PreuBen nicht verwendet werden. 

5) Vgl. Verwaltungsrecht Bd. 2, S. 360. 
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Auch die hochsten Gerichte vertreten den gleichen Standpunkt. 
Wiederholt hat das Oberverwaltungsgerichtl) ausgesprochen, daB eine 
Umgemeindung ein organisatorischer Verwaltungsakt ist, und auch 
das Reichsgericht2) hat sich dieser Ansicht angeschlossen, indem es 
das Weseh der Eingemeindung in einer "Verfiigung der Staatsgewalt" 
sieht. 

Wenn STIER-SOML03) in seinen durchweg zutreffenden Ausfiihrungen 
zum Eingemeindungsrecht die Eingemeindung definiert a1s "einen or
ganisatorischen, endgiiltigen, mit Grenzveranderung verbundenen, 
staatshoheitlichen Verwaltungsakt", so deckt sich seine Ansicht gleich
falls mit der hier vertretenen. Auch die iibrigen von ihm genannten 
Begriffsmerkmale treffen zu mit Ausnahme der Endgiiltigkeit. Richtig 
ist zwar, daB es keine vorHiufigen Eingemeindungen gibt; doch ist der 
Eingemeindungsakt in allen denjenigen Fallen, in denen er von einer 
BeschluBbehorde ausgeht, noch durch die ordentlichen Rechtsmittel 
anfechtbar. Der noch nicht endgiiltige BeschluB des Bezirksausschusses 
beispielsweise ist aber auch dann schon ein Eingemeindungsakt. STIER
SOMLOS Ausdrucksweise ist also mindestens miBverstandlich. 

DaB jede Eingemeindung mit einer Grenzveranderung verbunden 
ist, trifft gleichfalls zu; doch beweisen die oben erwahnten Ansichten 
zu § 3 der Kreisordnung, daB manche das Fortfallen einer kommunalen 
Grenze nicht als Grenzveranderung ansehen. Daher ist statt dessen 
zweckmaBiger von Gebietsveranderung zu sprechen. Dagegen scheint 
mir noch einer scharferen Hervorhebung bediirftig, daB die Eingemein
dung ein konstitutiver Akt ist. 

Ich definiere also die Eingemeindung als einen organisa
torischen, mit kommunaler Gebietsveranderung verb un
denen, konsti tu tiven, staa tshohei tlichen Verwaltungsakt. 

An si~h gibt es fur alle Gemeinden gleicher Ordnung. drei vetschie
dene Moglichkeiten von Eingemeindungen4), namlich: 

I. Eingemeindung kommunalfreier Grundstiicke in eine schon be
stehende Gemeinde, 

2. Abtrennung von Teilen einer Gemeinde und Zulegung zu einer 
anderen, 

3. Vereinigung mehrerer bisher selbstandiger Gemeinden. 
Der erste Fall hat juristisch kein weiteres Interesse. - Die primare 

Wirkung der Eingemeindung eines Teiles einer Gemeinde in eine andere 

1) Vgl. OVG. Bd. 22. S. 86; Bd. 25. S. 158£.; Bd. 37. S. 405; OVG. i. PreuB. 
Verw.Bl. Bd. 29. S. 993. 

2) RG. i. PreuB.Verw.Bl. Bd. 29, S. 666. 
3) Handbuch. Bd. I, S. 159. - Auch GIERKE (Genossenschaftsrecht. Bd. I, 

S. 819. Anm. I) und PREUSS (Gemeinde. Staat, S. 409) erkennen die Eingemein
dung als Staatsakt an, ebenso KOBKE: S. 55ff.; HALBEY: S. 246f. u. a. 

4) STIER-SOMLO (Handbuch. Bd. I. S. 158) zahlt 6 Arten auf; er unterschei
det noch danach, ob eine bestehende Gemeinde aufgelost, bei der Vereinigung eine 
neue gebildet wird und ob es sich um Bildung einer Stadt- und Landgemeinde 
handelt. Es ist richtig. daB diese Sonderfalle. wie auch obige Ausfiihrungen zeigen. 
rechtlich nicht bedeutungslos sind; aber es wird damit schon iiber die auBere 
Erscheinung der Eingemeindung hinausgegriffen. 
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ist, daB der Teil in der einverleibenden Gemeinde aufgeht. Gleiches 
kann der Fall sein, wenn eine ganze Gemeinde in eine oder mehrere 
andere eingE?meindet wird. Es ist aber auch moglich, daB beide Ge
meinden up.tergehen .und aus ihnen eine neue entsteht. Welche von 
beiden Altemativen vorliegt, ist von Fall zu Fall zu prufen. Bei allen 
Eingemeindungen durch Gesetz bestehen beide Moglichkeiten1). Das 
gleiche gilt bei denjenigen Eingemeindungen, die durch BeschluB des 
Staatsministeriums zustande kommen. Dagegen konnen nach gelten
dem und voraussichtlich kunftigem Recht die BeschluBbehorden allein 
niemals eine Eingemeindung mit Neubildung einer Gemeinde vomeh
men, weil jede Neuschaffung einer Gemeinde mindestens 2) der Geneh
migung des Staatsministeriums bedarf. 

Wenn PREUSs 3) jede Veranderung des Gemeindegebiets als eine 
wesentliche Veranderung der Gebietskorperschaft selbst bezeichnet, 
weil die Grundlage der Gemeinde das Gebiet ist, so kann das zu der 
Annahme verleiten, als ob mit der Gebietsanderung die rechtliche Per
sonlichkeit der Gemeinde eine andere werde. Diese Folgerung lehnt er 
aber selbst ausdrucklich abo Besser als sein Vergleich mit der mundi
gen Person, die nicht Rechtsnachfolger der unmundigen sei, scheint 
mir der Hinweis, daB ein Mensch, dessen physische Grundlage, d. h. 
dessen Korper, groBeren Veranderungen unterworfen wird (z. B. durch 
Operationen), seine Personlichkeit weder andert noch verliert, obwohl 
der Korper ebenso ein Wesensmerkmal des Menschen ist wie das Gebiet 
ein solches der Gemeinde. In der Tat bedeutet eine Gebietsveranderung 
einer Gemeinde keine wesentIiche Anderung ihrer Pers6nlichkeit. 

Dagegen wirft PREUSS der individualrechtlichen Anschauung vor, 
sie fiihre zu der falschen Auffassung, daB mit der Eingemeindung eine 
Rechtsnachfolge der veranderten Gemeinden eintreten musse. PREUSS 
meint: wenn man in der Gesamtperson ein fingiertes Individuum sieht, 
musse sich mit jeder wesentlichen Veranderung die Idee der Auflosung 
und Neubildung, d. h. der Rechtsnachfolge verbinden; denn die Per
sonlichkeit sei dann einem bestimmten Substrat beigelegt und mit 
diesem musse sich jene andem. Ich vermag diese Auffassung nicht zu 
teilen. Zunachst ist schon, wie gesagt, die Gebietsveranderung nicht 

1) Vgl. Ges. betr. Erweiterung des Stadtkreises Kiel vom 25. Juni 1924 (GesS. 
S. 567); hier wurde die Landgemeinde Neumiihlen-Dietrichsdorf von der Stadt 
Kiel "verschluckt". Dagegen wurden durch Ges. vom 16. Oktober 1924 (GesS. 
S.609) die Stadte Geestemiinde und Lehe zu einer neuen Stadt "Wesermiinde" 
vereinigt. 

2) Gesetz ist sogarstetserforderlich, wenn beispielsweise eine neugebildete Stadt 
in Hannover unter die Reihe der "selbstandigen Stadte" aufgenommen werden 
soll, da nach § 27 Abs. z hann. KrO. alle Gemeinden, welche nach ErlaB der hann. 
KrO. Stadte werden, nicht zu den selbstandigen geh6ren. 1m iibrigen kann der 
Gesetzgeber kraft seiner Allmacht Eingemeindungen auch in solchen Fallen selbst 
vomehmen, in denen an sich eine Verwaltungsbehorde zustandig ware. Er ist dabei 
naturgemaB auch nicht an das Vorliegen der in den Gemeindeverfassungsgesetzen 
vorgeschriebenen Voraussetzungen (offentliches Interesse, Anhorung der Betei
ligten usw.) gebunden (richtig STIER-SOMLO: Handbuch. Bd. 1, S. 163). 

3) Gemeinde, Staat, S. 396ff. 
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immer eine wesentliche Veranderung der Gemeinde. 1m iibrigen ist 
das, was von der individualrechtlichen Anschauung fingier~ wird, das
selbe, wie das, was die organrechtliche Lehre fUr wirklieh existent halt. 
Tritt nun schon in der Wirklichkeit keine Rechtsnachfolge ein, sondem 
bleibtalso dort die Identitat der Personlichkeit bestehen, so fehlt es 
erst recht an jedem Grunde, fUr das fingierte Gebilde Rechtsnachfolge 
eines neu zu fingierenden Individuums anzunehmen. 

Erst recht ist nieht einzusehen, warum PREUSS eine wesentliche 
Verander)lng einer Gebietskorperschaft dann annimmt, wenn eine 
Korperschaft zwar bestehen bleibt, aber in das Verhaltnis einer niederen 
zu einer hoheren tritt. GewiB wird dann das eingegliederte Gebiet Teil 
eines weiteren Gebietes. Aber damit andert sich doch nieht die Per
sonlichkeit der bisher nieht eingegliederten Gemeinde. Wenn als Bei
spiel an das Ausscheiden einer Stadt aus dem Kreisverbande erinnert 
wird, so paBt das nicht. Es ist meines Wissens bisher auch noch nie be
hauptet worden, daB die ausgeschiedene Stadt mit der vorher kreis
angehOrigen Stadt nicht identisch, sondem ihr Rechtsnachfolger ist. 
Ebensowenig wie eine natiirliche Person sich dadurch andert, daB sie 
aus einer offentlich-rechtlichen Korperschaft in eine andere iibertritt, 
ebenso bedeutungslos fiir das Wesen einer Gemeinde ist es, ob sie Teil 
und Glied eines Kreises ist oder nieht. 

Das Ausscheiden einer Gemeinde aus einem Gemeindeverband an
dert an ihrer rechtlichen Personlichkeit also niehts; Entsprechendes 
gilt von einer Einbeziehung in einen niederen Verband. 

Umgekehrt aber erfahrt auch der von dem Wechsel beriihrte Ge
meindeverband keine Anderung seiner Personlichkeit, wenn die Zahl 
der ibm angehorenden Gemeinden oder sein Gebietsumfang sich andert. 
Fiir die Kreise kann das mittelbar aus dem Wortlaut des § 3 der ver
schiedenen Kreisordnungen, fiir die Provinzen aus § 4 der Provinzial
ordnungen geschlossen werden. 

Fiir die Landbiirgermeistereien und Amter ist es zweifelhaft, welche 
Folge die Umgemeindung einer ganzen Landgemeinde aus dem Bezirke 
der einen Landbiirgermeisterei in den einer anderen hat. Geht man 
von der Eigenschaft der Landbiirgermeisterei als Verbindung von Ge
meinden aus, so andert die Abtrennung eines Teils einer Gemeinde 
und Einbeziehung in eine Gemeinde einer anderen Landbiirgermeisterei 
iiberhaupt nichts. Auch ohne gesetzliche Bestimmung wiirde dann le
diglich eine automatische Grenzverlegung die Folge sein. Diese Auf
fassung ist m. E. zutreffend, wenn auch Samtgemeinden und Gemeinde
verbande Gemeinden sind und daher ein bestimmtes Herrschafts
gebiet besitzen. Die entgegengesetzte Ansicht muB zu dem merk
wiirdigen Ergebnis gelangen, daB nach der Umgemeindung des betref
fenden Gemeindeteils in eine Landgemeinde eines anderen Amtes die 
vergroBerte Gemeinde zu zwei Amtern gehort, weil in jedem ein Teil 
ihres Gebietes liegt. - Dasselbe muB fUr die Eingemeindung einer 
ganzen Gemeinde eines Amts in die eines anderen gelten. Der durch 
den Umgemeindungsakt entstehende Zustand wiirde hinsiehtlieh der 
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ZugehOrigkeit der verschwundenen Gemeinde zu ihrem bisherigen Amt 
sinnlos sein, wenn man unbedingt noch eine staatliche Anordnung1) 

nach § 22 rhein., westf. KrO., § 9 rhein., § 7 westf. LGO. fordern wiirde. 
Das kiinftige Recht wird voraussichtlich der bisherigen Rechtslage 

ausdriicklich Rechnung tragen, indem nach § 9 der Entwiirfe zur 
Stadte- und Landgemeindeordnung bei Umgemeindungen ganzer Ge
meinden oder von Teilen von Gemeinden die Anderung so1cher Gemeinde
grenzen, die zugleich Grenzen von Landbiirgermeistereien, Kreisen, 
Provinzen oder sonstigen 6ffentlich-rechtlichen Bezirken2) sind, zugleich 
die Anderung der Grenzen dieser Verbande nach sich zieht. Es wird 
dann - wie nach richtiger Ansicht schon heute - eines Staatsaktes 
fiir die Anderung von Grenzen der Landbiirgermeistereien nur dort 
bediirfen, wo diese unmittelbar als so1che, also nicht als Folge sonstiger 
kommunaler Grenzverschiebungen, verandert werden sollen. 

2. Die Rechtsfolgen, we1che der staatliche Akt einer Eingemein
dung fiir die betroffenen Gemeinden im einzelnen zur Folge hat, hat aus
fiihrlich STIER-SOML03) beschrieben. Eine erneute Zusammenstellung 
wiirde in den wesentlichsten Punkten nur eine Wiederholung bedeuten; 
es kann daher in der Hauptsache verwiesen werden auf STIER-SOMLOS 
Ausfiihrungen, denen im allgemeinen - besonders was die Darlegungen 
iiber die Wirkung fiir die Gemeindebeamten betrifft, - zuzustimmen 
ist. 

3. Nur in einem Punkte bedarf die Ansicht STIER-SOMLOS einer er
heblichen Modifikation: Fiir die Fortgeltung und das Inkrafttreten 
des Ortsrechts in den einverleibten Gebietsteilen sind zwei Unterschei
dungen zu machen. 

a) Es kommt darauf an, ob die vereinigten Gemeinden beide unter
gehen und Rechtsnachfolge einer neuen Gemeinde eintritt oder ob die 
eine Gemeinde oder deren Teile in der anderen aufgehen. 1m letzteren 
FaIle wird das eingemeindete Gebiet ein Teil der einverleibenden Ge
meinde. Alles Ortsrecht, das fiir die ganze einverleibende Gemeinde 
erlassen ist, gilt damit ohne weiteres in den hinzugetretenen Teilen. 
Einer neuen Verkiindung bedarf es schon urn dessentwillen nicht, weil 
die Verkiindung ortlicher Vorschriften fiir die ganze Gemeinde in einer 
bestimmten Weise erfolgt, unabhangig davon, wie groB der jeweilige 
Gebietsumfang ist, und nur den Zweck hat, die Kenntnis der erlassenen 
Vorschriften dem Publikum zu ermoglichen. Es ist auch dem Publi
kum ohne Miihe moglich, den Inhalt derjenigen Vorschriften fest
zustellen, we1che in der Gemeinde, in die die Eingemeindung erfolgt 
ist, veroffentlicht worden sind. 

Anders ist aber die Rechtslage, wenn beide vereinigten Gemeinden 
verschwunden sind und nur eine Rechtsnachfolgerin an ihre Stelle ge-

1) Des Ministers des Innern im Einvernehmen mit dem BezirksausschuB nach 
Auhorung der Beteiligten und des Kreistages. . 

2) Die AusschuJ3fassung des § 9 spricht nur von Gemeindeverbanden, faJ3t 
aber nach § 87 Abs. I auch die Landbiirgermeistereien darunter. 

3) Handbuch. Bd. I, S. I77ff. 
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treten ist. Alsdann muB fur beide das gelten, was im ersten Faile fUr 
die eingemeindete Gemeinde gilt. Es muB also das gesamte Ortsrecht 
beider Gemeinden mit diesen vernichtet sein. Die Tatsache der Rechts
nachfolge bezieht sich nur auf die Rechte und Pflichten der betreffen
den Gemeinden, hat aber mit der Frage der Geltung des in ihnen be
stehenden objektiven Rechts nichts zu tun. Dieser Unterschied ist bis
her nicht genugend beachtet worden. 

b) Durch eine zweite Unterscheidung erfahrt aber der vorstehend 
aufgestellte Grundsatz eine Einschrankung. Mit dem Untergang einer 
Gemeinde geht nur ihr Recht, d. h. das kommunale Recht, also 
Ortsstatuten und auf die kommunalen Verhaltnisse bezugliche Obser
vanzen unter, wahrend aIle diejenigen Vorschriften, die sich auf die 
einzelnen Gebietsteile als staatliche Verwaltungsbezirke beziehen, 
von der Anderung der kommunalen Verhaltnisse unberuhrt bleiben. 

Insofern bedarf also die Ansicht des Oberverwaltungsgerichts, wel
ches ziemlich allgemein als Folge der Gebietserweiterung eine automa
tische Ausdehnung des gesamten geltenden Rechts des betreffenden 
Bezirks annimmt, einer starken Einschrankung. STIER-SOMLO spricht 
in seiner Widerlegung der Auffassung des Kammergerichts, das ganz 
allgemein die hier nur fUr Polizeiverordnungen aufgestellten Grundsatze 
vertritt, zwar stets nur von dem von der Gemeinde geschaffenen 
Recht, dehnt jedoch unvermerkt seine Ausfiihrungen auf ailes in 
dem betreffenden Gebiete geltende objektive Recht aus. Aber ge
rade die Polizeiverordnungen sind nicht von der Gemeinde, sondern 
zwar moglicherweise durch ihre Organe, jedoch yom Staate fUr einen be
stimmten Bezirk geschaffenes Recht. DaB sie nicht mit Anderung der 
kommunalen Grenzen ihre Geltung verlieren, ergibt sich daraus ohne 
weiteres. Der am ehesten haltbare Einwand hiergegen ist, daB Absicht 
des Gesetzgebers war, der Polizeiverordnung fUr die Gemeinde Geltung 
fUr das jeweils zur Gemeinde gehorende Gebiet zu geben. Das aber ist 
im Zweifel nicht anzunehmen, da der Gesetzgeber grundsatzlich nur 
Bestimmungen fur den seinem Willen zur Zeit unterworfenen Bezirk 
zu' erlassen pflegt. Der Unterschied zwischen den beiden erwahnten 
Fallen liegt darin, daB Ortsstatute von der Gemeinde fUr die Gemeinde 
als solche, Polizeiverordnungen aber yom Staate fur einen bestimmten 
Bezirk, der sich zur Zeit des Erlasses meist mit irgendwelchen kommu
nalen Bezirken decken wird, erlassen werden. 

Insofern hat also das Kammergericht doch nicht so unrecht, wie 
STIER-SOMLO glauben machen mochte. Die Irrtumer in Literatur und 
Praxis beruhen m. E. darauf, daB man fast immer von stadtischen Ver
.haltnissen ausgeht, in denen kommunale und Polizeibezirksgrenzen zu
sammenzufailen pflegen;betrachtet man aber die landlichen Verhalt
nisse, wo die einzelnen Gemeinden und Amtsbezirke - wie in den ost
lichen Provinzen - nicht dieselben Gebiete umfassen, wird man die 
hier vertretene Auffassung als logisch berechtigt empfinden. 

Es ergibt sich also: 
A. Eingemeindung eines Teils einer Gemeinde oder einer ganzen 
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Gemeinde in eine andere unter Aufrechterhaltung der Rechtspers6n
lichkeit der letzteren: 

I. In dem eingemeindeten Gebiet tritt mit der Eingemeindung das 
gesamte kommunale Ortsrecht der einverleibenden Gemeinde in 
Kraft. 

2. Das staatliche Recht, insbesondere die Polizeiverordnungen, 
gelten bis zur N euregelung durch die nunmehr zustandigen Stellen in 
jedem Gebietsteile wie bisher fort, werden also durch die Umgemein
dung nicht beriihrt. 

B. Eingemeindung einer Gemeinde in eine andere unter Aufl6sung 
der bisherigen Verbande und Bildung einer neuen Gemeinde: 

I. Das gesamte kommunale Or.tsrecht in den untergehenden 
Gemeinden verschwindet automatisch. 

2. Das staatliche Recht besteht unverandert wie bisher fort. 
Nur zwei Einschrankungen gelten fiir vorstehende Grundsatze. 

Einmal k6nnen gesetzlich, nicht aber durch einen Eingemeindungs
vertrag, sofern er nicht Bestandteil des Gesetzes ist, Ausnahmen zu
gelassen werden, und zwar sowohl in einem einzelnen Eingemeindungs
gesetze als auch generell in den Gemeindeverfassungsgesetzen 1). Zwei
tens geht in allen denjenigen Fallen das kommunale Ortsrecht auf 
die eingemeindeten Teile nicht iiber. in denen es sich auf besondere 
Einrichtungen der einverleibenden Gemeinde bezieht oder gerade 
wegen der besonderen Verhaltnisse dieser Gebietsteile die natiirliche 
Beschrankung auf diese in sich tragt. Grundsatzlich erkennt auch 
STIER-SOML0 2) diese Ausnahmen an, doch geht er offenbar vie! zu weit, 
wenn er unter den zweiten Fall die Entscheidung des Oberverwaltungs
gerichts3) einordnen will, wonach eine besondere kommunale Wert
zuwachssteuerordnung auf die eingemeindeten Gebietsteile keine An
wendung finden soIl. Die Steuerordnung ist ein Teil des kommunalen 
Ortsrechts; dafiir, daB sie ihrer Natur oder ihrem Inhalt nach sich 
nur auf den Teil der Stadt C beziehen soIl, der zur Zeit ihres Erlasses 
zum Stadtgebiete gehOrte, fehlt jeder Anhalt. Die Entscheidung ist also 
unrichtig4). 

4. Aus der Tatsache, daB eine Eingemeindung ein staatlicher 

1) Vgl. § 5 der Entw. StO., LGO., welcher von dem "gesamten Ortsrecht", 
also dem kommunalen und staatlichen handelt. Die Entwiirfe leiden aber an dem 
Mangel, daB sie nicht sagen, was geschehen solI, wenn gemaB § 4 Abs. 6 aus den 
Trennungsstiicken eine neue Gemeinde gebildet wird. 

2) Handbuch. Bd. I, S. 179. 
8) OVG. Bd. 64, S. 43. 
4) Die sich entgcgenstehcnden Ansichten iiber die Wirkung von Eingemein

dungen auf Polizeiverordnungen machen den hier erwahnten Unterschied nicht. 
Auf der einen Seite nimmt das OVG. (vgl. SCHULTZENSTEIN: i. D JZt. Bd. 12, S. 52; 
OVG. Bd. 37, S. 405; OVG. i. PreuB.Verw.BI. Bd."27, S. 180, Bd.32, S.585) und 
ein Teil der Literatur (STIER-SOMLO: Handbuch. Bd. I, S. 178ff.) das Inkraft
treten des gesamten Ortsrechts der einverleibenden Gemcinde in den eingemein
deten Gebietsteilen an. Die entgegengesetzte - fiir Polizeiverordnungen also mit 
der hier vorgetragenen Meinung iibereinstimmende - Auffassung vertreten das 
Reichsgericht (Entsch. i. Ziv.S. Bd. 28, S. 304) und das Kammergericht (Jahr-
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Hoheitsakt ist, folgt endlich, daB ohne besondere gesetzliche Bestimmung 
keiner der beteiligten Gemeindevetbande fur steuerliche oder sonstige 
finanzielle Ausfalle einen Anspruch auf Entschadigung hat. Dieser 
StaI;ldpunkt wird mit Recht yom Oberverwaltungsgericht vertreten1). 

Auch in dieser Richtung kann also die EinfluBnahme des Staates auf 
die Kommtinen von erheblicher Bedeutung werden. 

Da die Eingemeindung ein konstitutiver Akt ist, kann sie nicht ruck
wirkend eifolgen. Wenn Eingemeindungsgesetze eine rUckwirkende 
Kraft vorsehen, so bezieht sie sich nur auf diejenigen Wirkungen, die 
begrifflich eine Ruckwirkung zulassen. So kann z. B. fUr den Zeit
punkt der Auseinandersetzung ein ruckliegender Termin a1s Grundlage 
angenommen werden; es k6nnen aber beispielsweise niemals Rechts
handlungen, die die einverleibte Gemeinde vorgenommen hat, zu solchen 
der einverleibenden erklart werden. Praktisch wird sich oft durch An
wendung einer Fiktion helfen lassen. 

Erwagt man, daB der Staat si.ch in allen Fallen die Veranderung 
kommunaler Grenzen vorbehalt, so ist es folgerichtig, daB nach den 
neuen Entwiirfen (§ 12 Entw. StO., § 12 LGO.), wenn auch aus reinen 
ZweckmaBigkeitsgrunden, Streitigkeiten uber die bestehenden Gemeinde
grenzen im VerwaltungsbeschluBverfahren erledigt werden. Das geltende 
Recht sieht freilich nur eine vorUi. ufige Entscheidung der Verwaltungs
beschluBbehorden vor, wahrend der Streit endgultig nur im Verwal
tungsstreitverfahren ausgefochten werden kann2). Der ordentliche 
Rechtsweg ist schon jetzt allgemein ausgeschlossen. 

Literatur. BORNHAK: PreuBisches Staatsrecht. Bd. 3. 1890. - BROCKHAU
SEN: Vereinigung und Trennung von Gemeinden. 1893. - BRUNING: Die Preu
Bische Verwaltungsgesetzgebung fiir die Provinz Hannover. 1906. - FRANK, A.: 
Die Eingemeindung von Vorortefi in Stadte. Hostocker Dissert. 1908. - FRANK, 
GOTTL.: Das Eingemeindungsrecht in \Viirttemberg. Tiibinger Dissert. 1908. 
- FLEINER: Institutionen des deutschen Verwaltungsrechts. 4. Auf!. 1914. -

buch. Bd. 20 C 57, Bd. 27 C 49, Bd. 34 C I) sowie ein anderer Teil der Literatur 
(JEBENS i. PreuB.Verw.BI. Bd. 22, S. 509; HOSIN: Polizeiverordnungsrecht 2. Aufl. 
S. 212ff.; BORNHAK: Staatsrecht. Bd. 3, S. 145; KRONECKER i. DJZt .. Bd. 12, 
S. 414; STEPHAN i. Verw.Arch. Bd. II, S. 330; GERLAND i. Verw.Arch. Bd. 18, 
S.97). Der letzteren Auffassung nahe steht auch FRIEDRICHS (Polizeiverwaltungs
gesetz, S. 85ff.), der in seiner eigenen Begriindung den zutreffenden Satz pragt: 
"Die Ortspolizeiverordnungen haben niemals eine Beziehung zu den Gemeinden 
als K6rperschaften des 6ffentlichen Rechts." Wiirden seine Ausfiihrungen sich 
nicht nur auf Polizeiverordnungen beziehen, so wiirde er vermutlich der von mir 
vertretenen Ansicht nahe kommen. STEPHAN (Verw.Arch. Bd. II, S. 325ff.) be
handelt die Ortsstatute gesondert von den Polizeiverordnungen, dringt aber doch 
nicht zu einer klaren Erkenntnis des Wesentlichen durch. Soweit Polizeiverord
nungen in Betracht kommen, weist KOCH (S. 26ff.) zutreffend auf die analoge 
Staatspraxis hin, wonach bei Einverleibungen von Staaten das Hecht des ein
zuverleibenden Staats in dem einverleibten erst durch besonderes Gesetz ein
gefiihrt zu werden pf!egt. 

Die Meinungsverschiedenheiten in dieser wichtigen Frage beweisen die Not
wendigkeit einer baldigen gesetzlichen Regelung. 

1) Z. B. OVG. Bd. 71, S. II3. - Die §§ 74,75 Einl. z. ALR. k6nncn nach ihrer 
Fassung gleichfalls nicht in Betracht kommen. 

2) Vgl. §§ 9, 26 ZustGes. 
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Verw.Arch. Bd. 18, S. 97. - v. GIERKE: Genossenschaftsrecht. Bd. 1. 1868. -
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Preul3.Verw.BI. Bd. 22, S: 509ff. - KARNER: Die Veranderungen von Gemeinde
bezirken durch Einverleibung. Bl1l.tter f. administrative Praxis. Bd. 57, S. 145ff. 
- KOCH: Eingemeindungsrecht und Polizeiverordnung. Bd. 5, Heft 3 der Ab
handlungen aus dem Staats-, Verwaltungs- und Volkerrecht. Herausgegeben von 
Z;ORN und STIER-SOMLO. 1909. - KOBKE: Die Vereinigung von Stadtgemeinden 
nach preul3ischem Verwaltungsrechte 1909. - KORMANN: System der rechts
gesch1l.ftlichen Staatsakte 1910. - KRONECKER: Wirkungen einer Eingemeindung 
auf die Polizeiverordnungen des eingemeindeten Bezirks. D JZt. Bd. 12, S. 414. -
LOENING: Eingemeindung und Eingemeindungsvertr1l.ge. PreuB.Verw.BI. Bd. 29, 
S. 657ff. - MANTEL: Die Vereinigung des Gemeindevermogcns bei Eingemein
dungen. Bl1l.tter f. administrative Praxis. Bd. 55, S. 279ff. (haupts1l.chlich fiir 
bayerische Verh1l.1tnisse). - MATTHIAS: Die sUdtische Selbstverwaltungin Preul3en. 
2. Auf I. 1912. - MAYER, 0.: Deutsches Verwaltungsrecht. 3. Aufl. 1924. -
MttLLER, WILLY: Vorgang und Rechtswirkung der Eingemeindung. Staats- und 
Selbstverwaltung. Bd. 6, S. 704ff. 1925. - NOLL: Zur Auslegung des § 3 der 
Kreisordnung yom 13. Dezember 1872 in der Fassung der Bekanntmachung vom 
19. M1l.rz 1881. PreuB.Verw.BI. Bd. 21, S. 336ff. - OERTEL: St1l.dteordnung. 
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1899. - ROSIN: Das Polizeiverordnungsrecht in Preul3en. 2. Auf I. 1895. -
SCHOEN: Das Recht der Kommunalverbande 1897. - SCHULTZENSTEIN: Offent
lich-rechtliche Wirkungen einer Eingemeindung. D JZt. Bd. 12, S. 52. - STEPHAN-: 
Die Veranderung von Gemeindegrenzen und ihre Rechtsfolgen. Verw.Arch. Bd. II, 
S. 317ff. - STIER-SOMLO: Das StMterecht. Handbuch des kommunalen Ver
fassungs- und Verwaltungsrechts. Bd. I, S. Iff. - SnER-SoMLO: Zum Ein
gemeindungsrecht in PreuBen i. d. Festschrift f. Zitelmann. 1913. 



Ffinftes Ka pi tel. 

EinfluB von Staat und Reich auf die Organi
sation und Organe der Gemeinden. 

I. Nach.geltendem Rechtewirddie Verfassung der Gemeinden und 
Gemeindeverb1inde in allen wichtigen Punkten vom Staate bestimmt. 

1. a) Das Reich nimmt lediglich mit zwei in der Reichsverfassung 
niedergelegten Vorschriften EinfluB auf die innere Gestaltung der Kom
munalverfassungen, und zwar 1. indem es in dem im 1. Kapitel er()r
terten Artikel 127 bestimmt, daB den Gemeinden das Recht auf Selbst
verwaltung irgendwelcher Angelegenheiten und ihre Existenz als Kor
perschaften des offentlichen Rechts gewahrleistet bleiben muB und 
2. indem es in Art. 17 Abs. 2 ffir die Gemeindewahlen die Anwendung 
gleicher Grundsatze wie fUr die Wahlen zu den Volksvertretungen vor
schreibt. Die letztere Bestimmung besagt, daB die Wahlen zur Gemeinde
vertretung in den Ortsgemeinden - nicht auch in den hoheren Ge
meindeverb1inden - in allgemeiner, gleicher, unmittelbarerund geheimer 
Wahl durch aIle reichsdeutschen Manner und Frauen nach den Grund
satzen der Verhaltniswahl zu erfolgen hat, wobei landesrechtlich als 
einzige Einschrankung die Wahlberechtigung von einem Aufenthalt 
bis zur Dauer eines Jahres abhangig gemacht werden kann. 

Die Reichsverfassung spricht ausdriicklich nur von "Aufenthalt", 
nicht Wohnsitz. Wohnsitz ist ein Mehr gegenfiber dem Aufenthaltsbe
griff, indem ersterer im Sinne des BGB. eine standige Niederlassung, 
im SinnemancherGemeindeverfassungsgesetze (vgl. §7 Abs.2 ost1. LGO.) 
die Innehabung einer Wohnung unter Umstanden voraussetzt, die auf 
die Absicht ihrer dauemden Beibehaltung schlieBen lassen, wahrend 
der Aufenthalt von einer bloB tatsachlichen Anwesenheit abh1ingig 
ist. Daher widerspricht § 2 des preussischen Gemeindewahlgesetzes 
vom 12. Februar 1924 (GesS. S. 99), welcher die Wahlberechtigung 
an einen mindestens sechsmonatigen W ohnsitz in der betreffenden 
Gemeinde knfipft, dem Art. 17 Abs. 2 der Reichsverfassung; erst recht 
aber steht § 101 der ministeriellen Ausffihrungsanweisung vom 
12. Februar 1924 (MinBl.inn.Verw. S. 153) der Reichsverfassung ent
gegen, wenn er den Wohnsitzbegriff des § 7 BGB. zugrundegelegt 
wissen will. Beide Bestimmungen sind sonach ungiiltigl); aber da 

1) A. M. bVG. i. Pro Verw. Bl. Bd. 46, S.380. Daraus, daB der Gesetzgeber 
"Wohnsitz" und "Aufenthalt" nicht in Gegensatz stellen wollte schlieBt es, 
daB dieser Gegensatz nicht besteht. und HI.Bt eine juristisch feststehende Termino
logie ganz auBer Acht. 
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Wohnsitz im Vergleich zum Aufenthalt nicht ein aliud, sondern nur 
ein plus bedeutet, so erstreckt sich die Nichtigkeit des § 2 Abs. I des 
Gemeindewahlgesetzes nur auf das, was tiber den in der Reichsverfas
sung gelassenen Rahmen hinausgeht. Praktisch ist daher § 2 Abs. I 

des Gemeindewahlgesetzes so zu behandeln, als wenn statt "Wohnsitz" 
das Wort "Aufenthalt" sHinde. § 101 der AusfUhrungsanweisung, der 
durch eine entsprechende Abanderung sinnlos wtirde, ist in jedem Fane 
ungtiltig. 

b) 1:(1 neuester Zeit machen sich Bestrebungen geltend, welche das 
kommunale Verfassungsrecht auf eine reichsrechtliche Grundlage 
stellen wollen. Trager dieser Bewegung ist der Deutsche Stadtetag. 
Politisch ist es unverstandlich, warum diese Organisation, die stets ftir 
eine moglichst groBe Selbstandigkeit der Gemeinden kampft, den Stein 
ins Rollen bringen und eine einheitliche Reichsstadteordnung herbei
fUhren will. GewiB mag es von V orteil sein und die Gemeinden mancher 
deutschen Lander von lastigen Fesseln befreien, wenn wichtige Grund
satze, wie die tiber die Staatsaufsicht, im ganzen Reiche einheitlich ge
regelt werden; aber auf der anderen Seite ist doch nicht zu tibersehen, 
daB, wenn das Reich erst die Gesetzgebung auf diesem Gebiete an sich 
zu ziehen beginnt, es nicht beim ErlaB einer einheitlichen Stadteord
nung belassen, sondern alsbald in naturnotwendiger Entwicklung mehr 
und mehr Aufsichtsbefugnisse tiber die Gemeinden an sich ziehen wird. 
Die Gemeinden waren dann bald nicht mehr nur Einrichtungen der 
Lander, sondern auch des Reiches und wtirden dann einer doppelten 
Aufsicht unterliegen, wie sie sich in den letzten Jahren auf einzelnen 
Gebieten (Finanzen, Beamtenrecht) angebahnt hat und von den Ge
meinden - vielfach nicht mit Unrecht - stark bekampft worden ist. 

Freilich sind die Aussichten des Entwurfs einer Reichsstadteord
nung1), den der Deutsche Stadtetag im Jahre 1924 zur Diskussion stellte, 
soweit sich tibersehen laBt, schlecht. Von allen Seiten ist der Entwurf 
zurtickhaltend beurteilt worden, und auch der Stadtetag selbst scheint 
sich mit ihm nicht ganz wohl zu fUhlen. Es ist schon richtig, was ein 
erster Fachmann auf kommunalpolitischem Gebiete, der derzeitige 
Reichskanzler LUTHER2), betont, daB die Frage einer Reichsstadte
ordnung vorsichtigster Behandlung bedarf. 

Zu bedenken ist, daB der Stadtetag dazu neigt, das Problem der 
Vereinheitlichung unter dem fUr diese Frage viel einfacheren Gesichts
winkel der GroBstadte zu sehen. Wer aber aus der Nahe die Schwierig
keiten miterlebt hat, die zu tiberwinden waren, urn auch nur fUr PreuBen 
eine einheitliche Stadteordnung durch drei Ausschu13lesungen zu brin
gen und urn die zahlreichen Sonderwtinsche einzelner Landesteile nebst 
der UnterstUtzung, die sie-vielfach aus parteitaktischenRticksichten
bei fast allen Parteien erfahren haben, wenigstens soweit einzudammen, 
daB sie nur noch in den SchluB- und Dbergangsbestimmungen iJ;1ren 
Niederschlag finden,der muB der Schaffung eines einheitlichen kommu~ 

1) tiber den Inhalt des Entwurfs vgl. WAGNER: Dtscl\. Gem.-Ztg. 1924, S.323. 
2) Zukunftsaufgaben. S. 38. 
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nalen Verfassungsrechts fUr das ganze Reich mit groBtem Pessimismus 
entgegensehen. Es sollte doch von den Vorkiimpfern des Gedankens 
beriicksichtigt werden, daB der ErlaB eines Gesetzes, welches einen so 
weiten Rahmen Hi.Bt, daB praktisch so gut wie alles beim alten bleibt, 
besser ganz unterlassen wird, damit nicht unsere an Gesetzen so iiber
sattigte Verwaltung noch mehr belastet wird. 

Yom Standpunkt des geltenden Rechts ist zu dem Plan einer Reichs
stadteordnung zu sagen, daB ihr ErlaB mit der in der Reichsverfassung 
vorgesehenen Zustandigkeitsverteilung zwischen Reich und Landern 
in Widerspruch stehen wiirde, daB also eine Verfassungsanderung not
wendig ware. Zwar unterliegen schon jetzt eine Reihe von Gebieten, 
auf denen die Kommunen tatig werden, der konkurrierenden oder 
oder Grundsatzgesetzgebung des Reiches. Dabei hat dann das Reich 
nicht nur durch Schaffung der obligatorischen Zustandigkeit der Ge
meinden in deren Rechtssphare eingegriffen, sondern sogar unmittelbar 
organisatorische Vorschriften - man denke an die Versicherungs
trager, die Arbeitsnachweise und Jugendamter - erlassen1). Aber 
das alles beriihrt die Gemeindeverfassung doch nur mittelbar, da hier 
die organisatorischen Vorschriften sich als mehr oder weniger notwen
diger AusfluB der materiellen Bestimmungen ergeben. Es bleibt aber 
gerade der wesentlichste Schritt fiir eine Begriindung der Zustandig
keit des Reiches auf dem Gebiete des kommunalen Verfassungsrechts 
noch zu tun. Die Verhaltnisse liegen verfassungsrechtlich keineswegs 
so einfach, wie die Verfechter der Reichsstadteordnung anzunehmen 
scheinen. 

2. a) Von Staats wegen ist das kommunale Verfassungsrecht heute 
sehr weitgehend geregelt. Grundsatzlich ist den Gemeinden vorgeschrie
ben, welche Organe ihren Willen zu bilden haben, wie, insbesondere in 
welchem Verfahren sie zu wahlen sind, welche Befugnisse sie im ein
zelnen besitzen usw. Bis in AuBerlichkeiten - wie Namensanderung2) 

von Gemeinden und Feststellung des Wappens3) - geht die staat
liche Regelung. 

b) Trotz der staatlichen Festsetzung der Gemeindeverfassung 
bleibt aber in allen Provinzen den Gemeinden fiir gewisse Angelegen
heiten noch eine geringe Freiheit, von der sie durch ErlaB von Orts
statuten - "Ortsgesetze" sagen die neuen Entwiirfe - Gebrauch ma
chen diirfen. Hier liegt das Hauptgewicht der kommunalen Au tono
mie. 

So stellt § II der ostlichen Stadteordnung den Grundsatz auf, daB 
jede Stadt befugt ist, besondere statutarische Anordnungen zu treffen: 

1) Vgl. Dtsch. Gem.-Ztg. 1924, S. 321; Zeitschrift f. Kommunalwirtschaft. 
1924, S. 1078. 

2) Anderungen von Ortsnamen erfolgt durch das Staatsministerium (OVG. 
Bd. 38, S. 421); vgl. FRIEDRICHS: Staats- und Selbstverwaltung. S. 235f£. 1924. 

3) Vgl. ErlaB vom 19. Dezember 1896 (MinBl.inn.Verw. 1897, S. 2); die Not
wendigkeit staatlicher Genehmigung beruht hier darauf, daB die Wappen sich 
von anderen unterscheiden miissen. Die Farben der Stadtflagge dagegen bediir
fen keiner Genehmigung, weil hier dieser Grund wegf1illt. 

Peters, Kommunale Selbstverwaltung. 8 
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1. fiber solche Angelegenheiten der Stadtgemeinde sowie fiber 
solche Rechte und Pflichten ihrer Mitglieder, hinsichtlich deren das 
gegenwartige Gesetz Verschiedenheiten gestattet oder keine ausdrUck
lichen Bestimmungen enthaIt, 

2. fiber die sonstigen eigentfimlichen. VerhaItnisse und Einrich
tungen. Solche Verschiedenheiten sind in einer ganzen Reihe von Fallen 
vorgesehen. So kann z. B. nach § 29 Abs. 3 der ostlichen Stadteordnung 
die Zahl der Magistratsmitglieder durch Ortsstatut besonders festge
setzt werden. Der wichtigste Fall des Regierungsentwurfs der neuen 
Stadteordnung, welcher ein Ortsgesetz fiber Grundfragen der Kom
munalverfassung vorsieht, ist § 108, wonach Stadte mit Magistrats
verfassung durch Ortsgesetz die Bfirgermeisterverfassung annehmen 
dfirfen . 

.AImliche Grundsatze wie in der Stadteordnung fUr die ostlichen 
Provinzen gelten hinsichtlich der Stadte, Landgemeinden, Kreise und 
Provinzen in den fibrigen Provinzen. Die Provinzialautonomie mag 
hinsichtlich der sachlichen Regelung einzelner der Provinz zur Aus
ffihrung fiberlassener Aufgaben eine erweiterte sein; nicht aber gilt 
das fUr die aufihre innere Organisa tion bezuglichen Bestimmungen. 

Lediglich die Landgemeinden und Stadte in der Provinz Hannover 
und in ganz geringem Umfange die Stadte in Schleswig-Holstein nehmen 
eine' etwas freiere Stellung ein, indem bei ihnen das Recht zum ErlaB 
von Ortsstatuten weiter reicht als in den ubrigen Provinzen. 

Die hannoverschen Landgemeinden sind nicht verpflichtet, bei 
Erreichung einer bestimmten Anzahl von Stimmberechtigten eine Ge
meindevertretung zu wahlen; nach § 51 der hannoverschen Landge
meindeordnung ist die Bildung einer Gemeindevertretung (Gemeinde
ausschuB) von dem Antrag der Gemeindeversammlung abhangig. 

Fur die hannoverschen Stadte schreiben §§ I, 2 der Stadteordnung 
vor: "Die Stadteordnung regelt die stadtische Verfassung ... Neben 
der Stadteordnung bestehen Ortsstatuten. Das Ortsstatut regelt die 
Gegenstande, fiber welche die Stadteordnung besondere Bestimmung 
offen laBt." In einer ganzen Anzahl von Fallen verweist die Stadte
ordnung selbst auf ortsstatutarische Regelung1). 

1) Da die Frage, inwieweit ortsstatutarische Regelung nach der hannover
schen Stad.teordnung heute noch zulassig ist, in der Praxis haufig AnlaB zu Zwei
feln bietet, sei hier folgendes festgestellt. Die hann. Stadteordnung sieht Orts
statute vor in den Fallen der §§ I, 2, 9. 14. IS. 22. 24. 28. 33. 37. 39 bis 43. 45. 
47. 53. 57. 71• 72• 81 bis 83. 85. 87. 90. 97 Ziffer I. 7. 8. §§ 123. 127. 130• I3I. 

Von den vorstehenden Vorschriften werden die meisten heute keine Geltung 
mehr beanspruchen ktinnen. da in zwischen anderweitige gesetzliche Regelungen 
eingetreten sind. So steht mit § 2 des Gemeindewahlgesetzes vom 12. Februar 1924 
(GesS. S. 99) in Widerspruch die Mtiglichkeit ortsstatutarischcr Regelung in den 
§§ 22. 24. 28. 33. 83. 85. mit § 5 a. a. O. § 82. soweit er sich auf die Bildung von 
Wahlbezirken (nicht Abstimmungsbezirken) bezieht. ferner § 9 Abs. 2 des Ge
meindawahlgesetzes mit der ortsstatutarischen Regelung in § 40. Nach § 6 des 
Gesetzes vom 24. Januar 1919 (GesS. S. 13) ist die im § 53 vorgesehene Regelung 
ausgeschlossen. Durch § 8 des Freiziigigkeitsgesetzes ist aufgehoben § 37 der Stadte
ordnung; ferner ist die im § IS vorgesehene ortsstatutarische Regelung·infolge der 
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Endlich sieht auch § I7 der schleswig-holsteinischen Stiidteordnung 
eine erweiterte Anwendung der Ortsstatute vor. 

Aber selbst dort, wo die Gemeindeverfassungsgesetze Ortsstatute 
fur zulassig erklaren, sind die Gemeinden nun nicht von aller staat
lichen Einwirkung befreit. In samtlichen Gemeindeverfassungsgesetzen 
ist die Gultigkeit der Ortsstatute von einer staatlichen Genehmigung 
abhangig gemacht, die fUr Stadte vdn BezirksausschuB, fUr Land
gemeinden tmd Landburgermeistereien vom KreisausschuB, fur Kreise 
und Provinzen vom Staatsministerium erteilt wird1). 

Von Bedeutung ist die Feststellung, daB die entscheidende Stelle 
die Genehmigung nach freiem Ermessen erteilen oder versagen kann 
und daB nur die Beschlusse von Kreis- und BezirksausschuB der An
fechtung durch die Beschwerde nach § I2I des Landesverwaltungs
gesetzes unterliegen. Die Beschwerdeinstanz hat dann ihrerseits wieder 
gleichfalls freies Ermessen. 

Man hat hierin eine unzulassige Einschrankung des Selbstver
waltungsrechts gesehen, aber mit Unrecht. Es ist nicht einzusehen, 
warum hier eine Beschrankung gemeindlicher Tatigkeit vorliegen soIl, 
wo doch schon der Staat den Gemeinden das Wesentliche ihrer Organisa
tion uberhaupt vorschreibt. Wenn er ihnen in Einzelheiten Freiheit 
laBt, so ist das lediglich eine Durchbrechung des an sich geltenden 

Ersetzung dieser Vorschrift durch § 68 des Kommunalabgabengesetzes, von dem 
nachrichtiger Ansicht durch § 41 Ziffcr 75 des Gesetzes vom 23. Juni 1920 - GesS. 
S.367 - nur Abs. 6 aufgehoben ist (unrichtig die Begriindung von BORCHARDT 
i. d. Deutschen Aligem. Zeitung vom 21. Februar 1925), nicht mehr moglich. Durch 
§ 25 des Kommunalbeamtengesetzes sind die §§ 41, 47 aufgehoben, jedoch cr
moglicht das KBG. selbst wieder eine ortsstatutarische Regelung in verschie
dener Beziehung. Auch in Fallen des § 45 Abs. I, 3 gelten jetzt die §§ 8, 9 des 
KBG. M. E. ist gleichfalls nicht mehr in Geltung die ortsstatutarische Regelung 
in den §§ 9,71,90 Abs. 3. Auch der Syndikus bedarfbeijedereinzelnen Vertretung 
der Stadt vor Gericht der besonderen Vollmacht. § 90 Abs. 3 hat durch § 3 Abs. 2 
des Gemeindewahlgesetzes jede Bedeutung verloren. 

Sonach kommen heutc nur noch in Betracht die ortsstatutarischen Regelun
gen nach den §§ 39, 42, 43, 45 Abs. 4, §§ 57, 72, 81 (in der durch § 4 des Gemeinde
wahlgesetzes abgcanderten Form), § 82 (teilweisc), § 97 Ziffer I, 7, 8, §§ 123, 127 
und §§ 130, 131. Es haben sogar manche dicser Bestimmungen auch heute noch 
eine praktische Bedeutung. . 

So ist auch beim Ubergang einer Landgemeinde zur stadtischen Verfassung 
unter Umstanden eine Anderung der Zahl der Biirgervorsteher erforderlich. Es 
ist daher zweckmaBig, wenn, schon bevor die Landgemeinde zur Stadt wird, ein 
Ortsstatut die Zahl der kiinftig erforderlichen Biirgervorsteher nach § 81 festsetzt. 
Wichtig ist ferner, geradc in Anbetracht der hann. Verhaltnisse, in welchen Fallen 
der Magistrat die Bfirgervorsteher auch iiber § 97 hinaus zuzuziehen hat (§ 72); ins
besondere gilt dies auch fiir die Verwaltung von milden Stiftungen gema13 § 127. 

1) § II ostl. StO., § II westf. StO., § 10 rhein. StO., § 3 hann. StO .• § 18 
schlesw. StO., § 13 hess.-nass. StO., § 6 ostl. LGO., § 13 westf. LGO., § II rhein. 
LGO., §§ 6, 21, 61 Ausf.-Best. z. hann. LGO., i. Verb. mit § 31 Zust.-Ges., § 6 
schlesw. LGO., § 6 hess. LGO., § 20 Nr. I, § 176 ostl. KrO., § 20 Nr. I, § 91 rhein., 
westf. KrO., § 20 Nr. I, § 103 hann. KrO., § 20 Nr. I, § 139 schlesw. KrO., § 20 
Nr. I, § 104 hess. KrO., § 8 Nr. I, § II9 ostl., westf., rhein., hann., schlesw. ProvO., 
§ 92 hess. ProvO. VorfibergehendeAusnahmen durch Ges. v. I3.Mai 1918 (GesS. 
S·53). 

8* 
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Grundsatzes, daB die Regelung der Organisation der Gemeinden 
Sache des Staates ist. Mag daher auch die Freiheit, gewisse Einzel
heiten durch Ortsstatut selbstandig zu regeln, den Gemeinden nicht 
unbeschrankt gewahrt werden, so ist das immer noch ein Mehr gegen
iiber dem erwahnten Grundsatze. Wer also dem Reiche und Staate 
iiberhaupt das Recht zuerkennt, die Organisation der Gemeinden ge
setzlich zu regeln - und dieses . Recht wird praktisch dem Staate kaum 
bestritten -, der kann nichts dagegen einwenden, wenn dort, wo den 
Gemeinden eine ortsstatutarische Regelung einer kommunalen Ver
fassungsangelegenheit vorbehalten ist, ein staatliches Genehmigungs
recht bleibt, gleichviel ob dessen Ausubung im freien Ermessen der 
bestatigenden Stelle liegt oder gesetzlich genau umschrieben ist. 

Aber nichtsdestoweniger lassen sich doch gegen dieses Genehmi
gungsrecht de lege ferenda Bedenken geltend machen. Man kann zwei 
Arten von Ortsstatuten unterscheiden, namlich: 

I. so1che, in denen die Gemeinden kraft gesetzlicher Vorschrift 
nur ganz bestimmte Bestimmungen treffen, also dies oder gar nichts 
anordnen diirfen, 

2. so1che, in denen den Gemeinden hinsichtlich des Inhalts dessen, 
was sie regeln wollen, weiter Spielraum gelassen ist. 

Zu den Ortsstatuten der ersten Art gehoren etwa die Ortsgesetze 
nach § II7 des Entwurfs der neuen Stadteordnung. Hier haben die kom
munalen Korperschaften iiberhaupt nur die Wahl, ob sie etwas Be
stimmtes beschlieBen wollen oder nicht. Fassen sie den BeschluB nicht, 
so bedarf es keiner Genehmigung mangels Grundlage einer so1chen; 
fassen sie ihn, so machen sie von einer im Gesetz vorgesehenen Er
machtigung einen ganz bestimmten, gesetzlich gebilligten Gebrauch. 
Wiirden sie etwas Drittes beschlieBen, so wiirden die Mittel der Kom
munalaufsicht hinreichende Gelegenheit bieten, den BeschluB und da
mit das Ortsstatut aus der Welt zu schaffen. Es ist daher das Gege
bene, in diesen Fallen nicht eine ortsstatutarische Regelung, sondern 
bloBe Gemeindebeschliisse vorzusehen. Damit wiirde auch die hier 
ganzlich iiberfliissige Genehmigung entfallen. 

Anders liegen FaIle, wie etwa § I4 Abs. 3 der Entwiirfe zur Stadte
und Landgemeindeordnung. Danach ist es den Gemeinden iiberlassen, 
auf einem bestimmten Gebiete irgend eine Regelung zu treffen. Es ist 
hier nicht vorauszusehen, was fiir Bestimmungen die einzelnen Gemein
den erlassen werden. In diesem FaIle erhebt sich die Frage, ob es 
zweckmaBig ist, die den Gemeinden verliehene Rechtsetzungsbefugnis 
staatlicher Genehmigung zu unterwerfen, oder ob man sich nicht besser 
darauf beschrankt, in denjenigen Fallen, in denen die Beschliisse der 
kommunalen Korperschaften die Gesetze verletzen, mit dem Aufsichts
mittel der Beanstandungvorzugehen. Was gegen die letztere Regelung 
spricht, ist einmal, daB die Gemeinden oft allzusehr kommunalfiska
lische Gesichtspunkte in den Vordergrund stellen, und ferner, daB viele 
unter den kleinen Stadten und Gemeinden mangels geeigneter Krafte 
der staatlichen Hilfe bei Abfassung der Statute nicht entraten konnen, 
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sich aber aus falschem Stolz und Eifersucht wegen der Erhaltung ihrer 
"Selbstverwaltung" ohne Zwang nicht an die berufene staatliche Stelle 
wenden wiirden. 

Die neuen Entwiirfe gehen in dem § 101 Entwurf der Stadteord
nung und § II2 Entwurf der Landgemeindeordnung einen in dieser 
Beziehung fiir das preuBische Kommunalrecht neuen Weg. Sie sehen 
von dem Erfordernis der Genehmigung ab, begniigen sich aber auch 
nicht mit der auf Gesetzwidrigkeit beschrankten Beanstandungs
moglichkeit, setzen vielmehr ein staatliches Einspruchsrecht fest. Da
mit wird das bisherige Bestatigungsrecht, das sich rechtlich als Teil
nahme an der kommunalen Rechtsetzungsbefugnis darstellte, in ein 
fiir die Gemeinden milder wirkendes Aufsichtsmittel umgewandelt. 

Der Einspruch wird auch auf diesem wie auf anderen Gebieten 
ein sehr wichtiges Aufsichtsmittel der Zukunft sein. In ihm liegt das 
einfachste Mittel, gegen die bei den BehOrden vielfach iiblich gewordene 
Verschleppungstaktik wirksam vorzugehen. Ein Hauptkrankheitssym
ptom unserer Verwaltung ist die geradezu sprichwortliche Langsamkeit, 
mit der sie arbeitet; hier liegt eine wichtige Ursache der Entfremdung von 
Publikum und Behorden. Wird nun ein befristetes Einspruchsrecht be
griindet, so wird die Behorde gezwungen, die Sache innerhalb gewisser 
Fristen zu erledigen. Fiir die Gemeinden erwachst daraus der Vorteil, 
daB sie nach Ablauf der Frist die Entscheidung in der Hand haben, 
ob ihr Statut rechtsgiiltig ist oder nicht. Wahrend heute die Bestati
gungsbehorde in jedem FaIle bestatigend oder versagend tatig werden 
muB, besteht kiinftig diese Alternative nicht mehr. Eine Tatigkeit 
wird nur noch fiir eine Versagung verlangt. Aus psychologischen Griin
den wird alsdann aber die Zahl der FaIle, in den en Einspruch erhoben 
wird, stark beschrankt werden. 

II. 1. Ebenso wichtig wie der EinfluB des Reiches und Staates 
auf die Verfassung der Gemeinden iiberhaupt, ist die Einwirkung auf 
die kommunalen Organe. 

Das geltende und das voraussichtliche kiinftige Recht hinsichtlich 
der staatlichen Mitwirkung bei der Bestallung der eine unmittelbare 
Organstellung einnehmenden Gemeindebeamten ergibt sich aus um
stehender TabeIle B. 

2. Die richtige Erkenntnis der rechtlichen Bedeutung der wechsel
seitigen Beziehungen von Staat und Gemeinden hinsichtlich der kom
munalen Organe ist von der Erfassung des Wesens der Organe abhan
gig. Hier hat die Organtheorie die wichtigsten Aufschliisse vermittelt. 
Selbst wenn man die zu Personeneinheiten zusammengefaBten Kor
perschaften als mehr oder weniger willkiirliche Gebilde ansieht, so 
wird man doch, wenn man ihre innere Struktur und die Formen, unter 
denen sie nach auBen tatig werden, untersuchen will, befriedigende 
Ergebnisse allein durch Anwendung der Organtheorie erzielen. 

Es solI hier nicht auf die Polemik, die sich zwischen der Organtheo
rie und der im Privatrecht wurzelnden Stellvertretungstheorie ent-
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wickelt hat, eingegangen werden. Auch muB der Inhalt der Organ
lehre im einzelnen als bekannt vorausgesetzt werden!). 

Nach der Organtheorie sind die Handlungen der Organe Hand
lungen der Verbandsperson selbst, die Organe als solche Funktions
trager, keine Rechtssubjekte. W1i.hrend der Stellvertreter Mittels
person ist, ist das Organ Werkzeug2). Die Einteilung der Organe in 
unmittelbare und mittelbare ist, wie PREUSS3) mit Recht betont, fiir 
die Rechte und Pilichten der Organperson ohne Bedeutung. Dabei ist 
hervorzuheben, daB der Gegensatz zwischen unmittelbaren und mittel
baren Organen darauf beruht, daB erstere ihre Befugnisse unmittelbar 
aus der Verfassung ableiten, wahrend letztere erst durch Willensakt 
eines unmittelbaren Organs Recht und Zustandigkeit zur Ausfiihrung 
von Handlungen der Organperson erhalten4). 

3. Es fragt sich, ob die Organtheorie mit der als geltendes Recht 
hinzunehmenden und zu erklarenden Tatsache vereinbar ist, daB der 
Staat auf die Bestellung der kommunalen Organe mannigfachen 
EinfluB ausiibt. 

Nach GIERKE5) erfolgt die Berufung zum Organ durch einen dem 
inneren Verbandsleben angehorigen sozialrechtlichen Akt, da das Organ 
im Gegensatz zum Stellvertreter nicht auBerhalb, sondem innerhalb 
der Verbandes steht. Auch PREUSS6) und BLODlG7) gehen davon aus, 
daB es in der Natur jedes Organismus liege, daB er die fiir seine Funk· 
tion notwendigen Organe aus sich selbst heraus bildet und daB sie nicht 
yom Staate ernannt werden. 

Ware damit eine begriffsnotwendige Voraussetzung der Organ
theorie festgestellt, so miiBte diese Lehre abgelehnt werden, wei! sie 

1) Einen klaren "Oberblick iiber die Grundziige der Organlehre und ihre Recht
fertigung gibt HELFRlTZ (Vertretung, S. 29ff.); dort auch eingehende Literatur
angaben. 

2) Vgl. HELFRITZ: S. 31. 
3) Amtsrecht, S. 68. 
4) Ich stimme also im Ergebnis der Definition von PREUSS (Amtsrecht, S. 69) 

zu: "Unmittelbare Organe sind soIche, zu denen eine Gliedperson durch die Ver
fassung des Gemeinwesens ohne Dazwischentreten eines anderen Organs berufen 
wird." HELFRITZ (S. 34f.) dagegen halt nicht die Art der Berufung fiir ausschlag
gebend, sondem die Urspriinglichkeit, Unmittelbarkeit, mit der der Wille des 
Organs zur Entstehung gelangt, 6b also letzteres von anderen Organen abhangig 
ist. M. E. fiihrt die Unterscheidung von HELFRlTZ zu keinem Ergebnis; denn selbst 
diejelligell Organe, die HELFRITZ doch sicher zu den unmittelbaren rechnet, sind 
llicht selten in der Willensbildung voneinander dergestalt abhangig, daB ein recht
iich relevanter Verbandswille nur durch beide gemeinsam erzeugt wird. Viel anders 
aber ist es nicht in den Fallen, in denen auch von HELFRlTZ sicher als mittelbar 
angesehene Organe einen bedeutsamen urspriinglichen Organwillen bilden konnen. 
Auch in diesem FaIle besteht eine Abhangigkeit. Geht man dem Unterschiede, der 
zwischen beiden Arten von Abhangigkeitsverhaltnissen besteht, auf den Grund, 
so ergibt sich, daB er letzten Endes nur in der Art der Bestellung der Organe liegt 
und daB es sich hiernurumeine terminologische Unterscheidung handelt, die letzten 
Endes, soweit ihr rechtliche Bedeutung zukommt, auf die Unterscheidung in mittel
bare und unmittelbare Organe in dem oben erwahnten Sinne zuriickfiihrt. 

5) GIERKE: Juristentag. S. III. 6) Gemeinde, Staat usw. S. 230. 
7) Selbstverwaltung. S. 43. 
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mit wichtigen Punkten des geltenden Kommunalrechts in Widerspruch 
stande. Denn unser Recht kennt eine ganze Anzahl von F1illen, in denen 
unmittelbare kommunale Organe vom Staate ernannt werden. Ais 
wichtigstes Beispiel sei genannt die Ernennung der Amtmanner und 
Landbiirgermeister in Westfalen und Rheinland nach § 70 der westf. 
Landgemeindeordnung und § 103 der rhein. Gemeindeordnung1), der 
Burgermeister in den Stadten von Neuvorpommern auf Grund des 
schwedischen Patents vom 8. Februar 1811 und des § 5 des Gesetzes 
vom 31. Mai 1853 (Ges.S. S. 291) sowie des Oberburgermeisters von 
Frankfurt a. M. nach § 40 des Gemeindeverfassungsgesetzes fur Frank
furt a. M. vom 25. Marz 1867 (GesS. S. 401)2). Tatsachlich aber ist 
die Organtheorie auch ohne die selbstandige Besetzung der A.mter durch 
die Verbandskorperschaft haltbar; denn richtig verstanden bezieht sie 
sich nur auf die Tatigkeit der Organe nach auBen und ihrVerh1i.ltnis 
zur Verbandskorperschaft bei ihren Handlungen. Die Frage der Bil
dung der Organe liegt aber auBerhalb des Rahmens der Gedanken 
dieser Theorie und wird von ihren Anhangern vielfach nur deshalb 
herangezogen, weil sie zufallig gleichzeitig die Auffassung von der na
tiirlichen Existenz und den natiirlichen Aufgaben der· Gemeinden ver-
treten. . 

Die Vertraglichkeit zwischen Organlehre und staatlicher EinfluB
nahme auf die Bildung der Organe scheint denn auch PREUSS3) zuzu
geben, wenn er die Einwirkung des Staates auf die Erzeugung der Or
gane nicht als widerspruchsvoll kritisiert, sondern mit einem auBer
halb des Rahmens der Organtheorie liegenden rechtspolitischen Grunde 
zu erklaren sucht, namlich damit, daB die Gemeinden zugleich Organe 
des Staates sind. 

Gibt PREUSS aber das zu, so stehen damit in Widerspruch seine 
Ausfiihrungen4), in denen er die Versagung der Bestatigung ohne An
gabe von Grunden letzten Endes doch auf einen Widerspruch mit der 
Organlehre zuriickfiihrt. Er meint, daB im Prinzip mit der Aner
kennung der Gemeinden als Selbstverwaltungskorper ihr Recht auf 
eigene Organbestellung gegeben sei; dieses durfe nach rechtsstaatlichen 
Grundsatzen nur auf Grund eines gesetzlichen Spezialtitels einge
schrankt werden. 

Hier laufen zwei Theorien durcheinander: die Organtheorie und die 
Rechtsstaatstheorie. Beide mussen aber scharf auseinandergehalten 
werden. DaB erstere das Bestatigungsrecht nicht beriihrt, ist bereits 
dargelegt. Aber auch dem Rechtsstaate ist Genuge geleistet, wenn das 

1) § II des Gesetzes Yom IS. Juli 1919 (GesS. S. uS) bezieht sich nur auf 
die Beseitigung der Emennung der Amtsvorsteher in den ostl. Provinzen und 
Schleswig-Holstein. Lediglich durch § 13 des Gemeindewahlgesetzesvom 12. Februar 
1924 (GesS. S. 99) hat das Emennungsrecht des Oberprasidenten eine hier nicht 
in. Betracht kommende Einschrankung erfahren. 

2) Das Bestehen von Prasentationsrechten kommunaler Korperschaften ware 
Yom Standpunkt GIERKES fiir die Organlehre bedeutungslos. 

3) Gemeinde, Staat usw. S. 230. 
4) Amtsrecht. S. 169££. 
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Recht der Bestatigung von Kommunalbeamten fUr staatliche Organe 
gesetzlich festgelegt ist. Es ist unrichtig zu sagen, daB eine Versagung 
der Bestatigung ohne Angabe der Grunde der Selbstverwaltung Hohn 
spreche1). 

Die hiStorischen Ausfiihrungen von PREUSS2) iiber die Auffassung 
des Bestatigungsrechts im 19. Jahrhundert und ihre Zuruckfiihrung 
auf das dereinstige Ernennungsrecht des Konigs mogen zutreffen; sie 
beweisen aher nieht, daB die Moglichkeit, die Bestatigung ohne Grunde 
zu versagen, mit irgendeinem unserer geltenden Rechtsprlnzipien in 
Widerspruch steht. Auch die ohne weiteres zuzugebende Tatsache, 
daB die bei der Versagung der Bestatigung vielfach3 ) erforderliehe Ge
nehmigung der VerwaltungsbeschluBbehorde bedeutungslos ist, andert 
daran niehts. In Wirklichkeit handelt es sieh hier urn eine reine Zweck
maBigkeitsfrage, namlichobman durch eine begrtindete Versagung der Be
statigung den Anwarter unter Umstanden ftir seine ganze spatere Lauf
bahn disqualifizieren solI, da ein ungiinstiges Urteil erfahrungsgemaB 
auch dort verwendet zu werden pflegt, wo sachliche Grunde eine solche 
Notwendigkeit nieht ergeben, oder ob man statt dessen lieber die im 
modernen Staate mit seiner parlamentarischen Verantwortlichkeit 
des Ministers an sich schon eingeschrankte Moglichkeit einer gewissen 
Willkiir oder unsachlicher Motive bei der Bestatigung in Kauf nehmen 
solI. Was das bessere ist zu entscheiden, ist Sache der Politik4). Dabei 
ist freilich zu berucksiehtigen, daB ein verwaltungsgerichtlicher Schutz 
des Betroffenen, wie PREUSS ihn fordert, nur bei Angabe von Grunden 
moglich ist. In allen Fallen aber bedeutet es eine vollige Verkennung 
des Wesens der Verwaltung, wenn PREUSS die Versagung der Besta
tigung von der Verletzung von Rechtsnormen abhangig machen will. 
Dem Bestehen des Bestatigungsrechtes liegt ja gerade der Gedanke 
zugrunde, daB der Staat gewisse Elemente, deren Auffassungen und Be
strebungen mit den Zielen der Staatspolitik in zu krassem Widerspruche 
stehen, von den wichtigsten offentlichen Amtern fernhalten will. Han
delte es sieh nur urn die Verhinderung von Rechtsverletzungen bei der 
Wahl, so wiirden andere Rechtsbehelfe, wie z. B. die entsprechenden 
Rechtsmittel nach dem Gemeindewahlgesetz gentigen. 

4. Es ist nun festzusteIlen, ob die heute noch tibliche Bezeiehnung 
der Gemeindebeamten als mittelbare Staatsbeamten noch zu Recht 
besteht und ob sie etwas tiber das Verhaltnis des Staates zu den Gemein
deorganen aussagt. 

a) DaB der Begriff des "mittelbaren Staatsbeamten" aus dem AIlge
meinen Landrecht5) stammt und seine Wurzel in einer Zeit hat, zu der 

1) Ansicht des Abgeordneten WINDHORST (Sten.-Ber. d. Abgeordnetenhauses 
1876, S. 1836). 

2) Amtsrecht. S. 170ff. 3) Z. B. § 13 ZustGes. 
4) Daher ist theoretisch weder gegen die Regierungsentwiirfe (§ 100 Entw. 

StO., § III Entw.LGO.), die den bisherigen Rechtszustand im wesentlichen iiber
nehmen, noch gegen die Fassung, die der AusschuB durch Einfiihrung des Erforder
nisses der Angabe von Griinden diesen Paragraphen gegeben hat, etwas einzu-
wenden. 5) Vgl. § 69 II 10 ALR. 
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die Gemeinden noch Staatsanstalten waren, ist unbestritten. Damals 
nahm der Gemeindebeamte eine OrgansteIlung auch im Staate ein, 
indem er - wenn auch durch die Gemeinde - allein den Willen des 
Staates zur Ausfiihrung brachte. Die grundlegende Veranderung, die 
das Verhaltnis von Staat und Gemeinden seitdem erfahren hat, lassen 
den Begriff des mittelbaren Staatsbeamten nur noch teilweise in seiner 
alten Bedeutung aufrechterhalten. 

HELFRITZl) halt es fiir nicht ganz folgerichtig, von den Gemeinde
beamten als mittelbaren Staatsbeamten zu sprechen, wenn man, wie 
es das positive Recht tut, den Gemeinden die RechtssteIlung von 
selbstandigen Personen des offentlichen Rechts beilegt. 

O. MAYER2) erklart noch scharfer den Ausdruck "mittelbarer 
Staatsbeamter" fiir eine innere Unwahrheit. 

Auch PREUSS3) wendet sich gegen die Lehre vom "mittelbaren 
Staatsbeamten". Doch stellt er fest, daB ein Teil der Kommunalbe
amten auch heute noch mittelbare Staatsbeamte seien, namlich die
jenigen, denen personlich die Ausiibung staatlicher Geschafte iibertragen 
sei. Musterbeispiel ist hier die Dbertragung der Polizeiverwaltung als 
Auftragangelegenheit auf den Biirgermeister4), also nicht auf die Ge
meinde als solche, sondern auf deren Organ. In einem solchen FaIle 
seien die Beamten tatsachlich noch mittelbare Staatsbeamte im land
rechtlichen Sinne. Jedoch unterwirft PREUSS 5) diese Konstruktion des 
positiven Rechts einer scharfen Kritik. Er bezeichnet sie als einen Riick
fall in die Staatsdienertheorie des Allgemeinen Landrechts; man komme 
so zu einem zwieschlachtigen Wesen, das zwei Herren zugleich dienen 
solIe; dieser Begriff des mittelbaren Staatsbeamten sei logisch unfaBbar 
und beweise die ganzliche Unhaltbarkeit des juristischen Positivismus. 

PREUSS hat in seiner Kritik, die er durch interessante historische 
Erorterungen des seit 1808 erkannten Problems erweitert, vom Stand
punkte seiner Theorie recht. Es trifft auch zu, daB die derzeitige Re
gelung des preuBischen Rechts systematisch wenig gliicklich ist und 
daB es daher zu begriiBen· ware, wenn die bisher noch schwankenden 
neuen Entwiirfe klipp und klar die Ausiibung der Polizei den Gemeinden 
als solchen als Auftragsangelegenheit iibertragen wiirden. Es bedeutet 
aber eine Bankrotterklarung der J urisprudenz, wenn man einen seit 
etwa hundert Jahren in PreuBen bestehenden Zustand fiir juristisch 
unmoglich erklart. Unverstandlich ist es, wenn PREUSS meint, eine 
Person konne nicht gleichzeitig Organ zweier verschiedener Korper
schaften sein. Ebenso wie jemand Organ von zwei juristischen Personen 
des Privatrechts sein kann, kann er auch Organ von Staat und Gemeinde 
sein. GewiB mogen sich hier und da Zweifel ergeben, welche Interessen 

1) Grundziige. S. 38, Anm. 1. 

2) Verwaltungsrecht. S. 400, Anm. 22. 
3) Amtsrecht. S. 138ff. 
4) Vgl. § 62 ostl. StO., § 57 rhein. StO., § 62 westf. StO., § 89 schlesw. StO. 

§ 67 hess. StO. 
5) Amtsrecht. S. 214f. 
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vorzugehen haben, die staatlichen oder stadtischen; aber es war bisher 
noch immer moglich, diese Schwierigkeiten zu beheben. SchlieBlich be
steht in polizeilichen Angelegenheiten das staatliche Anweisungsrecht, 
dessen Wirkung, die Gehorsamspflicht des Polizeiverwalters, aIle Be
denken praktisch beseitigt. 

Es liegt der Verdacht nahe, daB bei aller Kritik vielfach das poli
tische Ziel in wissenschaftlicher Bemantelung erreicht werden soIl, die 
Polizei zum Gegenstand der Selbstverwaltung zu machen, ein Problem, 
auf das im 7. Kapitel noch naher einzugehen sein wird. 

Heute aber, solange der jetzige Rechtszustand besteht, ist er so zu 
erklaren, daB der Btirgermeister unmittelbarer Gemeindebeamter, als 
Polizeiverwalter1) aber gleichzeitig Staatsbeamter ist. Er wird damit 
mittelbarer Staatsbeamter im Sinne des Allgemeinen Landrechts. 
Dabei ist mit der von PREUSS 2) vertretenen Ansicht davon auszugehen, 
daB fUr die Eigenschaft des Reichs-, Staats- oder Gemeindebeamten in 
logischer Anwendung der Organtheorie maBgebend ist, fUr welchen 
Verband der Beamte organschaftliche Handlungen vorzunehmen haP). 

N och offensichtlicher wird die Existenz mittelbarer Staatsbeamter
freilich in anderem Sinne -, wenn man die eigentlichen kommunalen 
Polizeibeamten, also abgesehen yom Polizeiverwalter, naher betrachtet. 
Hier sind die eingreifendsten Vorschriften erlassen, durch die sich der 
Staat Einwirkungen auf die Beamten der Gemeinden vorbehalten hat. 
Nach der wichtigen, sehr dehnbaren Sondervorschrift des § 4 des Poli
zeiverwaltungsgesetzes yom II. Marz 18504) kann der Regierungsprasi-

1) Wo der Burgermeister nicht die Polizei verwaltet, sondern der Magistrat, 
wie in den Stadten von Hannover und Neuvorpommern, dort finden die obigen 
Ausfuhrungen nur entsprechende Anwendung. 

2) Amtsrecht. S. 214: "Die Eigenschaft eines Beamten als Staats- oder Ge
meindebeamter ergibt sich prinzipiell aus seiner Zugehorigkeit zur Staats- oder 
Gemeindekompetenz." DaB die Korperschaft der Ernennung nicht maBgebend sein 
kann, ergibt sich schon aus der unmoglichen Folgerung, daB dann die westfalischen 
Amtmanner, ferner die Burgermeister von Stralsund und Frankfurt a. M. Staats
beamte sein muBten. Endlich kann auch nicht eine AuBerlichkeit, wie die Stelle, 
durch die die Alimentierung erfolgt, fur das innere Wesen des Kommunal-, bzw. 
Staatsbeamten ausschlaggebend sein; sie ist, wie PREUSS betont, ein Naturale, 
das nur kraft positiven Rechts ausgeschlossen werden kann. Andernfalls wurde 
bei unbesoldeten Beamten uberhaupt jedes Merkmal fehlen, und es muBten die 
Volksschullehrer, welche ihre Dienstbezuge nach § 36 Abs. 3 des Volksschul
lehrerdiensteinkommensgesetzes vom 17. Dezember 1920 aus der Landesschul
kasse beziehen, Beamte dieser Kasse sein. 1m iibrigen hat wahrend des letzten 
Jahres der Inflationszeit das Reich den weitaus groBten Teil aller Gehalter der 
Staats- und Kommunalbeamten gezahlt. Sollten diese, vielfach ohne es zu 
wissen, damit vorubergehend Reichsbeamte geworden sein? Wenn wahrend der 
Zeit des passiven Widerstandes zahlreiche Kommunalbeamte ihr Gehalt aus 
staatlichen Kassen erhielten, so andert da~ nichts an ihrer Eigenschaft als 
Kommunalbeamte. 

3) Interessant ist, mit welcher Scharie der Regierungsvertretcr die hier obwal
tenden Verhaltnisse bereits im Jahre 1849 eriaBt hat (vgI. Drucks. d. Abgcord
netenhauses Nr. 477, S. 215f£., AnI. D.; OVG. Bd. 75, S.445ff.). 

4) Hinsichtlich der 1866 neu erworbenen Landesteile enthalt § 4 der Verord
nungvom 20. September 1867und fflrLauenburg § 5 des Gesetzes vom 7. Januar 1870 
(Offiz. Wochenbi. S. 13) entsprechende Vorschriften. 
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dent iiber die Einrichtungen, we1che die ortliche Polizeiverwaltung 
erfordert, besondere Vorschriften erlassen. Von dieser Bestimmung 
wird in der Praxis weitgehendster Gebrauch gemacht. Man fordert 
hiemach von den Gemeinden nicht nur die Anstellung bestimmter 
Arten und einer festen Zahl von Polizeibeamten, sondem setzt - unab
hangig vom Gesetz vom 8. Juli 1920 - die Einreihung der Polizei
beamten in bestimmte Besoldungsgruppen fest, verlangt die Uniform
tragung im Dienst auch gegen den Willen des Magistrats1) usw. Die 
von der Gemeinde zur Verfiigung gestellten Beamten werden nun als 
Staatsorgane tatig und sind staatlicher Anweisung unterworfen. 

Aber noch ein anderes wichtiges Gebiet gibt es, auf we1chem eine 
besonders starke Einwirkung des Staates auf die Gemeindebeamten 
stattfindet, das ist das gleichfalls als Auftragsangelegenheit von Gemein
debeamten verwaltete Standesamtswesen. Wenn von Standesbeamten 
als Gemeindebeamten die Rede ist, so kommen hier nur die in § 4 des 
Personenstandsgesetzes vom 6. Februar 1875 (RGBl. S. 23) erwahnten 
Standesbeamten in Betracht, die die Geschafte in denjenigen Standes
amtsbezirken wahrzunehmen haben, we1che den Bezirk einer Gemeinde 
nicht iiberschreiten und in denen der Regierungsprasident nicht einen 
besonderen Beamten bestellt hat. In diesen Standesamtsbezirken ist 
der Gemeindevorsteher Standesbeamter. Fiir ihn gilt Entsprechendes 
wie fUr den Polizeiverwalter; er ist also mittelbarer Staatsbeamter 
in dem ersterwahnten Sinne. Jedoch darf der Gemeindevorsteher das 
Amt des Standesbeamten einem anderen Gemeindebeamten wider
ruflich iibertragen. Hierzu bedarf es der Genehmigung des Regierungs
prasidenten. Statt dessen kann schlieBlich die Gemeindebehorde auch 
die Anstellung eines besonderen Standesbeamten beschlieBen, der, ob
wohl er lediglich staatliche Tatigkeit ausiibt, doch kraft Gesetzes reiner 
Gemeindebeamter - ahnlich wie die Polizeibeamten - ist. Auch dieser 
Beamte bedarf der Bestatigung der hoheren Verwaltungsbehorde. 

Wahrend man also den Biirgermeister als Polizeiverwalter oder 
Standesbeamten deswegen einen mittelbaren Staatsbeamten im land
rechtlichen Sinne nennen kann, weil er neben seiner Tatigkeit als Organ 
der Kommune noch unmittelbar staatliches Organ ist, sind die eigent
lichen Polizei- und besonderen Standesbeamten insofem mittelbare 
Staatsbeamte in diesem Sinne, weil die Erfiillung der Auftragsange
legenheiten, abgesehen von der besonderen fUr den Biirgermeister gel
tenden Regelung, an sich der Gemeinde als so1cher obliegt und diese 
ihre, d. h. Gemeindebeamte zur Verfiigung stellt, we1che damit auf 
Anweisung staatlicher Behorden zu handeln verpflichtet werden2). 

Man hat dariiber gespottet, daB noch heute im kleinsten Dorfe 
jeder Nachtwachter der Bestatigung des Landrats bedarf. Aber man 

1) Vgl. OVG. Bd. 78, S. 80. 
2) Das ergibt sich fUr die Polizei daraus, daB die Gemeinden nach dem Polizei

verwaltungsgesetz verpflichtet sind, die gesamte innere und auBere Einrichtung 
der Polizei, einschlieBlich ihrer Beamten, selbst zu stellen. Fur die Standesbeamten 
vgl. § 4 Abs. 4 Personenstands-Ges. 



EinfluB von Staat und Reich auf die Organisation. 125 

wird nicht bestreiten konnen, daB sich bei unserer Konstruktion der 
Auftragsangelegenheiten theoretisch kaum etwas dagegen wird ein
wenden lassen. Nichtsdestoweniger wiirde juristisch ein Verzicht des 
Staates auf das Bestatigungsrecht der Polizeibeamten sehr wohl mog
lich sein, da die betreffenden Beamten immerhin ebenso wie alle anderen 
Beamten primar Kommunalbeamte sind. Praktisch wiirde der Ver
zicht des Staates auf das Bestatigungsrecht nicht gefahrlich sein1). 

Denn solange die Polizei Auftragsangelegenheit ist - und das ist not
wendige Voraussetzung fiir den Verzicht -, steht dem Staate eine aus
reichende Einwirkungsmoglichkeit auf die Art der Ausiibung der Polizei 
zu. Bedenkt man dann noch, daB nach § 4 Abs. I PolVerwGes. dieses 
Anweisungsrecht hinsichtlich der Art und Weise der Fiihrung der poli
zeilichen Angelegenheiten auf die Organisation, kurz auf die zur Ver
fiigung zu stellenden Mittel ausgedehnt ist, so erscheint das Bestati
gungsrecht doch wohl als eine etwas iibertriebene Kautele. Der Staat 
konnte sowohl aus Sparsamkeitsriicksichten als auch im Interesse der 
Erhaltung der Verantwortungsfreudigkeit der Gemeinden davon ab
sehen, weiter in die Tatigkeit seiner unteren Organe einzugreifen, als 
unbedingt erforderlich ist. Aber auch hier zeigt sich wieder die all
gemeine Zeiterscheinung einer zu weit gehenden Reglementierung der 
Tatigkeit der unteren Dienststellen von oben her. 

1st es also infolge dieser yom positiven Rechte getroffenen Re
gelung heute unrichtig2), allgemein zu behaupten, es gebe keine mittel
baren Staatsbeamten im Sinne des Allgemeinen Landrechts mehr, so 
trifft es zu, daB wir heute, wenn wir aIle Beamten offentlicher Korper
schaften auBerhalb des Reichs- und Staatsorganismus als mittelbare 
Staatsbeamten bezeichnen, damit wieder einen anderen Begriff ver
binden, der verschieden ist von dem des Allgemeinen Landrechts. 
Das hat schon PREUSS3) erkannt, wenn er feststellt, daB nach unserer 
heutigen Auffassung die Mittelbarkeit nicht auf der amtlichen Kom
petenz, - besser: nicht auf der Organstellung, - sondem auf der 
Kompetenz des Selbstverwaltungskorpers beruht. Noch deutlicher 
wird das, wenn man mit v. MANGOLT4) davon ausgeht, daB durch die 
Eingliederung des Kommunalverbandes in den Staat zwischen den 
beiden Rechtssubjekten Beziehungen entstanden sind, die es rechtfer-

1) Schon heute wird in den Stll.dten Neuvorpommems der die Ortspolizei lei
tende Magistratsbeamte weder als Magistratsbeamter - nach den Rezessen -
noch als der die Polizei verwaltende Beamte - nach dem hier nicht passenden 
§ 4 des Polizeiverwaltungsgesetzes - bestll.tigt. Das ergibt sich daraus, daB 
in diesen Stll.dten eine Ubertragung der ortlichen Polizeiverwaltung auf den 
Biirgermeister nicht vorgesehen ist und nun der Magistrat als Ortsobrigkeit die 
Polizei handhabt. Eine dem § 78 der hann. StO. entsprechende Vorschrift fehlt 
hier. Da das betreffende Magistratsmitglied die Polizei nur dezematsmaBig ver
waltet und nach auBen der Magistrat die Verantwortung beMlt, kann ersteres 
nicht als Polizeibeamter im Sinne des § 4 Polizeiverwaltungsgesetzes angesehen 
werden. Der Magistrat als solcher ist natiirlich erst recht nicht Polizeibeamter. 

2) RGZ. Bd. 85, S. 24. 
3) Amtsrecht. S. 230. 

4) S. 129. 
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tigen, von einer mittelbaren Tatigkeit der Gemeindebeamten fur den 
Staat zu reden. Fur jeden, der in den Angelegenheiten, die die Gemein
den zu erfullen haben, Aufgaben sieht, die bei Fehlen der Gemeinden 
vom Staate selbst zu erledigen waren, wer also auch in den eigenen Auf
gaben der Gemeinden mittelbar staatliche erkennt, fUr den ergibt sich 
ganz zwanglos der Begriff des mittelbaren Staatsbeamten als eines Be
am ten einer anderen Korperschaft als des S taa tes, de r aber mit ErfUllung 
der Zwecke seines Verb andes mittelbar dem Staate eine sonst von dessen 
Organen auszuubende Tatigkeit abnimmt. Die LoslOsung der Gemeinde 
aus dem Verhaltnis zu dem die Gesamtheit, das Yolk, reprasentieren
den Staate ist aber nicht nur falsch, sondern auch politisch gefahr
lich. Der Gemeindebeamte muB sich ebenso wie der unmittelbare Staats
beamte als Diener des gesamten Volkes fuhlen und darf nicht nur 
noch das W ohl und Wehe seiner eigenen Gemeinde im Auge haben. 
Leider hat die entgegengesetzte Auffassung in den letzten J ahren, be
sonders wahrend der Inflationszeit, an Boden gewonnen. Wurde diese 
theoretisch bereits als unrichtig dargelegte Ansicht Allgemeingut der 
Kommunalbeamtenschaft, so wiirde der auf die ortlichen Stellen ange
wiesene Staat, wenn er sich nicht selbst das Vernichtungsurteil sprechen 
und einer Machtlosigkeit wie zu Ende des Mittelalters anheimfallen 
wollte, gezwungen sein, aIle fUr ihn wichtigen Aufgaben in der lokalen 
Instanz wieder durch eigene Organe ausfUhren zu lassen. Dieses Ergeb
nis wird aber am meisten von denen verurteilt, die die Kommunalbe
amten nicht als mittelbare Staatsbeamten wollen gelten lassen. 

Wenn also in neuerer Zeit Literatur und Rechtsprechung von mittel
baren Staatsbeamten sprechen, so ist das keineswegs eine "innere Un
wahrheit". Man muB sich nur dariiber im klaren sein, daB der Begriff 
in den letzten 100 Jahren drei verschiedene Bedeutungen erhalten hat. 
Erstens versteht man darunter Gemeindebeamte, die in ihrer Haupt
stellung Gemeindeorgane sind, daneben aber als Staatsorgane fun
gieren (Biirgermeister), zweitens solche Gemeindebeamte, die von der 
Gemeinde in ErfUllung der dieser obliegenden Auftragsangelegenheiten 
lediglich fUr den Staat tatig werden (Polizeibeamte), drittens samtliche 
Gemeindebeamten unter dem Gesichtspunkte, daB auch die Selbst
verwaltungsangelegenheiten der Gemeinden mittelbar staatliche Auf
gaben sind. 

b) Unter Beachtung vorstehender Gesichtspunkte gewinnt auch die 
Streitfrage von der rechtlichen Art der Beamteneigenschaft der Lehrer 
an offentlichen Schulen ein neues Bild. DaB die Lehrer an offentlichen 
Schulen Staatsbeamte sind, kann als unbestritten gelten1). Zweifel
haft ist nur, ob sie unmittelbare oder mittelbare Staatsbeamte sind. Mit 
Recht betont das Reichsgericht2), daB, wenn sie mittelbare Staats-

1) Vgl. PETERS in Stier-Somlos Handbuch. Bd. 2, Teil I, S. 473. Nach 
Artikel 143 Abs. 3 RV. haben die Lehrer - wie schon nach Artikel 23 Abs. 2 der 
alten PreuB. Verf. - die Rechte und Pflichten der Staatsbeamten. Damit ist nicht 
gesagt, daB sie notwendig auch Staatsbeamte sind. 

2) RGZ. Bd. 85, S. 24. - Die entgegengesetzte Auffassung wird in der Litera-
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beamte seien, ein eigenes Gemeinwesen vorhanden sein miisse, dessen 
unmittelbares Organ sie sind. Als solches kame bei allen von den Ge
meinden unterhaltenen Schulen die Gemeinde, bei den Lehrern an ho
hereil Schulen moglicherweise die Anstalt in Betracht, an der sie tatig 
sind. Ein weiteres ist nicht moglich, da es keine juristische Person gibt, 
fUr die der Lehrer sonst als handelndes Organ auftreten konnte. 

DaB die Lehrer nicht Organe der Anstalt sind, an der sie angestellt 
sind, hat das Oberverwaltungsgerichtl) mit Recht festgestellt. "Die 
Lehrer werden wohl an einem Gymnasium, aber nicht von einem Gym
nasium angestellt; das Gymnasium ist niemals der Dienstherr der an 
ihm beschaftigten Lehrer". Durch den Lehrer wird nicht das Gymna
sium tatig; er ist daher nicht dessen Organ. 1m iibrigen sagt auch 
§ 65 II 12 des Allgemeinen Landrechts ausdriicklich: "Die Lehrer bei 
den Gymnasiis und anderen hoheren Schulen werden als Beamte des 
Staates angesehen." Nach der Terminologie des Allgemeinen Land
rechts ist nicht anzunehmen, daB es eine solche Ausdrucksweise ver
wenden wiirde, wenn es nicht damit Beamte meinte, die im Sinne des 
§ 69 II 10 "in unmittelbaren Diensten des Staats" standen. 

Es fragt sich also nur, ob die Lehrer Gemeindebeamten sind. Dabei 
sind gesondert zu behandeln die Lehrer an Volksschulen, an mittleren, 
an hoheren und an Fortbildungsschulen. 

DaB die Lehrer an Volksschulen, d. h. nach der Definition des 
§ 46 Abs. I des Zustandigkeitsgesetzes an Schulen, welche der Erfiil
lung der allgemeinen Schulpflicht dienen, Gemeindebeamte sind, ist 
schon friiher kaum behauptet worden. Reute ist diese Ansicht erst recht 
unhaltbar, gleichviel was man fUr die Eigenschaft als Beamte irgend
einer Korperschaft ausschlaggebend sein laBt. Nach § I II 12 des AU
gemeinen Landrechts sind die Schulen Veranstaltungen des Staates. 
Das kann nicht bedeuten, daB der Staat ihre Unterhaltung tragt, sondern 
nur, daB der Staat das endgiiltige maBgebende Bestimmungsrecht hat, 
m. a. W., daB das Schulwesen, mindestens soweit der Unterrichtsbetrieb 
in Betracht kommt, Auftragsangelegenheit auch dort ist, wo die 
Schule scheinbar von der Gemeinde betrieben wird. 

Bei den Volksschulen hat die Gemeinde die sachliche Unterhaltung, 
wahrend die personliche Volksschullast nur unter bestimmter Betei
ligung der Gemeinde von einer anderen Stelle getragen wird. Anders 
etwa als bei der Polizei stellt die Gemeinde fiir die Volksschulen nicht 
etwa ihre Beamten zur Ausiibung einer vom Staate naher zu bestimmen
den Tatigkeit zur Verfiigung, sondern trotz gewisser Mitbestimmungs
rechte der Gemeinde wird die gesamte personliche Seite des Volks
schulwesens bis in Einzelheiten vom Staate geregelt. Wer also an Volks-

tur vielfach vertreten (vgl. OVG. i. PreuB.Verw.Bl. Bd. 25, S. 871; PETERS: i. 
Stier-Somlos Handbuch. Bd. 2, Teil I, S. 474 und die S. 473, Anm. 7 angegebene 
Literatur); sie ist als unlogisch abzulehnen. Den Pessimismus, der aus ARNDTS 
(Verw.Arch. Bd. 21, S. 139ff.) Ausffihrungen spricht, vermag ich nicht zu teilen. 
Er wiirde das Ende allen offentlichen Rechts bedeuten. 

1) Vgl. OVG. Bd. 72, S. 235; LABAND i. PreuB.Verw.Bl. Bd. 31, S. 543; GIESE: 
Beamtencharakter. S. 53, 66. 
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schulen als Lehrer tatig ist, steht unabhangig von der Gemeinde und 
handelt lediglich als Organ des Staates, ist also insoweit unmittelbarer 
Staatsbeamter1). Nach Ansicht des Reichsgerichts2) sind die Volks
schullehrer deswegen unmittelbare Staatsbeamte, weil ihre Anstellung 
durch die staatliche Schulaufsichtsbehorde erfolgt; diese Rechtslage 
ist trotz erheblicher Anderungen des Anstellungsrechts durch § 51 des 
Volksschullehrerdiensteinkommensgesetzes vom 17. Dezember 1920 
(GesS. S. 623) aufrechterhalten. Aber auch, wenn man die das Gehalt 
zahlende Kasse fUr die Art der Beamteneigenschaft maBgebend sein 
lieBe, ergabe sich nichts zugunsten der Gemeindebeamteneigenschaft, 
da nach § 36 Abs. 3 des Volksschullehrerdiensteinkommensgesetzes 
die Lehrer ihr Diensteinkommen von der mit Rechtspersonlichkeit aus
gestatteten, zu etwa drei Vierteln durch Staatsbeitrage gespeisten 
Landesschulkasse erhalten. DaB die Lehrer damit etwa gar Beamte der 
letzteren seien, hat im Ernst noch niemand behauptet. 

Schwieriger ist die Rechtslage bei den Mittelschullehrern. Das 
Reichsgericht3) halt sie fUr Kommunalbeamte, weil sie von den Ge
meinden auf Grund freier EntschlieBung angestellt werden. Da in die
ser Richtung das Mittelschullehrerdiensteinkommensgesetz vom 14. Ja
nuar 1921 in der Fassung vom 14. Januar 1924 (GesS. S. 51) nichts 
geandert, sondern gemaB § 16 lediglich die Zahlung gewisser Dienstbe
ziige der mit den Rechten einer offentlichen Korperschaft ausgestatteten 
Landesmittelschulkasse iibertragen hat, besteht kein Grund zur An
nahme, daB das Reichsgericht seit dem vom 30. April 1920 datierenden 
Urteil seine Meinung geandert haben wiirde. Jedoch faUt die Begriin
dung des Reichsgerichts mit den oben4) gegebenen Ausfiihrungen hin, 
wonach es fiir die Eigenschaft eines Beamten als unmittelbaren Staats
oder Gemeindebeamten gleichgiiltig ist, von wem er angesteUt wird. 

Trotzdem ist die Ansicht des Reichsgerichts im Ergebnis richtig. 
Entsprechend der Vorschrift des oben zitierten § I II 12 des Allgemeinen 
Landrechts, welcher sich unbestrittenmaBen auf offentliche Schulen 
aller Art bezieht, sind die Mittelschullehrer gleichfalls Organe des Staa
tes. Sie sind es ebenso wie die mittleren und unteren Polizeibeamten. 
Aber ebenso wie bei diesen handelt es sich beim Mittelschulwesen 
grundsatzlich urn eine Auftragsangelegenheit der Gemeinden, nicht 

1) Wie hier, ANSCHUTZ: PreuB.Verf.-Urk. Bd. I, S. 418ff.; GUNTHER: S. 49. 
Es fiihrt also auch die von PREUSS vertretene Organlehre tatsachlich zu einem ande
ren Ergebnis als dem, zu dem PREUSS (Amtsrecht. S. 237££.) gelangt. Der Grund 
hierfiir liegt darin, daB PREUSS die Anwendbarkeit des § 1 II 12 leugnet, weil zur 
Zeit des Allgemeinen Landrechts noch keine Kommunalverbande im heutigen 
Sinne bestanden hatten. Wie GUNTHER (S. 34) mit Recht hervorhebt, sind aber 
durch das modeme Recht keine Ausnahmen zugunsten der Gemeinden begriindet 
worden. 

2) RGZ. Bd. 85, S. 24ff. 
3) RG. i. PreuB.Verw.Bl. Bd. 42, S. 242. 
4) S. Anmerk. 2, S. 123. - Es wird hier unterstellt, daB man entsprechend dem 

Brauche der Praxis Emennung und Anstellung identifiziert. Tut man das nicht, 
sondem sieht in der Anstellung die Verleihung der Organschaft fiir einen bestimmten 
Verband, so wiirde die Ansicht des Reichsgerichtssich mit der hier vertretenen decken. 
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einzelner Beamten. Die Gemeinden stellen ihre Beamten fUr die Aus
tibung der nach Anweisung des Staates durchzufiihrenden Unterrichts
tatigkeit zur VerfUgung. Erst mit deren Beginn unterliegen die Mittel
schullehrer dem staatlichen EinfluB und werden als Staatsorgane 
tatig. Wtirde man den Ausfiihrungen des Oberverwaltungsgerichts1) 

beipflichten, so muBte man logischerweise z. B. auchdie kommunalen 
Polizeibetriebsassistenten nicht mehr als Kommunalbeamte betrachten 
konnen, eihe Konsequenz, die wohl niemand praktisch ziehen wird. 

Die gleichen Erwagungen wie fUr Mittelschullehrer mussen auch 
fur die Lehrer an hoheren Schulen gelten. Auch sie sind mit der Ansicht 
des Reichsgerichts2), der die Literatur3) vielfach folgt, als Gemeinde
beamte anzusehen. Wahrend aber bei den Volks- und Mittelschulen 
immerhin noch auf den von den Gemeinden verschiedenen Trager der per
sonlichen Unterhaltslast fur die Art der Beamteneigenschaft der Lehrer 
hingewiesen werden konnte, ist hier nach dem Gesetz tiber die Leiter 
und Lehrer an nichtstaatlichen hoheren Lehranstalten vom 17. De
zember 1920 (GesS. S. 323) die Gemeinde sogar noch Trager der ge
samten personlichen und sachlichen Schullast. 

Am unzweifelhaftesten ist, daB die Lehrer an von Gemeinden unter
haltenen Fortbildungsschulen Kommunalbeamte sind. Freilich sind 
die Grunde, die das Reichsgericht4) fUr die Kommunalbeamteneigen
schaft dieser Lehrer anfUhrt, auf den ersten Blick zwar sehr bestechend, 
aber miBverstandlich. Sie lassen die Meinung aufkommen, als ob das 
Fortbildungsschulwesen Selbstverwaltungsangelegenheit sei und § I II 12 

des Allgemeinen Landrechts fur Fortbildungsschulen nicht gelte, weil 
letztere ihrem Charakter und ihren Zwecken nach doch wohl vom Ge
setzgeber als reine Gemeindeanstalten gewollt seien. Das solI insbeson
dereaus derTatsachefolgen, daB im Gegensatz selbst zu den hoheren Schu
len die Fortbildungsschulen der Beaufsichtigung des Magistrats unter
stehen5). Nach der Art, wie sich das Fortbildungsschulwesen in PreuBen 
bis zum Gesetz, betreffend die Erweiterung der Berufsschulpflicht, vom 
31. Juli 1923 (GesS. S. 367) entwickelt hat, besteht aber heute, ab
gesehen vom Lernstoff, der den Schiilern ubermittelt wird, kaum ein 
grundlegender Unterschied mit anderen Arten der von den Gemeinden 
unterhaltenen Schulen. Die neuerlichen eingehenden Ausfuhrungen 
des Oberverwaltungsgerichts6) zu dieser Frage konnen in dieser Be
ziehung durchweg gebilligt werden. Aus ihnen folgt aber nur, daB das 
Fortbildungsschulwesen nicht Selbstverwaltungs-, sondern Auftrags
angelegenheit ist. 1m ubrigen gilt das fur die Lehrer an Mittelschulen 
Gesagte auch hier. Insbesondere spricht fUr die hier vertretene Auf
fassung, daB nach § 18 Abs. 3 des Gewerbe- und Handelsschullehrer-

1) Vgl. OVG. Bd. 37, S. 120. 
2) RGZ. Bd. 84, S. 27; Bd. 97, S. 313. 
3) Vgl. REIMER i. PreuB.Verw.Bl. Bd"4I, S. 373ff.; KORN i. PreuB.Verw.Bl. 

Bd.3I, S.538; WENZEL: ebendort, S.389ff.; ANSCHUTZ: Verf.-Urk. Bd. I, S. 429ff. 
4) RGZ. Bd. 97, S. 312. 
5) Vgl. dagegen OVG. Bd. 75, S. 460. 
6) OVG. Bd. 75, S. 442ff. 
Peters, Kommunale Selbstverwaltung. 9 
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diensteinkommensgesetzes vom I7. Oktober I922 (GesS. S. 3IS) fUr 
das Disziplinarverfahren gegen die dem genannten Gesetz unter
liegenden Lehrer die fUr die unmittelbaren Staatsbeamten geltenden 
Bestimmungen Anwendung finden1). Wurde das Gesetz die ihm unter
fallenden Lehrer als unmittelbare Staatsbeamte ansehen, so hatte es 
das mit klaren Worten ausgesprochen, wenn es Zweifel fUr moglich hielt; 
hielt es aber Zweifel nicht fUr moglich, so hatte es einer so1chen Vor
schrift gar nicht erst bedurft. In diesem FaIle abet muB man annehmen, 
daB das Gesetz die Fortbildungsschullehrer als mittelbare Staatsbe
amte, dann aber notwendig als Gemeindebeamte betrachtet2). 

Keinen Gegenbeweis gegen die Ansichf, daB die Volksschullehrer 
unmittelbare Staatsbeamte, die Lehrer an anderen offentIichen von den 
Gemeinden unterhaltenen Schulen Gemeindebeamte sind, bildet die 
preuBische Personalabbauverordnuug vom 8. Februar I924 (GesS. 
S.73). Zwar behandelt sie alle Lehrer zusammen in einem besonderen 
Abschnitt; auch spricht sie in § SS Abs. I Ziffer I von den Leitern und 
Lehrern an den offentlichen Volks-, mittleren und hoheren Schulen 
und in Ziffer 2 von den "sonstigen unmittelbaren Staatsbeamten 
an den unter Nr. I bezeichneten Anstalten" und bezeichnet in §§ 73ff. 
die Vorschriften der P. A. V., wie sie fUr die ubrigen Lehranstalten be
stehen, mit einigen MaBgaben auch auf die Berufs- und Fachschulen 
als anwendbar. Doch erklart sich das recht einfach. Da das gesamte 
Schulwesen in der Verwaltung von jeher eine Sonderstellung einnahm 
und erst recht beimAbbau die wahlIose Ubertragung der fUr andere Ver
waltungsgebiete geltenden Vorschriften nicht vertrug, hat man fUr die 
Lehrpersonen aller Art Sondervorschriften erlassen und sie wegen ihrer 
weitgehenden Ubereinstimmung fUr alle Schularten in einem Abschnitte 
zusammengefaBt. Wenn ferner auch das beim ErlaB der Verordnung 
fur die Fassung der Lehrerparagraphen maBgebende Kultusministerium 
sich schlieBlich auf den Standpunkt gestellt ha:ben sonte, daB die Lehrer 
aller 'Schulen unmittelbare Staatsbeamte seien, so beweist das nichts 
anderes, als das Streben staatlicher Verwaltungsbehorden, auf das 
Schulwesen einen noch starkeren EinfluB als bisher zu erhalten. 

Auch die Sonderbehandlung der Lehrer im Unterbringungsgesetz 
vom 30. Marz I920 (GesS. S. 63) beweist weder etwas fUr noth gegen 
die hier vertretene Auffassung. Es zeigt nur, daB die Eigentumlichkeiten 
des Schulwesens zwar eine gleichartige Regelung fur Lehrer aller Schul
arten, nicht aber fUr alle Kommunalbeamten zweckdienlich erscheinen 
lassen. 

1) Die kraft Gesetzes bestehende Sonderregelung. die nach §§ 95, 98 der Pro
vinzialordnungen die Beamten der Provinzialinstitute und' damit auch die Lehrer 
an Provinzialtaubstummenanstalten dem fiir Provinzialbeamte geltenden Dis
ziplinarrecht unterwirit. beweist nichts gegen obige Ausfiihrungen (vgl. OVG. 
Bd. 24. S. II; Bd. 75. S. 460). 

2) DaB die Antwort auf die Frage nach der Haftung fiir Amtspflichtsverletzun
gen nicht unbedingt mit der Entscheidung del' Frage nach der Staatsbeamteneigen
schaft gegeben ist. hat das Reichsgericht (RGZ. Bd. 85. S. 22) ausfiihrlich nach
gewiesen. 
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c) Aus dem Gesagten ergeben sich drei wichtige Folgerungen: 
aa) Sind die Gemeindebeamten in ihrer Gesamtheit keine mittel

baren Staatsbeamten im Sinne des Allgemeinen Landrechts mehr1), 

stehen sie also zum Staate in keinem organschaftlichen Verhaltnis, 
so kann es grundsatzlich eine Gehorsamspflicht des Kommunalbeamten 
als solchen gegenfiber staatlichen Anordnungen nicht geben. In diesem 
Punkte sind. die Ausfiihrungen von PREUSS 2) vollig zutreffend. Nach 
ihm kann ein Subordinationsverhaltnis von Organen eines Selbstver
waltungskorpers zu staatlichen Organpersonen unmittelbar nicht exi
stieren, well es sich nicht urn einen starkeren und einen schwacheren 
Ausdruck desselben Gemeinwillens handelt, sondern urn zwei ver
schiedene. Die obersten Organpersonen einer Gemeinde sind daher 
niemandem subordiniert, die unteren Kommunalbeamten bloB den obe
ren derselben Gemeinde. 

Nur dort, wo kraft Gesetzes der staatliche Wille dem der Gemeinde 
fibergeordnet ist, wo also zwei an sich selbstandige Verbandspersonen 
in ein Subordinationsverhaltnis treten, wird es anders. Hier ist die 
Gemeinde kraft Gesetzes verpflichtet, so zu handeln, wie ihr der Staat 
vorsthreibt. Da aber die Gemeinde nur durch ihre Organe tatig werden 
kann, mfissen diese den staatlichen Anordnungen gehorchen. So er
gibt sich auBerlich zwar in diesen Fallen ein unmittelbares Subordi
nationsverhaltnis von Staat und Gemeindebeamten bzw. Gemeinde
behOrden, tatsachlich aber liegt nur ein mittelbares vor, das in der 
Dberordnung des Staates in den gesetzlich bestimmten Fallen fiber 
die Gemeinde als solche seinen wahren Grund haP). 

Unter diesen Umstanden hat PREUSS4) recht, wenn er entgegen der 
Ansicht von ORTEL5) und SCHOEN6) den ErlaB vom 31. Dezember I845 
auf Magistratsmitglieder ffir nicht anwendbar erkliirt. Diese bedfirfen 
nach dem genannten ErlaB zur Ausfibung einer Nebenbeschaftigung 
der Erlaubnis der staatlichen Aufsichtsbehorde. Dem ErlaB fehlt 
jegliche rechtliche Grundlage. Zwar kann die AufsichtsbehOrde im 
Einzelfalle gegen die Dbernahme von Nebenamtern einschreiten und 
sie verbieten, wenn durch ihre Ausfibung der ordnungsmaBige Gang 
der kommunalen Verwaltung gefahrdet ist, nicht aber kann allgemein 
eine solche Genehmigung durch eine gar nicht vorhandene vorgesetzte 
Behorde vorgeschrieben werden. 

Daher kann die staatliche AufsichtsbehOrde erst recht nicht bei 
einer Beschwerde eines dem Magistrat untergeordneten Beamten wegen 
Verweigerung der Erlaubnis einer Nebenbeschaftigung sachlich darauf 
eingehen, ob die Voraussetzungen ffir eine Versagung vorgelegen ha-

1) Die folgenden Ausfiihrungen sehen ganzlich ab von den Auftragsangelegen
heiten, wo Gemeindeorgane als Staatsorgane tatig werden und wo demnach eine 
Subordination selbverstandlich besteht. 

2) Amtsrecht. S. 302f£. 
3) Das OVG. (Bd. 21, S. 424f£') scheint diese Auffassung zu tcilcn. 
4) Amtsrecht. S. 3I4f. 
0) Stadteordnung. S. 21g. 
6) Kommunalverbande. S. 123 Anm. 3, S. I54 Anm. 2. 
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ben oder nicht. Da sie nicht vorgesetzte Behorde eines Kommunal
beamten ist, ist sie, solange nicht die Voraussetzungen fur ein Ein
schreiten von Aufsichts wegen vorliegen, nicht berechtigt, eine Ent
scheidung zur Sache zu treffen1). 

bb) Die zweite Folgerung betrifft das Disziplinarrecht Das geltende 
Disziplinarrecht weist eine Reihe von Eigentumlichkeiten auf. Es er
gibt sich folgendes Bild2) fUr die Zustandigkeitsverteilung im Dis
ziplinarrecht fiir Kommunalbeamte. 

A. Provinzialbeamte. 
I. Landeshauptmann, obere Provinzialbeamte und Provinzial-

ausschuBmitglieder (§§ 98, 51 ProvO.). 
1. Entfernung aus dem Amte. 
a) Einleitung des Verfahrens durch Minister des Innern. 
b) Ernennung des Untersuchungskommissars und des Vertreters 

der Staatsanwaltschaft durch Minister des Innern. 
c) Verfahren vor BezirksausschuB (1. Instanz). 

Oberverwaltungsgericht (2. Instanz). 
2. Ordnungsstrafen: Wie zu 1. (jedoch nicht gegen Provinzial

ausschuBmitglieder). 
Rechtsmittel: Klage beim BezirksausschuB, Berufung beim Ober-

verwaltungsgericht. 
II. lJbrige Provinzialbeamte: 
1. Entfernung aus dem Amte. 
a) Einleitung des Verfahrens durch Landeshauptmann, 
b) Ernennung des Untersuchungskommissars durch Landeshaupt

mann, 
c) Ernennung des Vertreters der Staatsanwaltschaft durch Minister 

des Innern, 
d) Verfahren vor BezirksausschuB (1. Instanz), 

Oberverwaltungsgericht (2. Instanz). 
2. Ordnungsstrafen durch Landeshauptmann und gegen die Be

amten der Provinzialanstalten die Vorsteher dieser Anstalten. 
Rechtsmittel: Klage beim BezirksausschuB, Berufung beim Ober

verwaltungsgericht. 

1) Hinsichtlich des letzten Punktes wird man heute durchweg die Anerkennung 
des hier vertretenen Standpunktes feststellen konnen. In einem Falle hatte ein 
Magistrat einem Beamten die Fiihrung eines Ladengeschlifts durch seine Ehefrau 
untersagt. Auf die Beschwerde des Beamten entschied die Kommunalaufsichts
behordc erster Instanz, daB ihm die Erlaubnis zu erteilen sei. Mit Recht hob die 
Kommunalaufsichtsbehorde zweiter Instanz diese Entscheidung auf. Denn die 
Erteilung oder Versagung der Erlaubnis steht nur der vorgesetzten Behorde des Be
amten zu. Diese trifft ihre Entscheidung nach freiem, von der Aufsichtsbehorde 
nicht nachpriifbarem Ermessen. Verweigert sie die Erteilung der Erlaubnis, 
so ist die Angelegenheit.damit erledigt; das Selbstverwaltungsrecht der Gemeinde 
steht einer sachlichen Entscheidung der Aufsichtsbehorden entgegen. E rteil t 
sie die Erlaubnis, so konnen die Aufsichtsbehorden nur aus allgemeinen aufsichts
rechtlichen Griinden dagegen einschreiten, d. h. nur, wenn der geordnete Gang der 
Verwaltung gestort wird. 

2) ·Vgl. meine Ausfiihrungen im .. Beamtenjahrbuch". 1925, S. 155££. 
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B. Kreiskommunalbeamte. 
I. KreisausschuBrnitglieder (§ 39 Landesverwaltungsges.). 
I. Entfernung aus dern Arnte: 
a) Einleitung des Verfahrens und Ernennung des Untersuchungs

kornrnissats durch Regierungsprasidenten, 
b) Ernennung des Vertreters der Staatsanwaltschaft durch Regie

rungsprasident fUr I. Instanz, 
durch . Minister des Innern fUr 2. Instanz, 

c) Verfahren vor BezirksausschuB (I. Instanz), 
Oberverwaltungsgericht (2. Instanz). 

2. Ordn ungsstrafen: unzulassig. 
II. Sonstige Kreisbearnte in den ostl. Provinzen (§ 134 Ziff. 3, 

§ 68 ostl. KrO.): 
1. Entfernung aus dern Arnte. 
a) Einleitung des Verfahrens durch Landrat oder Regierungspra

sident, 
b) Ernennung des Untersuchungskornrnissars durch denselben, 
c) Ernennung des Vertreters der Staatsanwaltschaft durch denselben 

fiir I. Instanz, 
durch Minister des Innern fiir 2. Instanz. 

d) Verfahren vor KreisausschuB (I. Instanz), 
Oberverwaltungsgericht (2. Instanz). 

2. Ordnungsstrafen durch Landrat, KreisausschuB, Regierungs
prasident. 

Rechtsrnittel: Gegen den BeschluB des Kreisausschusses Beschwerde 
an den BezirksausschuB, gegen die Verfiigung des Landrats Beschwerde 
an den Regierungsprasidenten, gegen die des Regierungsprasidenten 
an den Oberprasidenten, irn ersten und dritten Fall alsdann Klage beirn 
Oberverwaltungsgericht. 

III. Sonstige Kreisbearnte m Hannover (§ 91 Ziff.3 KrO.), Rhein
provinz (§ 79 Ziff.3 rhein. KrO.), Westfalen (§ 79 Ziff.3 westf. KrO.), 
Schleswig-Holstein (§ 122 Ziff.3 schlesw. KrO.), Hessen-Nassau (§ 92 
hess. KrO.). 

Wie gegen landliche Gerneindevorsteher (D I). 
C. Stadtische Beamte (§ 20 Zustandigkeitsgesetz). 
I. Biirgerrneister, Beigeordnete und Magistratsrnitglieder sowie in 

Hannover und der Rheinprovinz sonstige Gerneindebeamte: 
I. Entfernung aus dern Arnte. 
a} Einleitung des Verfahrens und Ernennung des Untersuchungs

kornrnissars durch Regierungsprasident oder Minister des Innern, 
b) Ernennung des Vertreters der Staatsanwaltschaft durch Re

gierungsprasident fUr I. Instanz, 
durch Minister des Innern fUr 2. Instanz, 

c) Verfahren vor BezirksausschuB (I. Instanz), 
Oberverwaltungsgericht (2. Instanz). 

2. Ordnungsstrafen durch Regierungsprasidenten, in den ost
lichen Provinzen und in Westfalen durch Biirgerrneister gegen Magistrats-
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bzw. Bezirksamtsmitglieder und Beigeordnete, in diesem Falle aber nUT 
Verweise (OVG. Bd. 17, S.443). 

Rechtsmittel: 1m ersten Fall Beschwerde an den Oberprasidenten, 
im zweiten Fall an den Regierungsprasidenten, alsdann in beiden Fallen 
Klage beim Oberverwaltungsgericht. 

II. Sonstige Gemeindebeamte (auBer nicht zum Magistrat geho
rende stadtische Deputationsmitglieder in den ostlichen Provinzen, 
Westfalen, Hessen-Nassau) in den ubrigen Provinzen (auBer in Hannover 
und Rheinprovimr,). 

1. Entfernung aus dem Amte. 
Wie zu C I 1. 

2. Ordnungsstrafen durch a) Regierungsprasidenten und b) Bur
germeister (§ 20 ZustGes., § 58 ostl., § 58 westf., § 61 schlesw.. § 63 
hess. StO.) - in Schleswig-Holstein durch den Burgermeister nur gegen 
untere Gemeindebeamte.-

Rechtsmittel: 1m Faile a Beschwerde an den Oberprasidenten, im 
Faile b an den Regierungsprasidenten, in beiden Fallen alsdann Klage 
beim Oberverwaltungsgericht. 

III. Mitglieder der stadtischen Deputationen, die nicht zugleich 
Magistratsmitglieder sind, in den ostl. Provinzen, Westfalen und Hessen
Nassau (§ 75 ostl., § 75 westf., § 86 hess. StO.). 

1. Entfernung aus dem Amte 
durch ubereinstimmenden BeschluB von Magistrat und Stadtver-

ordnetenversammlung, 
2. Ordnungsstrafen: nicht zulassig. 
D. Landgemeinde-, Amts- und Landbiirgermeistereibeamte. 
I. Samtliche Beamten dieser Art auBer Unterbeamten der Amter, 

Landburgermeistereien und Gemeinden in Westfalen und der Rhein
provinz (§ 36 ZustGes.): 

I. Entfernung aus dem Amte. 
a) Einleitung des Verfahrens und Ernennung des Untersuchungs

kommissars durch Landrat oder Regierungsprasidenten, 
b) Ernennung des Vertreters der Staatsanwaltschaft dUTCh Landrat 

oder Regierungsprasidenten fur 1. Instanz, 
durch Minister des Innern fur 2. Instanz. 
c) Verfahren vor KreisausschuB (1. Instanz), 

Oberverwaltungsgericht (2.lnstanz). 
2. Ordnungsstrafen durch a) Landrat oder b) Regierungspra

sident. 
Rechtsmittel: 1m Falle a an Regierungsprasident, im FaIle b an 

Oberprasident, in beiden Fallen alsdann Klage an Oberverwaltungs
gericht. 

II. Gemeinde-, Landburgermeisterei- und Amtsunterbeamte in 
WestfaIen und der Rheinprovinz (§ 36 ZustGes., § 83 westf .. §§ 83, 104 
rhein. LGO.). 

1. Entfernung aus dem Amte. 
Wie zu D I I. 
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2. Ordnungsstrafen durch a) Amtmann (Landbiirgermeister), 
b) Landrat oder c) Regierungsprasident. 

Rechtsmittel: 1m FaIle a an den Landrat, im iibrigen wie zu D I 2. 

Die Einzelheiten des materiellen Disziplinarrechts, welches in der 
Hauptsache auf dem Gesetz, betreffend die Dienstvergehen der nicht
richterlichen Beamten, vom 2I. Juli 1852 sowie dem einige Abweichun
gen vorschreibenden § 157 Ziffer 2 des Landesverwaltungsgesetzes be
ruht, haben fUr unser Thema im einzelnen keine Bedeutung und bediir
fen daher keiner besonderen Darstellung. Es sei auf die Seite 132 
Anmerkung 2 zitierten Ausfiihrungen verwiesen. -

Die juristische Betrachtung dieser Rechtslage hat davon auszugehen, 
daB Disziplinarstrafbefugnisse grundsatzlich AusfluB der Organisations
gewalt sind und sich aus dem Anstellungsverhaltnis ergeben. Daher hat 
regelmaBig nur die vorgesetzte Dienststelle gegeniiber dem ihr unter
gebenen Beamten Disziplinarstrafbefugnisse1). 

Ebenso wie die Durchfiihrung der eigenen Organisation auf Grund 
staatlicher Gesetze ist auch die Ausiibung disziplinarrechtlicher Befug
nisse - entgegen einer verschiedentlich vertretenen anderen Auffas
sung - stets Gegenstand der Selbstverwaltung. 

Freilich hat nicht jeder Vorgesetzte gegenuber jedem Untergebenen 
eine Disziplinarstrafbefugnis, sondem nur diejenigen DienststeIlen, bei 
denen der Gesetzgeber eine sachgemaBe Handhabung voraussetzt. 
Diese Bedingungen scheinen ihm bei den kommunalen Behorden viel
fach nicht vorzuliegen; er gewahrt daher vorgesetzten Kommunal
beamten ihren Untergebenen gegeniiber nur in geringem Umfange 
disziplinare Strafbefugnisse. 
. Damit wiirden die Kommunalbeamten gegeniiber den Staats- und 
Reichsbeamten nicht nur in eine erheblich gunstigere Lage kommen, 
sondem es wiirde auch an Mitteln fehlen, notigenfalls gewisse Verfeh
lungen zu ahnden. Urn einen solch unhaltbaren Zustand zu verhin
den!, ohne gleichzeitig den kommunalen Stellen zu weitgehende diszi
plinare Befugnisse zu verleihen, legt der Gesetzgeber die Disziplinarstraf
gewalt in die Hand von StaatsbehOrden. Die Ausiibung dieser Gewalt 
durch staatliche Behorden stellt sich als ein Akt staatlicher Aufsicht 
dar.2). Wahrend diese aber in den meisten Fallen die Gemeinde als 
so1che trifft, richtet sie <;ich hier kraft Gesetzes unmittelbar gegen die 
Organe, weil sie eben nur auf diese Weise wirksam werden kann. Es 
wird dem allgemeinen Aufsichtszweck gedient - Abwehr von StOrun
gen von dem geordneten Gang der kommunalen Verwaltung - durch 
ein Mittel, welches ebenso wie die kriminelle Strafe in seinem tiefsten 
Keme praventiv wirken soll. 

Das Vorstehende gilt aber nur insoweit, als staatliche Verwal
tungsbehorden Disziplinarstrafen gegen Gemeindebeamte verhangen 
durfen. Wo die Verwaltungsgerichte als Disziplinargerichte tatig wer-

1) Vgl. JELLINEK: System. S. 216. 

2) Mit Recht wird daher in der Literatur die Disziplinarstrafbefugnis vielfach 
zu den AufsichtsmitteIn gezahlt. 
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den, also im formlichen Disziplinarverfahren, dort beruht die Zustan
digkeit staatlicher Organe auf dem Justizmonopol des Staates1), wobei 
sich nur das Anklagerecht staatlicher Organe noch als AusfluB ihres 
Aufsichtsrechts darstellt2). 

Damit ergibt sich, daB eine disziplinarische Bestrafung von Hand
lungen eines Gemeindebeamten, die er als Gemeindebeamter im Dienste 
einer anderen Stadt begangen hat, in der neuen Dienststellung durch die 
Staatsbehorden sehr wohl erfolgen kann. Insoweit hat das Oberverwal
tungsgericht3) recht, wenn es die Rechtfertigung dieses ubrigens be
strittenen Ergebnisses darin findet, daB die Disziplinargewalt AusfluB 
der einheitlichen Staatsgewalt ist. Sie ist es aber - und insofem be
dad das Vorhergehende einer Einschrankung - nur, soweit die Aus
ubung der Staatsaufsicht und das staatliche Justizmonopol in Betracht 
kommen. Eine in der Organisationsgewalt der einzelnen Gemeinde, 
yom vorgesetzten Gemeindebeamten ausgeubte Disziplinarbestrafung 
kann fur Vergehen im Dienste einer anderen Gemeinde nicht mehr er
folgen. 

Da die Einheit der Aufsichtsgewalt und die staatliche Justizhoheit 
eine so1che des Landes ist, ergibt sich als Konsequenz des Gesagten, daB 
die disziplinare Verfolgung eines Beamten nur beim Dbertritt aus dem 
Dienste des Staates in den einer Gemeinde und umgekehrt oder von einer 
Gemeinde zu einer anderen moglich ist, nicht aber beim Dbertritt yom 
Landes- oder Gemeindedienst in den Reichsdienst und umgekehrt. Die 
Entscheidung des Reichsdisziplinarhofs yom 19. Mai 18844), die sich 
im Ergebnis mit der hier vertretenen Auffassung deckt, ist also richtig 
und steht nich t im Widerspruch mit der scheinbar entgegengesetzten 
Ansicht des preuBischen Oberverwaltungsgerichts. 

FaBt man, wie es hier geschieht, die staatliche Disziplinargewalt 
uber die Gemeindebeamten als einen Teil der Kommunalaufsicht und 
nicht etwa als AusfluB eines Vorgesetztenverhaltnisses auf, so ergibt 
sich aus den im 8. Kapitel darzulegenden Grundsatzen, daB Eingriffe 
des Staates nur kraft besonderer gesetzlicher Delegation zulassig sind, 
wobei freilich die unten zu erortemde, hier aber nicht in Betracht kom
mende Generalklausel eingeschlossen ist. Man wird demnach dem 
Oberverwaltungsgericht6) zustimmen mussen. daB als Disziplinarstrafen 
ausschlieBlich die in den Disziplinargesetzen als so1che bezeichneten 

1} Vgl. PREUSS: Amtsrecht. S. 328. 
2} A. M. PREUSS (Amtsrecht. S. 330), der in dem staatlichen Anklagerecht 

noch keine prinzipielle Aufhebung der kommunalen Disziplinargewalt sieht. PREUSS 
erkennt die Disziplinarbefugnisse staatlicher Verwaltungsbehorden trotz des Zu
sammenfallens der letzteren mit den Aufsichtsbehorden nicht als Aufsichtsmittel 
an, sondem sucht mit groBer Zllhigkeit durch aIle moglichen Auslegungsarten 
die richtigen Konsequenzen zu umgehen. Besonders nimmt es wunder, daB er, 
jener st1l.ndige Bek1l.mpfer des Positivismus, hier (vgl. S. 330, 332) sogar ohne Not 
positivrechtliche Beschr1l.nkungen gelten 11l.Bt und sie seiner Theorie einzuordnen 
sucht. 

3} Vgl. OVG. Bd.49, S.415. 
'} Vgl. v. RHEINBABEN: S. 94. 
o} Vgl. OVG. Bd. 72, S. 427. 
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angesehen werden konnen. Daraus folgt, daB das Aussprechen einer 
"MiBbilligung", einer "Riige" usw. durch staatliche BehOrden gegeniiber 
einem Kommunalbeamten als Disziplinarstrafe nicht in Betracht kommt, 
daB es aber auch andererseits als Aufsichtsmittel, da es im Gesetze nicht 
genannt ist und die Anwendung der Generalklausel infolge Vorhanden
seins anderer geeigneter Mittelzur Erhaltung desordnungsmaBigen Ganges 
der Verwaltung ausscheiden muB, grundsatzlich ausgeschlossen ist. 

Daher ist der bekannte ErlaB des Ministers des Innern vom 27. Ok
tober I924 an den Oberbiirgermeister von Potsdam rechtswidrig1). 

Der Minister sprach dem Oberbiirgermeister seine "MiBbilligung" aus, 
weil er sich anlaBlich des Auftretens des franzosischen Professors 
BASCH in Potsdam mit Eingaben und Vorstellungen an die Reichsbe
horden gewandt hatte, nachdem er bei den an sich fiir ein Verbot zu
standigen preuBischen Polizeibehorden - eigentiimlicherweise - kein 
GehOr gefunden hatte. Ob eine Disziplinarstrafe gegen den Oberbiirger
meister sachlich gerechtfertigt gewesen ware oder nicht, ist hier nicht 
zu untersuchen. Eine MiBbilligung gegen einen nicht untergebenen Be
amten durfte aber seitens des Ministers sicher nicht erfolgen. Der Mi
nister selbst, der ja nach § 7 des Zustandigkeitsgesetzes kommunale 
AufsichtsbehOrde iiber Stadte nicht ist, woll te offenbar als Diszi
plinarbehorde tatig werden. DaB er das in dieser Form nicht konnte, 
wurde oben nachgewiesen. 1m iibrigen ist, da hier irgendein Rechts
mittel nicht zur Verfiigung steht, die Lage des Betroffenen jetzt er
heblich schlechter, als wenn er mit einer Ordnungsstrafe belegt worden 
ware2). 

De lege ferenda erscheint es zweckmaBig, den Unterschied zwischen 
eigentlicher Disziplinarstrafbefugnis, die nur innerhalb der Organisa
tion des gleichen Verb andes - gegebenenfalls auch durch Anrufung 
staatlicher Disziplinargerichte - moglich ist, und staatlicher Auf
sichtsgewalt starker zu betonen. Die neuen Entwiirfe3) tragen diesem 
Gedanken Rechnung. Die Verhangung von Disziplinarstrafen gegen 
Gemeindebeamte durch die AufsichtsbehOrden ist beseitigt. Gegen die
jenigen Gemeindebeamten, welche nur mittelbare Gemeindeorgane 
sind, hat kiinftig grundsatzlich das Ordnungsstrafrecht der Biirger
meister bzw. Gemeindevorsteher. Nur wenn dieser davon keinen Ge
brauch macht, kann die Aufsichtsbehorde eingreifen, nun aber nicht 
etwa selbst die Strafe verhangen, sondern die Einleitung des formlichen 
Disziplinarverfahrens veranlassen. Die Einleitung des formlichen 

1) Den Erla/3 nebst juristisch interessanten Ausfiihrungen, denen in weitem 
Umfange beizupflichten ist, vgl. bei DEHMS i. Preu/3.Verw.Bl. Bd. 46, S. 133ff. 

2) 1m iibrigen sei bemerkt, da/3 die Anwendung von Disziplinarstrafen als Auf
sichtsmittel auf derselben Stufe steht, wie die Durchfiihrung von Zwangsma/3-
nahmen nach § 132 des Landesverwaltungsgesetzes, deren Zulassigkeit PREUSS 
(Amtsrecht. S. 319f.) anscheinend bestreitet. Naheres vgl. unten 8. Kap. III, 2, E. 
Aus der Verschlechterung der Lage des Betroffenen ergibt sich auch, da/3 die 
Riige nicht etwa ein Minus ist, dessen Zulassigkeit aus dem'Argumentum a Maiore 
ad Minus folgt, sondern ein Aliud. 

3) Vgl. § 107 Entw.StO., § IIB Entw.LGO. 
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Disziplinarverfahrens gegen die unmittelbaren Gemeindeorgane geht 
mangels einer hierflir in Betracht kommenden kommunalen Behorde 
in allen Fillen, auch wenn nur eine Ordnungsstrafe verhangt werden 
soIP), von der Aufsichtsbehorde aus; sie gibt aber hier nur den An
stoB, wahrend ihr disziplinare Strafbefugnisse nicht mehr zustehen. 
Werden die Entwiirfe in ihrer jetzigen Form Gesetz, so ware das ein 
begrliBenswerter Schritt in der Richtung der Vereinfachung der Rechts
lage auf diesem Gebiete 2). 

cc) Aus dem liber den heutigen (dritten) Begriff des mittelbaren 
Staatsbeamten Gesagten ergibt sich endlich auch die Begrlindung, mit 
der allein Reich und Staat die Leistung des Eides auf die Verfassungen 
fordern konnen. Die Eidesleistung der Kommunalbeamten kann nicht 
damit erklart werden, daB diese verpflichtet sind, die Verfassung zu 
beacbten. Das gilt fUr aIle Staatsblirger, die irgendwo im offentlichen 
Leben, z. B. als Geschworene, Stadtverordnete, tatig werden. Der 
tiefere Grund liegt auch nicht darin, daB die Gemeindebeamten ver
schiedentlich zur Erledigung von Auftragsangelegenheiten von Reich 
und Staat herangezogen werden und dabei als Reichs- und Staats
organe auftreten, sondern beruht darauf, daB, wie oben ausgefiihrt, 
die Gemeinden mit DurchfUhrung ihrer eigenen Aufgaben staatliche 
Zwecke erflillen. Wer aber die Grundlage seiner Existenz in einer 
Schopfung des Staates zu sehen hat und den Beruf hat, staatlichen 
Zwecken zu dienen, muB das Grundgesetz des Staates anerkennen und 
beachten. Zur Bekraftigung dessen dient der Verfassungseid. Damit 
fligen sich Artikel I76 der Reichsverfassung und Artikel 78 der PreuBi
schen Verfassung ungezwungen in das System des modernen Kommunal
rechts ein3). 

S. Bestehen nun zwischen dem Gemeindebeamten und dem Staate 
doch noch Beziehungen und erscheint die Bezeichnung "mittelbarer 
Staatsbeamter" heute nicht mehr so inhaltlos, wie ein Vergleich mit der 
Bedeutung jenes Begriffs aus der Zeit des Allgemeinen Landrecbts ver
muten laBt, so sind die Folgerungen aus dieser Feststellung auch von 
Wichtigkeit fUr eine moderne Erscheinung unseres Kommunalrecbts, 
die auBerlich stark an die Stellung der Kommunalbeamten erinnert, 
jedoch scharf davon zu unterscheiden ist: die Dauerangestellten. 

Was ein Dauerangestellter ist, darliber herrscht bis heute noch keine 
Klarheit. Gesetzliche Bedeutung hat dieser Begriff jedoch bereits ge
wonnen, da § I Abs.4 des Gesetzes yom 8. Juli I920 (GesS. S. 383) 

1) Bei Einleitung des formlichen Disziplinarverfahrens gegen obere Provill
zialbeamte kann schon heute ohne weiteres der Antrag auf Verhangung einer be
stimmten Ordnungsstrafe gehen; es braucht also nicht etwa entgegen der Uber
zeugung der das Verfahren einleitenden Behorde Dienstentlassung beantragt zu 
werden. 

2) Vorlaufer dieser Regelung sind die Disziplinarvorschriften gegen die hoheren 
Provinzialbeamten nach § 98 der Prov.-Ordnungen. 

3) Wer freilich den Wirkungskreis der Gemeinden als einen von Natur aus 
eigenen, yom Staate unabhangigen ansieht, vermag die Schwierigkeit, die die 
Forderung der Eidesleistung bietet, nur mit vagen Konstruktionen zu uberbrucken. 
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eine von der anderer Angestellten abweichende Behandlung "der den 
Beamten gleich zu achtenden sHi.ndig Angestellten" vor
sieht. 1m iibrigen hat der Gesetzgeber bisher das Wort "Dauerange
stellter" moglichst vermieden. In der Praxis und in Ministerialerlassen 
spielt es aber schon eine recht bedeutende Rolle. So unterscheidet der 
ErlaB des Ministers des Innern vom 27. April I923 (MinBl.inn.Verw. 
S.476) die Chausseewarter danach, ob sie Beamte, Dauerangestellte 
oder Angestellte sind. N ach Ziffer I der AusfUhrungsanweisung des 
Ministers des Innern vom 28. April I924 (Min.BI. inn. Verw. S. 487) 
zu den Anstellungsgrundsatzen fUr Versorgungsanwarter vom 26. Juli 
I922 finden die Anstellungsgrundsatze "auf die Besetzung von Dauer
angestelltenstellen" keine Anwendung. Die Gemeinden streben danach, 
daB bei Durchfiihrung des Besoldungssperrgesetzes dort, wo eine Quo
tisierung der Stellen verlangt wird, wo also das Verhaltnis der Zahl der 
Stellen gewisser Gruppen bestimmt begrenzt istl), die Dauerangestellten 
den Beamten gleichgeachtet werden. Der Verband der Kommunal
beamten und Angestellten (Komba) vertritt in erster Linie die Interessen 
der Beamten und Dauerangestellten. Kurz: In dem "Dauerangestell
ten" hat sich bereits heute ein Typ entwickelt, der in der Mitte zwischen 
dem Beamten und dem - im Gegensatz zum Dauerangestellten so 
genannten - Hilfsangestellten steht. 

AuBerlich ist der Dauerangestellte dadurch hervorgehoben, daB 
ihm nur aus wichtigem Grund gekiindigt werden kann, daB er in ge
haltlicher Beziehung nicht in die Gruppen des Angestelltentarifver
trages, sondern der staatlichen Besoldungsordnung eingestuft ist, 
daB ihm nicht selten eine Anwartschaft auf Ruhegehalt gewahrleistet 
und er daher nach § I des Angestelltenversicherungsgesetzes in der 
Fassung vom IO. November I922 (RGBI. I S. 849) nicht versicherungs
pflichtig ist sowie endlich daB er nach § I3 Abs. 4 des Betriebsrate
gesetzes vom 4. Februar I920 (RGBI. S. I47) hinsichtlich der Wahl von 
Betriebsraten nicht· als Angestellter, sondern als Beamter behandelt 
wird. 

Bei einer Festlegung des Begriffs des Dauerangestellten muB man 
stets von dem Anstellungsverhaltnis, nicht von der Stelle ausgehen, 
die die betreffende Person inne hat. Daher kommt es nicht darauf an, 
ob die Stelle eine Dauerstelle ist, d. h. eine solche, welche in die Ver
waltungsorganisation als dauernd vorhandene2), als einem dauernden 
Bediirfnis dienend, aufgenommen ist. Darunter wiirde sicher oft auch 
die Stelle einer Stenotypistin fallen, und doch ist ihre Inhaberin keine 
Dauerangestellte, wenn ihr jederzeit mit sechswochiger Frist gekiindigt 
werden kann. 

Aber wcnn man auch von dem Dienstverhaltnis des "standig Ange
stellten" zur Kommune ausgeht so kann als begriffliches Merkmal des 
Dauerangestellten das Fehlen der Versicherungspflicht nicht ange-

l) So miissen z. B. die Stellen der Gehaltsgruppen 7, 8, 9 hinsichtlich ihrer 
Zahl das Verhaltnis 3: 2 : I innehalten. 

2) Vgl. ErlaB vom 29. November 1923 (Min.Bl.inn.Verw. S. 1187). 
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sehen werden, da dieses erst eine Folge seiner sonstigen Rechtslage ist. 
Auch daB die betreffenden Personen nicht nach dem Angestelltentarif, 
sondem nach den Grundsatzen des preuBischen Beamtendienstein
~ommensgesetzes besoldet werden, geschieht lediglich auf Grund der 
Vorschrift des § I Abs.4 des Gesetzes vom 8. Juli I920, welches zwar 
in Zukunft ein auBeres Merkmal daftir sein mag, ob jemand Dauer- oder 
HUfsangestellter ist, welches aber selbst die Existenz des "Dauerange
stellten" schon voraussetzt. Die Sonderbehandlung nach dem Be
triebsrategesetz konnte schon eher ausschlaggebend sein, weil sie auf 
zwei in der Art der Tatigkeit liegende Momente abstellt, namlich darauf, 
daB es sich urn Arbeitnehmer handelt, die Aussicht auf 'Obemahme in 
das Beamtenverhaltnis haben, und so1che, die in den Behorden mit 
gleichen oder ahnlichen Arbeiten wie Beamte oder Beamtenanwarter be
schaftigt werden. Es trifft Zll, daB die Dauerangeste11ten fast regel
maBig unter eine der beiden Altemativen fallen und daB eine Behorde 
regelmaBig Personen mit einer derartigen Tatigkeit zu Dauerangestell· 
ten machen wird; doch wird in dem abgeschlossenen Vertrage keineswegs 
immer eine der Altemativen des § I3 Abs.4 Betriebsrategesetzes aus
bedungen sein. 

Den Weg zu der richtigen Definition zeigt §';I Abs.2 der preu
Bischen Personalabbauverordnung vom 8. Februar I924 (GesS. S. 73), 
welcher zwar nicht ausdriicklich von Dauerangestellten spricht, jedoch 
wie mir aus den Verhandlungen tiber diese Verordnung bekannt ist, 
diese Gruppe von Arbeitnehmem darunter faBt, wenn sie sagt: "Ar
beitnehmer, deren Dienstverhaltnis nur aus einem wichtigen Grunde 
gektindigt werden kann und denen Anwartschaft auf Ruhegeld ge
wahrleistet ist". Der Ausdruck "Dauerangestellter" ist wegen seiner 
Mehrdeutigkeit vermieden worden. 

Nun ist es aber in der Praxis tiblich, auch Personen, die keine An
warlschaft auf Ruhegehalt haben, unter die Dauerangestellten zu rech
nen, ja mir scheint auch das Ruhegehalt nur ein' zwar haufiges, aber 
keineswegs begriffsnotwendiges Merkmal des Dauerangestellten. Wenn 
ein Begriff noch so ungeklart ist, wie der des Dauerangestellten, also 
der Inhalt, den man ihm geben will, noch einen gewissen Spielraum zu
laBt, so soIl man moglichst von der nattirlichen Wortbedeutung aus
gehen. Danach ist Dauerangestellter eine Person, die in einem Anstel
lungsverhaltnis auf Dauer steht. Daraus ergibt sich als Definition: 
Ein Dauerangestellter ist eine Person, welche von einem 
offentlich-rechtlichen Verbande auf Privatdienstvertrag 
angestellt ist und welcher nur aus wichtigem Grunde 
gektindigt weI den kann. AIle tibrigen Merkmale ergeben sich, so
weit sie tiberhanpt wesentlich sind, hieraus. 

Demgegentiber ist Kommu11albeamter derjenige, welcher im 
Dienste einer Gemeinde eine auf langere Dauer berechnete 
Tatigkeit auf Grund offentlich-rechtlicher Anstellung aus
tibt, die regelmaBig die Fahigkeit verleiht, als Organ der 
Gemeinde aufzutreten. Dabei kann kraft ausdriicklicher Vor-
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schrift des § I des Kommunalbeamtengesetzes yom 30. Juli 1899 die 
Anstellung nur durch Aushandigung einer Anstellungsurkunde erfolgen. 

Schon aus der Gegentiberstellung beider Definitionen ergibt sich der 
grundlegende Unterschied zwischen Dauerangestellten und Beamten, 
insbesondere zu dem dem Dauerangestellten auBerlich recht nahe ver
wandten Typ des Beamten auf Ktindigung1). 

In einer den Kern der Sache klar erfassenden Entscheidung hat das 
Oberverwaltungsgericht2) dargetan. daB die Anstellung von Gemeinde
beamten und die "Dienstmiete" von Angestellten, auch wenn sie beider
seits die Gewinnung von Dienstleistungen fUr die Gemeinde zum Ziele 
haben, "durchaus nicht wesensgleich, sondern von volliger Wesens
verschiedenheit" sind. Wenn die Kommunen berechtigt sind. Beamte 
anzustellen, so liegt darin die Ubertragung eines staatlichen Hoheits
rechts. "Diese Anstellung ist kein Vertrag3) , sondern ein einseitiger 
Hoheitsakt, der ein Gewalt- und Schutzverhaltnis der Gemeinde und 
des Staates gegentiber dem Stelleninhaber begrtindet und in dieser 
Eigenschaft nicht dadurch bertihrt wird, daB er die Zustimmung des 
Anzustellenden zur Voraussetzung hat. Seinem Wesen nach gehort 
der Hoheitsakt ausschlieBlich dem offentlichen Rechte an. Demgegen
tiber handelt es sich bei der Annahme eines Bediensteten der Gemeinde 
durch einen privatrechtlichen Dienstvertrag urn die Betatigung der 
Rechtsfahigkeit, we1che der Gemeinde als juristischer Person zusteht. 
Ein so1cher Vertrag gehort ausschlieBlich dem Gebiete des Privatrechts 
an und ist ... nicht anders zu beurteilen als jeder andere Vertrag, 
den die Gemeinde im Rechtsverkehr schlieBt". 

Wenn sich also auch die Stellung von Beamten auf Klindigung und 
Dauerangestellten auf den ersten Blick ahneln mag, so besteht doch 
ein tiefgehender Unterschied, der keineswegs bloB theoretisch ist. So 
liegt, urn nur ein Beispiel zu erwahnen, nach § 88 Ziff. 5 der ost1. Land
gemeindeordnung dem Gemeindevorsteher nach vorheriger BeschluB
fassung der Gemeindevertretung die Anstellung der Gemeindebeamten 
ob. Das gilt auch fUr die Beamten auf Klindigung, nicht aber fUr die 
Dauerangestellten. Da die Anstellung eines Beamten nicht ein Plus, 
sondern ein aliud im Verhaltnis zur Anstellung eines Angestellten ist, 
kommt im letzteren Falle das Verfahren des § 88 Ziff. 5 a. a. O. nicht 
zur Anwendung Auch zur laufenden Verwaltung im Sinne des § 88 
Ziff.3 a. a. O. kann die Anstellung eines Dauerangestellten nicht ge-

1) §§ 8, 9 des Kommunalbeamtengesetzes vom 30. Juri 1899 (GesS. S. 141) 
sehen ausdriicklich den Beamten auf Ki.indigung nicht nur in den kommunalen 
Betriebsverwaltungen, sondern auch in den Hoheitsverwal~ungen vor. 

2) OVG. Bd. 70, S. II7f. Aus dieser Entscheidung entstammen die folgenden 
Zitate. 

3) Auf die Polemik zwischen der von LABAND und dem Reichsgericht 
vertretenen Vertragstheorie und der hier iibernommenen herrschenden Meinung, 
die in der Beamtenanstellung einen Staatsakt auf Unterwerfung sieht, solI hier 
nicht eingegangen werden. Erwahnt sei aber, daB auch die Vertragstheorie, die 
ja das Vorhandensein eines offen tlich- rech tlichen Vertrages annimmt und 
dementsprechend die Rechtsfolgen beurteilt, in gleicher Weise zur Anerkennung 
eines Wesensunterschiedes von Beamten und Angestellten kommen muB. 
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rechnet werden. Es greift also gemaB § 102 der ostl. Landgemeinde
ordnung die Zustandigkeit der Gemeindevertretung Platz!). 

Da die Dauerangestellten sich also von den Beamten grundsatzlich 
wesentlich unterscheiden, finden auch die Beamtengesetze nur dann 
auf sie Anwendung, wenn sie es - wie das Gesetz yom 8. Juli 1920-
ausdriicklich bestimmen 2). 

Von Wichtigkeit ist noch, daB nur ein Beamter Organfunktionen 
der Gemeinde als Korperschaft des offentlichen Rechts ausiiben kann. 
Es ist zwar richtig, daB es Beamte, insbesondere technische, kiinstle
rische usw. gibt, die keinerlei Organtatigkeit nach auBen iiben; das ist 
aber auch bedeutungslos. Wesentlich ist3) , daB jeder Beamte Organ
funktionen auszuiiben die Fahigkeit hat. So kommt es sehr wohl 
vor, daB in kommunalen Betriebsverwaltungen, die auf offentlich
rechtlicher Grundlage organisiert sein konnen4), auch technische Be
amte Organfunktionen vornehmen. 

RegelmaBig aber konnen Dauerangestellte fiir die Gemeinde offent
lich-rechtlich keine relevanten Organfunktionen ausiiben, sondern nur 
Gehilfenhandlungen. Ihre Tatigkeit ist stets nach privatrechtlichen 
Grundsatzen zu beurteilen, auch wo sie zu einer Hilfeleistung bei der 
Vollziehung hoheitlicher Handlungen herangezogen werden. Da aber 
fast jede groBere Gemeinde in die Lage kommt, des haufigeren offent
lich-rechtliche Organfunktionen auszuiiben, fiir die die unmittelbaren 
Gemeindeorgane nicht ausreichen, kann unter Umstanden von den Ge
meinden die Anstellung von Beamten schon nach geltendem Recht ver
langt werden, obwohl die kommunalen Verfassungsgesetze eine der
artige aufsichtsbehordliche Anforderung generell nicht vorsehenf». 

Diese Auffassung ist als dem geltenden Recht entsprechend schon 
in der Ausfiihrungsanweisung yom 12. Oktober 1899 (MinBLinn.Verw. 
S.192) zum Kommunalbeamtengesetz ausdriicklich ausgesprochen. 
Dort6) ist ausgefiihrt, daB nach den bisher geltenden Grundsatzen 

1) Vgl. einen ahnlichen Fall: OVG. Bd. 70, S. 1I6ff. Die Streitfrage, inwieweit 
der Gemeindevorsteher die Gemeinde verpflichten kann, gehort nicht in den Rah
men dieser Arbeit. Vgl. HELFRITZ: Vertretung; die neueste Judikatur ist ver
arbeitet von EBERS: PreuB.Verw.Bl. Bd. 44, S.204. 

2) Es findet also das Kommunalbeamtengesetz yom 30. Juli 1899 auf Dauer
angestellte keine Anwendung. 

3) Anderer Ansicht scheint HELFRITZ (Vertretung. S. 95) zu sein. Es ist zwar 
nicht Beamteneigenschaft und Organschaft identisch; wohl aber ist die Fahigkeit, 
Organ einer offentlich-rechtlichen Verbandsperson zu sein, AusfluB der Beamten
eigenschaft, also notwendig in ihr enthalten. 

4) Ob ein kommu,naler Wirtschaftsbetrieb offentlich organisiert ist, ist von 
Bedeutung dafur, ob das fur seine Leistungen gegebene Entgelt ein privatrecht
liches oder eine Gebiihr im Sinne des Kommunalabgabengesetzes ist. Nur im letz
teren FaIle ist es im Verwaltungszwangsverfahren beitreibbar. 

6) Ausnahmen: § 41 hann. StO. ordnet an, daB im Fane des Bedurfnisses den 
Magistraten Stadtsekretare beizuordnen sind. § 4 des Polizeiverwaltungsgesetzes 
yom II. Marz 1850 ermachtigt hinsichtlich der Polizeibeamten den Regierungs
prasidenten auch zur Forderung der Anstellung von Beamten gegenuber den Ge
meinden. 

6) Vgl. Artikel I Ziffer 5 Abs. 2ff.; femer OERTEL: S. 362; RGZ. Bd. 82, S. 6. -
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obrigkeitIiche Funktionen ausschlieBlich von Beamten ausgeubt wer
den mussen. Lediglich die nicht mit solchen Funktionen auszustaUen
den, insbesondere die zu technischen und mechanischen Dienstleistun
gen benotigten Krafte brauchen nicht im Beamtenverhaltnis angestellt 
zu werden. 

Auch auf die Einwirkungen, die den Aufsichtsbehorden zur Herbei
fUhnmg der nach dem Vorstehenden notwendigen Beamtenanstellung 
zustehen, ist in der angezogenen Ausfiihrungsanweisung hingewiesen. 
So besteht zunachst hinsichtlich der Polizeiverwaltung auf Grund der 
staatIichen Organisationsbefugnis gemaB § 4 des Polizeiverwaltungs
gesetzes yom II. Mli.rz r850, das durch die Verordnung yom 20. Sep
tember r867 auch in den neuerworbenen Landesteilen eingefuhrt ist, 
die Moglichkeit, die Anstellung von kommunalen Polizeibeamten zu 
erzwingen. "Aber auch dariiber hinaus bleibt es Recht und Pflicht der 
Aufsichtsbehorde, die Wahmehmung obrigkeitIicher Funktionen durch 
Beamte - notigenfalls im Wege des Zwanges - durchzusetzen. In 
der Berechtigung der AufsichtsbehOrde zu denjenigen MaBregeln, welche 
erforderlich sind, urn die Verwaltung in dem ordnungsmaBigen Gange 
zu erhalten, und in der weiteren durch § II des Kommunalbeamten
gesetzes festgestellten Berechtigung zur Regulierung unzulanglicher 
Beamtenbesoldungen ist weiterhin die Befugnis enthalten, auch fUr sol
che Funktionen, welche zwar nicht obrigkeitlicher Natur sind, aber aus 
organisatorischen Grunden von besoldeten Beamten wahrgenommen 
werden mussen, die Anstellung solcher zu verlangen. Hiema~h wird 
es der Aufsichtsbehorde zustehen, zur Verwaltung umfangreicher, 
verantwortlicher und standiger Sekretarsgeschafte in einem groBeren 
Kommunalverbande . . . die Anstellung eines besoldeten Bureau
beam ten zu verlangen." 

Wenn daher auch schon das geltende Recht implicite die Pflicht der 
Gemeinden zur Einrichtung von Beamtenstellen enthalt, sobald die un
mittelbaren Organe nicht mehr in der Lage sind, die Organfunktionen 
der Gemeinde als offentIich-rechtliche Korperschaft auszuuben, so ist 
es doch zu begruBen, daB die neuen Entwurfe in § 56 der Stadte- und 
§ 47 der Landgemeindeordnung in der ihnen yom LandtagsausschuB 
gegebenen Fassung1) nicht nur allgemein vorschreiben, daB 'die Ge
meinden zur Errichtung der zur Erledigung der stadtischen Angelegen
heiten erforderlichen Beamtenstellen verpflichtet sind, sondem noch 
dariiber hinaus bestimmen: "Eine Beamtenstelle ist erforderlich, wenn 
die Dienstobliegenheiten im wesentIichen offentlich-rechtIicher Natur 
sind und ein dauemdes Bedurfnis vorliegt." . 

Es ist anzunehmen, daB mit dem Inkrafttreten einer solchen Vor
schrift die an sich ungesunde Entwicklung einer von den Beamten 
verschiedenen Dauerangestelltenschaft eingedammt wird. Andererseits 
sollten aber die Gemeinden von dem unnatiirlichen Zustande abgehen. 

Die Ausiibung von hoheitlichen Handlungen durch Nichtbeamte bedarf dort, 
wo sie vorkommt (z. B. Bahnpolizei), einer ausdriicklichen gesetzlichen Grundlage. 

1) Vgl. Drucks. 1924. Nr.832o C, D. 
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den in ihren privatwirtschaftlich organisierten Betrieben tatigen Per
sonen (Beamte in werbenden Betrieben) die Beamteneigenschaft zu 
verleihen. Durch die damit verbundene Belastung des Betriebes oder 
der Gemeinde wird ersterer weniger wirtschaftlich; auBerdem aber 
wird damit staatsrechtlichen Grundsatzen zuwidergehandelt. 

6. Zu erwahnen ist ferner noch, daB die Gemeinden nicht frei sind 
hinsichtlich der Besetzung vakanter Stellen. Nach den Anstellungs
grundsatzen fUr Inhaber des Versorgungsscheines yom 26. J uti I922 
(RGBl. I923 I S.6SI) ist eine bestimmte Anzahl von Stellen des un
teren und mittleren Dienstes Versorgungsanwartern vorzubehalten, 
d. h. Personen, welche eine bestimmte Anzahl von Dienstjahren in der 
Wehrmacht oder Schutzpolizei zuruckgelegt haben. Es ist erklarlich, 
daB durch diesen im Allgemeininteresse notwendigen Zwang, von dem 
nur schwer Ausnahmen zugelassen werden, die Freiheit der Gemeinden 
in einer wichtigen Angelegenheit erheblich eingeschrankt wird l ). 

7. Zeigte sich im Vorstehenden, daB der Staat auf die Anstellung von 
Gemeindebeamten EinfluB nimmt, so sind von groBter Bedeutung die 
in der Nachkriegszeit geradezu uberspannten Einwirkungen von Staat 
und Reich auf die Besoldung der Kommunalbeamten, die eine auBer
ordentliche Beschrankung der Selbstandigkeit der Gemeinden zur Folge 
haben. In Betracht kommen hier hauptsachlich drei Gesetze und zwar 
zwei, welche sich als Fursorge des Staates fUr den sozial Schwacheren 
darstellen und den Beamten vor Ausbeutung seiner Arbeitskraft durch 
die Alimentierungsgemeinden schutzen (a) und ein weiteres, das umge
kehrt verhindern will, daB die Baume in den Himmel wachsen und den 
Beamten zu hohe Gehalter gezahlt werden (b). 

a) In vorbildlicher Weise nahm sich der Staat des Kommunal
beamten durch ErlaB des Kommunalbeamtengesetzes yom 30.Juli I899 
an. Dieses begrundet die Verpflichtung der Gemeinden aller Art, die 
Gehaltsverhaltnisse in einer der Stellung des Beamten entsprechenden 
Art wahrend und nach Ablauf der Dienstzeit zu regeln. Daneben schuf 
es in § 7 dem Beamten die Moglichkeit, bei vermogensrechtlichen 
Streitigkeiten mit seiner Anstellungsgemeinde die VerwaltungsbeschluB
behorden anzurufen, deren sachkundige Entscheidung fur das darauf 
folgende Verfahren vor den ordentlichen Gerichten den berechtigten 
Anspruchen des Beamten die Anerkennung erleichtert. 

1) Eine gewisse Milderung tritt dadurch ein, daB im Ergebnis keineswegs dort, 
wo etwa die Besetzung der Halite der Stellen mit Versorgungsanwartem vorgeschrie
ben ist, nun wirklich jede zweite Stelle mit einem solchen besetzt zu werden braucht. 
Nach der Rechtsprechung (vgl. OVG. Bd. 70, s. 95) ist ohne Rucksicht auf die Zahl 
der zur Zeit mit Zivil- oder Versorgungsanwartem besetzten Stellen bei eintreten
den Vakanzen immer abwechselnd eine Stelle fur einen Versorgungsanwarter 
auszuschreiben und eine frei zu besetzen. Findet sich bei einer Ausschreibung 
kein Versorgungsanwarter, so kann trotzdem diese und die nachste freiwer
dende Stelle mit einem Zivilanwarter besetzt werden. Erst das ubema.chste 
Mal ist wieder ein Versorgungsanwarter an der Reihe. So ist der Fall denkbar, 
daB, obwohl von 36 zur Ha1fte Versorgungsanwartem vorbehaltenen Stellen schon 
26 mit Zivilanwartem besetzt sind, bei einem Freiwerden wieder Besetzung mit 
einem Zivilanwarter statthaft sein kann. 
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Obwohl das Kommunalbeamtengesetz nach § II fiir Stadte, nach 
§ 19 fiir Landbiirgermeistereien und.Amter und nach § 21 fiir die hoheren 
Gemeindeverbande vorschrieb, daB die Aufsichtsbehorden in Fallen 
eines auffalligen MiBverhaItnisses zwischen der Besoldung und den amt
lichen Atifgaben der Beamtenstelle von den erwahnten Gemeinden 
die Bewilligung von angemessenen, der Leistungsfahigkeit der Kommune 
entsprechenden Besoldungsbetragen verlangen konnen, zeigte sich doch 
besonders in der Nachkriegszeit, daB damit die Kommunalbeamten
schaft noch nicht geniigend gesichert warl ). Die Besoldungsreform in 
Reich und Staat bot daher einen willkommenen AnlaB, einmal die Ge
meinden zu verpflichten, die Besoldung ihrer hauptamtlich angestellten 
Beamten entsprechend den Grundsatzen des preuBischen Beamten
diensteinkommensgesetzes und des Beamtenaltruhegehaltsgesetzes vom 
7. Mai 1920 zu regeln, und zweitens durch das Erfordemis der Geneh
migung aller kommunalen Besoldungsregelungen durch die Aufsichts
behOrden jede erhebliche Schlechterstellung der Gemeindebeamten 
gegeniiber den Staatsbeamten zu verhindem. Das Gesetz, welches 
diese Regelung trifft, wurde erlassen am 8. Juli 1920 (GesS. S. 383) 
und ist bis auf den heutigen Tag von groBter Bedeutung geblieben. 
Wichtig ist die Feststellung, daB es nur Beziehungen zwischen Staat 
und Gemeinde begriindet, nicht aber dem einzelnen Beamten irgend
welche Anspriic~e gibt. Darauf beruht es2), daB der Beamte nicht im 
ordentlichen Rechtswege eine hohere gehaltliche Eingruppierung ver
langen, sondern nur die Aufsichtsbehorde im Wege der Dienstaufsichts
beschwerde anrufen kann. Letztere muB alsdann bei Rechtsverletzun
gen von Amts wegen einschreiten; der Gemeinde bleibt aber noch die 
Anrufung der VerwaltungsbeschluBbehorden. 

b) Suchen die vorstehend erwahnten beiden Gesetze eine zu schlechte 
Besoldung der Kommunalbeamten zu verhindern, so will das sog. 
Besoldungssperrgesetz vom 21. Dezember 1920 (RGBI. S. 2II7) die 
zu hohen Besoldungen der Gemeindebeamten eindammen. Wahrend 
in den bisher erwahnten Fallen stets eine landesrechtliche Regelung er
folgt war, hat hier das Reich unmittelbar in die Verhaltnisse der Ge
meinden zu ihren Beamten eingegriffen. Es ist irrtiimlich zu glauben, 
das Besoldungssperrgesetz sei erlassen, als seinerzeit das Reich Landern 
und Gemeinden Besoldungszuschiisse zur Bezahlung ihrer Beamten gab. 
Tatsachlich ist das Besoldungssperrgesetz einige Monate alter als die 
Einrichtung der seit Anfang 1924 wieder beseitigten Besoldungs
zuschiisse3 ) und reicht in seinen Anfangen in eine Zeit zuriick, in der 
noch niemand an Besoldungszuschiisse des Reichs dachte. Der amtliche 
Grund der Einfiihrung des Besoldungssperrgesetzes war die Absicht, 

1) Die Notwendigkcit eines neuen Gesetzes beweist, daB die auf Generalisierung 
und Unkenntnis der wahren Sachlage beruhende Behauptung, die Gemeinde
beamten wiirden allgemein besser besoldet als andere Beamte, unrichtig ist. 

2) Vgl. ASSMANN: S. 10, RG. i. PreuB. Verw. Bl. Bd. 46, S. 55!. 
3) Vgl. § 60 des Finanzausgleichsgesetzes in der Fassung des Artikel V der 

3. Steuernotverordnung vom 14. Februar 1924 (RGBI. I, S. 74). 
Peters, Kommunale Selbstverwaltung. 10 
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durch Verhinderung· zu hoher Gehaltsbewilligungen seitens der Ge
meinden der Forderungen von Gehaltserhohungen der Reichsbeamten 
leichter Herr werden zu konnen. 

aa) Das Besoldungssperrgesetz hat eine Fiille von Meinungsver
schiedenheiten politischer und rechtlicher Art hervorgerufen. Wegen des 
politischen Fur und Wider sei auf die Denkschriften des Reichsfinanz
ministers und seines Gegenspielers, des Verbands der Kommunalbeamten 
urid -Angestellten verwiesen1). Von den rechtlichen Streitfragen sollen 
nur die grundlegendsten erortert werden, und zwar zunachst die nach 
dem Verhaltnis des Besoldungssperrgesetzes zur Reichsverfassung. 

a) Wie die 'Begriindung des Gesetzentwurfs2) ausfUhrt, liegt seine 
verfassungsmaBige Grundlage im Artikel 10 Ziffer 3 RV. Danach kann 
das Reich im Wege der Gesetzgebung Grundsatze aufstellen fur die 
Beamten aller offentlichen Korperschaften. "Die Durchfuhrung der 
Grundsatze, insbesondere von Vorschriften, durch die innerhalb des 
yom Reich gezogenen Rahmens unmittelbar Rechte und Pflichten der 
Beamten begriindet werden, steht den Landern zu." Innerhalb dieser 
Grenzen will sich das Gesetz nach seiner eigenen Begrundung halten. 
Ob es das freilich tut, ist nicht unzweifelhaft. 

Bereits bei den Verhandlungen im Reichsrat und Reichstag3) sind 
Bedenken in dieser Hinsicht geauBert worden, und sowohl der bayerische 
Gesandte als auch die Abg. ZIETZ und KULZ hielten den Rahmen des 
Artikels 10 Ziffer 3 RV. fUr nicht voll eingehalten. Trotzdem traten 
im Laufe der Beratungen diese Bedenken zuruck, und das Ergebnis 
war, daB schlieBlich von der uberwiegenden Mehrheit der Beteiligten 
die Frage nach dem verfassungsandernden Charakter des Gesetzes ver
neint wurde. Dieser Auffassung hat sich auch der Reichsprasident an
geschlossen, indem er das Gesetz, das nur mit einfacher, nicht mit 
2/3 Mehrheit angenommen wurde, als verfassungsmaBig zustande ge
kommen ausfertigte und verkundete4). 

Trotzdem sind durch diesen Machtspruch nicht alle Zweifel restlos 
behoben, und auch die TheorieS) ist der Ansicht, daB das Besoldungs
sperrgesetz mindestens die Grenze der Kompetenz des Reiches beriihrt. 

Ob das Besoldungssperrgesetz den Rahmen des Artikels 10 Ziffer 3 
innehalt, dafUr ist zunachst maBgebend, welchen Inhalt man dieser 
Verfassungsbestimmung uberhaupt zu geben hat. 

1m Gegensatz zu den Artikeln 6-8, die die ausschlieBliche und 
konkurrierende Gesetzgebungskompetenz des Reiches festlegen, und zu 
Artikel9, der die Zustandigkeit des Reichsgesetzgebers im Falle eines 
fur den ErlaB einheitlicher Vorschriften hervortretenden Bedurfnisses 
aufrichtet, regelt Artikel10 die sog. Grundsatzgesetzgebung. Nach 
ANSCHUTZ6) bedeutet "Grundsatze" in diesem Sinne und Zusammen-

1) Vgl. Rundschau f. Kommunalbeamte. 1925. Nr. 6, 7, 8. 
2) Vgl. Drucks. des Reichstags. 1920, Nr. 905. 
3) Vgl. 6. Bericht. 1920, S. 17°1-1721. 
4) Vgl. KUHNEMANN-SOLCH: BesSperrges. S. XIII. 
5) Vgl. GIESE: Reichsverfassung, Anm. 5 zu Artikel 10. 
6) Die Reichsverfassung. Anm. zu Art. 10, II. 
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hang nicht schlechthin Rechtsnormen oder Rechtssatze, sondern all
gemeine leitende Rechtssatze, Richtlinien, we1che der naheren Aus
fiihrung, der Ausgestaltung im einzelnen, insbesondere unter dem Ge
sichtspunkte ihrer Anpassung an die besonderen VerhaIt
nisse der einzelnen Lander ebenso fahig wie bediirftig sind. 
Es muB also das Reich den Landern unter Beriicksichtigung ihrer be
sonderen Verhaltnisse und Bediirfnisse einen Spielraum lassen. Die 
Bedeutung des Artikels 10 liegt also weniger darin, daB die Lander sich 
nach den vom Reich aufgestellten Grundsatzen zu richten haben, was 
selbstverstandlich ist, als vielmehr "darin, daB das Reich in der Rege
lung gewisser Materien nicht ... unbeschrankt, sondern insofern nur 
beschrankt zustandig ist, als es sich damit begniigen muB, Grundsatze 
auszusprechen". Jedenfalls steht fest, daB hier jegliche Regelung nur 
im Rahmen der Grundsatzgesetzgebung moglich isF). Es darf also das 
Besoldungssperrgesetz lediglich Richtlinien fiir die Lander und Gemein
den enthalten. 

Unterzieht man es jedoch daraufhin einer Priifung, so zeigt sich. 
daB eigentIiche Grundsatze nur in den §§ I und 13 aufgesteIIt sind, wobei 
dann § 2 lediglich eine Erlauterung des § I darstellt, wahrend die samt
lichen iibrigen Paragraphen einen noch zu erorternden anderen Inhalt 
haben, jedenfalls unmittelbar gar keine Grundsatze sind. 

Die §§ I und 13, we1che Grundsatze aufstellen sollen, gehen tat
sachlich nicht dariiber hinaus. Denn daB die Dienstbeziige der haupt
amtlichen Beamten und Lehrer nicht giinstiger geregelt werden diirfen, 
als die der gleich zu bewertenden Reichsbeamten, ist schon deswegen 
nicht mehr als eine Richtlinie, weil - wenn auch unter Durchfiihrung 
eines besonderen Verfahrens - die Moglichkeit einer giinstigeren 
Regelung tatsachlich besteht. 

Da es im Wesen der Grundsatzgesetzgebung liegt, daB die Aus
fUhrung der vom Reiche gegebenen materiellen Vorschriften durch die 
Lander erfolgt, so muB das Reich auch den Landern die Dbertragung 
der materiellen RichtIinien auf ihre eigenen Gesetze und Verordnungen 
iiberlassen. Insbesondere ist die Auslegung des Begriffs "giinstiger" 
alsdann lediglich Sache der Lander. Nur so ist diesen der Spielraum ge
lassen, urn ihren Bediirfnissen und Eigenheiten Rechnung zu tragen. 
Wollte sich das Reich in jedem Einzelfalle ein Urteil dariiber anmaBen, 
ob eine Regelung giinstiger ist oder nicht und wiirde es sich dabei auf 
das Besoldungssperrgesetz stiitzen, so konnte letzteres nicht mehr bloBe 
Grundsatze aufstellen, sondern wiirde direkt unter die konkurrierende 
Reichsgesetzgebung fallen. Da aber nach Ansicht des Gesetzgebers 
es sich hier bloB urn Ausiibung der Grundsatzgesetzgebung handeln 
soIl, so ist nicht anzunehmen, daB die Auslegung des Begriffs "giinstiger" 
Sache des Reiches ist. 

Diese Auffassung ist auch fUr das Reich urn so ungefahrlicher, als 
das Wort "giinstiger" ein bestimmter Begriff mit feststehendem 

1) Vgl. GIESE: RV. Anm. I zu Art. 10. 



148 Gr.enzen der kommunalen Selbstverwaltung in Preu.6en. 

rechtlichen Inhalt ist, der einer Anwendung des freien Ermessens 
keinen Raum HiBtl). Er bedeutet, daB der Landes- und Kommunal
beamte bei gleich guten Aufstiegsmoglichkeiten, Versorgungsanspriichen 
und sozialen Fiirsorgeleistungen und bei sonst gleichen rechtlichen Vor
ziigen noch einen besonderen Vorteil genieBt, der nicht durch ein hoheres 
MaB von Leistungen und Verantwortung ausgeglichen wird. Es handelt 
sioh hier also urn objektive Feststellungen, die die Landesbehorden eben
so treffen konnen wie das Reich, will man ihnen nicht gar die Fahigkeit 
zur Rechtsanwendung iiberhaupt absprechen. 

Aus alldem folgt, daB das Besoldungssperrgesetz gegen Artikel 10 

Ziffer 3 RV. nicht verstoBt, wenn man die Auslegung des Begriffs 
"giinstiger" den Landesbehorden iiberHiBt. Die entgegengesetzte An
sicht, die an der Entscheidung dariiber, ob eine "giinstigere" Regelung 
vorliegt oder nicht, in jedem Einzelfalle dem Reich eine Beteiligungs
moglichkeit sichem will, interpretiert in das Besoldungssperrgesetz eine 
Verfassungsanderung. Eine solche kann und darf hier abernichtvorliegen. 

Wenn also das Reichsschiedsgericht in seiner in spateren Streit
sachen aufrechterhaltenen Entscheidung, betreffend die Besoldungs
ordnung der Stadt Eschwege, vom 17. Oktober 1922 ausfiihrt, daB dem 
Reiche der maBgebende EinfluB auf die endgiiltige Ordnung der Be
soldungsverhaltnisse auch der Gemeinden eingeraumt sein sollte und 
diese Ansicht auf das Besoldungssperrgesetz stiitzt, so miiBte letzteres 
allerdings gegen Artikel 10 Ziffer 3 der Reichsverfassung verstoBen. 
Da dies aber nicht der Fall sein kann, so beruht eben lediglich die 
Auffassung des Reichsschiedsgerichts auf einem Irrtum. 

(3) Aber wenn auch die §§ I, 2 und 13 des Besoldungssperrgesetzes 
nicht in Widerspruch mit der Reichsverfassung stehen, so braucht 
das gleiche nicht schon mit den anderen Vorschriften des Besoldungs
sperrgesetzes der Fall zu sein. Die in den anderen Paragraphen aufge
stelltenBestimmungen beriihren, wie erwahnt, zwar den Artikel 10 Ziffer 3 
nicht unmittelbar, sondem stellen genau genommen nichts anderes dar 
als eine MaBnahme zur Ausiibung der Reichsaufsicht mit dem Ziele, die 
Durchfiihrung der in den materiellen Vorschriften enthaltenen Grund
satze zu gewahrleisten. Tatsachlich fallen sie damit unmittelbar weder 
unter die Grundsatz- noch unter eine der sonstigen Arten der Gesetz
gebung. In ihnen ist weniger die Regelung einer bestimmten Gesetzes
materie enthalten, als vielmehr MaBnahmen, welche die Aufsicht des 
Reiches iiber die Durchfiihrung der in den §§ I, 2 und 13 aufgestellten 
Grundsatze erleichtem sollen. 

Aber auch in dieser Beziehung setzt die Reichsverfassung dem Reiche 
Schranken, und zwar in den Artikeln 14 und IS. Wenn auch dieser Ge
sichtspunkt bisher in den parlamentarischen Verhandlungen ziemlich un
beachtet geblieben ist2), so verdient er doch eine eingehende Wiirdigung. 

1) Vgl. hierzu Btl"HLER: Die subjektiven offentlichen Rechte. S. 380, 510; 
JELLINEK, W.: Gesetz. S. 36ff. 

2) Neuerdings hat HELFRITZ in einem unveroffentlichten Gutachten darauf 
hingewiesen. 1m iibrigen ist dieser Punkt vorher, soweit bekannt, lediglich auf 
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ArtikelI4 RV. kommt nicht weiter in Betracht. Nach ihm sind 
die Reichsgesetze durch die Landesbehorden auszufUhren, soweit nicht 
die Reichsgesetze etwas anderes bestimmen. Eine Verletzung durch 
das Besoldungssperrgesetz liegt hier keinesfalls vor. 

Erheblich verwickelter liegen die Verhaltnisse beziiglich des Ar
tikels 15, welcher die Reichsaufsicht festlegt; er verfolgt den Zweck 
zu erreichen, daB die Lander die Reichsgesetze ordnungsgemaB aus
fiihren, bewegt sich also innerhalb des gleichen Rahmens wie die §§ 3ff. 
des Besoldungssperrgesetzes. Insofem bedarf das Verhaltnis dieser Be
stimmung einer besonderen Priifung. 

Da im vorliegenden FaIle bereits ein Gesetz das Besoldungssperr
gesetz, erlassen ist, kommt lediglich die sog. "abhangige Reichs
aufsicht"1) in Betracht. Die Reichsaufsicht nach ArtikelI5 besteht 
bei der Grundsatzgesetzgebung darin, die Lander dahingehend zu be
aufsichtigen, daB die Grundsatze, we~che"Richtschnur und Schranke" 
bilden, auf den von ihnen beriihrten Gebieten auch tatsachlich befolgt 
werden2). 

Nach ArtikelI5 RV. hat das Reich verfassungsmaBig drei Wege, 
die Ausfiihrung seiner Gesetze durch die Lander sicherzustellen. 

1. Es kann "allgemeine Anweisungen" erlassen. Ausgeschlossen 
sind also konkrete oder spezielle Anweisungen 3). Diese Bestimmung 
ist, wie die Erorterungen im VerfassungsausschuB4) und die bewuBte 
Abweichung yom Regierungsentwurf und dem Antrag MEERFELD5) 

beweisen, in voller Erkenntnis ihrer Tragweite aufgenommen worden. 
Das ist auBerordentlich wichtig; denn damit ist verfassungsmaBig 
ausgeschlossen, daB das Reich im Einzelfalle in Ausiibung seiner Auf
sicht Anweisungen an die Lander und ihre Behorden gibt. Daraus 
folgt aber weiter, daB auch das Besoldungssperrgesetz, das ja nach An
sicht aller Beteiligten keine Verfassungsanderung enthalten soli und 
darf, der Reichsregierung kein Anweisungsrecht fiir den Einzelfall 
geben konnte. 

2. Die Reichsaufsicht kann femer durch Entsendung von Beauf
tragten an die Lander ausgeiibt werden. Diese Moglichkeit kommt fiir 
die derzeitige Fassung des Besoldungssperrgesetzes nicht Betracht. 

3. Die Reichsaufsicht kann schlieBlich dadurch ausgeiibt werden, 
daB die Reichsregierung die Landesregierungen ersucht, Mangel, die 

Grund eines den obigen Ausfiihrungen zugrundeliegenden Votums des preuBischen 
Ministers des Innem, dem meine hier mit Erganzung wiederholten Ausfuhrungen 
zugrunde lagen, im Reichsrat zur Sprache gebracht worden. Hierdurch ist im 
Jahre 1923 der ErlaB einer Vorschrift verhindert worden, welche den Reichs
finanzmiuister zu einer Anrufung des Reichsschiedsgerichts ohne Mitteilung einer 
"gftnstigeren Regelung" durch die Landesbehorden ermachtigte. Trotzdem haben 
freilich Reichsfinanzmiuister und Reichsschiedsgericht ihre irrige Auffassung 
bis heute aufrechterhalten, und die Lander haben sich damit abgefunden. 

1) Vgl. TRIEPEL: S. 370. 
2) Vgl. COHN, R.: S. 42. 
3) Vgl. ANSCHtJTZ: RV., Anm. 4 zu Art. IS. 
4) Vgl. Protokolle des Verf.Aussch. der NatVers. 1919 Drucks. Xr. 391, S. 80, 

82, 8Sff. 5) Protokolle. S. 80. 
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bei der AusfUhrung der Reichsgesetze hervorgetreten sind, zu besei
tigen. 

Das Vorliegen eines Mangels kann jedoch die Reichsregierung ledig
lich auf verfassungsmaBigem Wege feststellen. 

Das Besoldungssperrgesetz regelt zwar auch die Ausubung des Auf
sichtsrechtes des Reiches und sucht das Hervortreten von Mangeln 
uberhaupt zu verJ:l.indern. Trotzdem wird man nicht behaupten konnen, 
daB es bei richtiger Auslegung den Rahmen der RV. uberschreitet. 

Freilich, die Auffassung des Reichsschiedsgerichts kann man dann 
nicht teilen. 

Zunachst ist dieses im Irrtum, wenn es meint, der Gesetzgeber hatte 
lediglich aus ZweckmaBigkeitsgriinden von dem Verlangen einer Vor
legung samtlicher Besoldungsordnungen der Gemeinden bei der Reichs
regierung abgesehen. Es kann dahingestellt bleiben, ob das letzten 
Endes das Motiv fiir den ErlaB dieser Vorschrift gewesen ist. Aber 
tatsachlich durfte auch gar nicht eine so1che Vorlegung verlangt wer
den, wollte das Reich nicht sein Aufsichtsrecht iiberschreiten. Das ge
schahe, wenn es aIle beaufsichtigungsfahigen Verwaltungsakte eines 
ganzen Verwaltungszweiges durch die F orderung einer standigen Be
richterstattung, wie es die Vorlegung aller Besoldungsordnungen ware, 
binden wiirde1). Das Besoldungssperrgesetz ist daher in Einklang mit 
der RV. den allein zulassigen Weg gegangen, daB namlich die Landes
regierungen dem Reichsfinanzminister nur diejenigen FaIle zur Kenntnis 
zu bringen haben, in denen sie von den Grundsatzen der Reichs
besoldungsgesetzgebung in giinstigem Sinne abweichen wollen. Durch 
diese Vorschrift wird keine unzulassige Betatigung der Reichsaufsicht 
begriindet. 

Wie aber ist es mit denjenigen Fallen, die nicht dem Reichsfinanz
minister vorgelegen, die aber von den Landesbehorden die Zustimmung 
erhalten haben, weil sie sich nach ihrer Ansicht im Rahmen der Grund
satze des Reiches halten? Reichsfinanzminister wie Reichsschieds
gericht iibersehen einen wichtigen Gesichtspunkt, wenn sie ersteren 
zu einem Einschreiten von sich aus fUr befugt halten. 

Wenn die zustandige Landesbehorde ihre Zustimmung zu einer 
Besoldungsordnung gegeben hat, ohne dem Reichsfinanzminister Mit
teilung zu machen, daB eine giinstigere Regelung vorliege, so setzt sie 
damit einen Staatsakt, der nicht beliebig widerruflich ist. Hier liegt 
ein Punkt, wo auch das Eingreifen des Reiches im Aufsichtswege seine 
Grenze hat2). In denjenigen Fallen, in denen die LandesbehOrde dem 
Reichsfinanzminister die Mitteilung gemacht hat, kann kraft ausdriick
licher gesetzlicher Regelung eine E!ltscheidung des Reichsschiedsge
richts herbeigefUhrt werden, in allen anderen aber nicht. Denn das 
Gesetz sieht gerade nach seinem klaren Wortlaut nur hier eine Anru
fung des Reichsschiedsgerichts vor. Da dies aber eine Ausnahmevor
schrift ist, ist eine extensive Auslegung nicht gestattet. Nur mittels 
. -----

1) Vgl. TRIEPEL: S. 622, 644, Anm. 4. 
2) Vgl. TRIEPEL: S. 512. 
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einer solchen konnte aber das Reichsschiedsgericht sich in den Fallen 
Eschwege und Langensalza (Urt. v. 12. April 1924 - III S. 63/23 -) 
iiberhaupt fUr zustandig erklaren. 

Grundsatz ist auf allen Rechtsgebieten, daB selbst eine falsche Ent
scheidung, eine zu Unrecht erteilte Zustimmung eher in Kauf genommen 
werden muB, als eine Rechtsunsicherheit, die in jeder Hinsicht fiir aIle 
Beteiligten die ungiinstigsten Wirkungen haben muB. Nur sofern wirk
lich eine Gesetzwidrigkeit vorliegt, darf die einmal erteilte Zustimmung, 
abgesehen von den im Gesetz ausdriicklich geregelten Fallen, anfecht
bar seinI). Liegt eine Gesetzwidrigkeit aber nicht zweifellos vor, so muB 
die bedingungslose Zustimmung aufrechterhalten werden. 

y) Die Ansicht, daB das Reichsschiedsgericht nur bei vorheriger Mit
teilung der Landesbehorde iiber eine giinstigere Regelung zusHindig 
ist, muB aber schon deswegen vertreten werden, weil es nicht dieselbe 
Frage ist, iiber welche in diesem und im entgegengesetzten FaIle zu ent
scheiden ist. 1st die Mitteilung iiber eine giinstigere Regelung ergangen 
und nach dem Einspruch des Reichsfinanzministers das Reichsschieds
gericht angerufen, so entscheidet letzteres dariiber, ob im vorliegenden 
Falle eine giinstigere Regelung zulassig ist oder nicht, wobei die Frage, 
ob eine giinstigere Regelung iiberhaupt vorliegt, lediglich eine Vor
frage ist, die gar nicht streitig zu sein braucht und, wenn sie streitig 
ist, lediglich incidenter zu erledigen ist, ohne damit eigentlicher Streit
gegenstand zu werden. In denjenigen Fallen aber, in denen der Reichs
finanzminister gar keine Mitteilung erhalten hat, ist Streitgegenstand 
nicht die Frage, ob eine giinstigere Regelung zulassig ist, sondern ob eine 
giinstigere Regelung iiberhaupt vorliegt. 

WoUte das Gesetz nicht nur im ersten, sondern auch im zweiten 
Falle die Gerichtsbarkeit des Reichsschiedsgerichts begriindet haben, 
so hatte es dies klar aussprechen miissen. Da es das nicht getan hat, 
fehlt diesem Gericht im zweiten Falle die Gerichtsbarkeit. 

Dieser Zustand ist auch keineswegs so unertraglich, wie es auf den 
ersten Blick scheint, weil tatsachlich auch die erste Frage auf gericht
lichem Wege zur Entscheidung kommen kann. Sowohl im ersten wie 
im zweiten Falle handelt es sich urn eine Meinungsverschiedenheit 
zwischen Reich und Landern iiber Mangel, die bei der Ausfiihrung von 
Landesgesetzen hervorgetreten sind. 1m ersten Fall kommt der SchluB
satz des Art. 15 Abs. 3 Satz 2 zur Anwendung. Das Reichsschiedsge
richt ist ein Gericht, das nur in diesem einen durch formelle wie mate
rielle Voraussetzungen im Gesetze festumgrenzten Kreise von Ange
legenheiten an die Stelle des Staatsgerichtshofs tritt2). 1m zweiten 
Falle aber faUt die Angelegenheit unter die Gerichtsbarkeit des Staats
gerichtshofs, da hierfUr kein anderes Gericht bestimmt ist. 

Die Zustimmung, die die zustandige LandesbehOrde einer Besol
dungsordnung erteilt hat, ist, wenn die Landesbehorde die Regelung 

1) Vgl. KORMANN: System. S.388. 
2) So HATSCHEK: Deutsches und preuBisches Staatsrecht. 2. Bd., S. 597, 600. 
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nicht flir gUnstiger halt und demgemaB dem Reichsfinanzminister da
von keine Mitteilung macht, nur widerruflich, wenn sie gesetzwidrig 
istl). Das festzustellen, liegt aber auBerhalb der Kompetenz des Reichs
schiedsgerichts. 

Erfahrt der Reichsfinanzminister auf einem anderen Wege als dem 
der Mitteilung eine Tatsache, aus welcher er den SchluB glaubt ziehen 
z~ konnen, daB eine Regelung tatsachlich gfinstiger sei, daB also die 
Landesbehorde angeblich gesetzwidrig die bedingungslose Zustimmung 
erteilt habe, so kann er sie auf diesen Mangel aufmerksam machen 
und, falls sie darauf nicht eingeht, ein Ersuchen der Reichsregierung 
auf Beseitigung des Mangels an die betreffende Landesregierung herbei
fiihren. Bestreitet die Landesregierung den Mangel und halt sie sich 
mangels Vorliegens der Gesetzwidrigkeit h~ner Zustimmung nicht ffir 
berechtigt, die Zustimmung zuriickzuziehen, so kann nur der Staats
gerichtshof angerufen werden, nicht aber das Reichsschiedsgericht. 

~) Es liegt zwischen dieser und der vom Reichsschiedsgericht gege
benen Losung noch ein bedeutender Unterschied zugunsten der Lander. 
Wahrend namlich im ersten Verfahren, wo der Reichsfinanzminister 
eine Mitteilung erhalt, kraft ausdriicklicher Gesetzesbestimmung er 
sowie die Parteien das Reichsschiedsgericht anrufen konnen, ist zu der 
regelrechten Mangelrfige des Art. IS Abs. 3 nur das Gesamtministerium 
befugt. Reute, wo die Aufsicht in so starkem Umfange in die selbstan
dige Tatigkeit der Lander eingreift und im Gegensatz zu friiher eine 
Beteiligung der Lander durch den Reichsrat ausgeschaltet ist, liegt 
hierin ein besonderer Schutz der Lander2). Wenn daher die Verfassung 
absichtlich eine solche Bestimmung zum Schutze der Lander aufge
nommen hat, darf man sie nicht durch eine extensive Auslegung des 
Gesetzes auBer Wirkung setzen. 

Tatsachlich steht auch der Gesetzestext mit der hier widerlegten 
Ansicht in Widerspruch. Das Gesetz sagt in § 5 Abs. 2 ausdriicklich: 
"In gleicher Weise kann er (der Reichsminister der Finanzen) gegen die 
Zustimmung ... Einspruch erheben", d. h. der Reichsminister der 
Finanzen kann binnen vier Wochen nach der an ihn erfolgten Mittei
lung Einspruch erheben. Es ist daher auch folgerichtig, wenn in der 
Begriindung zu § 5 ausgesprochen wird, daB der Einspruch sich gegen 
Vorschriften der Gemeinden - im Gegensatz zu: der Lander - nur 
in den besonderen Fallen richtet; die nach § 4 Abs. Idem Reichs
finanzminister mitzuteilen sind. Weiterhin sagt die Begriindung zu § 4 
noch ausdriicklich: "Wird die in § 4 Abs. I vorgeschriebene Mitteilung 
unterlassen, so beginnt die Frist in § 5 nicht zu laufen." Daraus folgt, 
daB der Reichsfinanzminister nur nach ergangener Mitteilung einer 
giinstigeren Regelung, keinesfalls aber vorher Einspruch erheben kann. 
Und nun will ihm das Reichsschiedsgericht trotzdem ein sogar fiber die 
Reichsverfassung hinausgehendes Einspruchsrecht geben? Man wird 

1) Vgl. KORMANN: System. S. 388£. 
2) Vgl. COHN: S. 54. 
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schlechterdings nicht anders konnen, als diese Auffassung fiir unrichtig 
erklaren. 

Auch die Vorgeschichte des Gesetzes fiihrt zu der hier vertretenen 
Auffassung; die darauf beziiglichen Ausfiihrungen des Reichsschieds
gerichts Un Urteil Eschwege sind unvollstandig und nicht stichhaltig. 
Die Begriindung zu § 9 sagt: "Es soIl die Genehmigung der fiir die Auf
sicht iiber die Gemeinden oder sonstigen offentlichen Korperschaften 
sowie der fiir das Beamtenbesoldungswesen zustandigen obersten 
LandesbehOrde erforderlich sein .... 1st (jedoch) die Genehmigung 
einer nach § I Abs. I zulassigen Vorschrift erfolgt (§ 9 Abs. I), ..• so 
erfolgt eine Mitteilung an den Reichsminister der Finanzen iiberhaupt 
nicht. Eine so1che ist nur dann nach § 4 Abs. I zu veranlassen, wenn 
die von den zustandigen obersten Landesbehorden genehmigten oder 
geanderten Vorschriften giinstigere Regelungen im Sinne des § I Abs. 2 

enthalten." Man sieht daraus, daB an ein Eingreifen des Reichsfinanz
ministers im FaIle des § I Abs. I iiberhaupt nicht gedacht ist. ja, die 
Begriindung des § 9 halt seine Beteiligung an dieser Frage iiberhaupt 
nicht fiir zweckmaBig. indem sie selbst zugibt, daB der Reichsfinanz
minister bei den Gemeinden und offentlichen Korperschaften kaum in 
der Lage sei zu beurteilen, ob eine giinstigere Regelung vorliegt oder 
nicht. Das Reichsschiedsgericht muB selbst zugestehen, daB die Be
griindung zu § 9 gegen seine Ansicht spreche, sucht aber aus der "all
gemeinen Begriindung" Argumente fUr seine Auffassung zu gewinnen. 

Dieser Versuch ist ihm jedoch nicht gelungen. Die yom Reichs
schiedsgericht zitierten Stellen aus Ziffer II der Begriindung beweisen 
lediglich, daB das Reich ein Interesse daran hat. daB die Gemeindebe
amten nicht weiterhin giinstiger gestellt werden. Aber auf we1chem 
Wege die Nachpriifung geschehen soIl, ist iiberhaupt nicht gesagt. 
Auch die aus Ziffer III des allgemeinen Teils der Begriindung ent
nommenen Stellen beweisen nichts anderes. 

Dariiber, daB nach dem Besoldungssperrgesetz die Kommunal
beamten in der Regel nicht giinstiger gestellt werden diirfen als gleich
wertige Reichsbeamte, besteht seit ErlaB dieses Gesetzes iiberhaupt 
kein Streit. Lediglich inwieweit der Reichsfinanzminister sich selbst 
in denjenigen Fallen beteiligen kann, in denen nach Ansicht der Gemein
den keine giinstigere Regelung vorliegt, bestehen Meinungsverschieden
heiten. Und hier greift eben nur das allgemeine Aufsichtsrecht der 
Reichsregierung nach Art. IS RV. Platz. 

Falsch ist der yom Reichschiedsgericht gezogene SchluB: angesichts 
der enormen Bedeutung, die die Durchfiihrung des Besoldungssperr
gesetzes durch das Reich hat, konnten die gesetzgebenden Faktoren 
nicht beabsichtigt haben, "das Einspruchsrecht des Reichsfinanz
ministers schlechterdings auf diejenigen Fane zu beschranken, in denen 
die zustandigen Landesbehorden nach ihrer eigenen Erklarung einer 
giinstigeren Regelung zugestimmt haben und deshalb die betreffende 
Vorschrift gemaB § 4 des Gesetzes dem Reichsfinanzminister mitgeteilt 
ist". Denn erstens kommt es nicht auf die Absicht des Gesetzgebers an, 
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wenn im Gesetz selbst eine gegenteilige Ansicht Ausdruck gefunden hat, 
und zweitens muB auf Grund der Begriindung zu § 9 bestritten werden, 
daB eine solche Absicht, welche die Reichsverfassung auBer acht laBt, 
tatsachlich vorgelegen hat, zumal man doch gerade eine Reichszentral
behOrde nicht fiir in der Lage hielt, die Verhaltnisse in den Gemeinden 
hinreichend beurteilen zu konnen. 

Zu dem gleichen Ergebnis fiihrt die Durchsicht der Reichstags
verhandlungen in der zweiten Beratung des Besoldungssperrgesetzes. 
Ganz offensichtlich hat man dem Reichsfinanzminister nicht die Mog
lichkeit gewahren wollen, bei denjenigen Besoldungsordnungen der Ge
meinden, denen die zustandige Landesbehorde vorbehaltlos zugestimmt 
hat, noch seinerseits einzugreifen. So fUhrt der Abgeordnete KULZ, der 
selbst anscheinend fUr das Gesetz gestimmt hat, aus, daB es keinen Kul
turstaat der Welt gebe, in welchem sich die Reichszentrale urn die Be
soldung eines Gemeindedieners kiimmert. 

Es ist also richtig, wenn die Bemerkungen zu der Entscheidung 
Eschwege in der "Rundschau fUr Kommunalbeamte"l) zusammen
fassend erklaren, "daB das Reichsschiedsgericht seine SchluBfolgerung 
auf keine einzige konkrete Tatsache aus den Erorterungen des Gesetzes, 
weder auf AusfUhrungen, die im Reichsrat, noch auf solche, die im 
ReichstagsauschuB oder im Reichstage gemacht sind, zu stiitzen ver
mag, sondern reine ZweckmaBigkeitsgriinde" aus den angeblichen 
Grundgedanken des Gesetzes ableitet, ohne Riicksicht auf tatsach
lichen Gesetzeswortlaut und sonstige Folgen. 

Geht man also davon aus, daB das Besoldungssperrgesetz der Reichs
verfassung nicht zuwiderlauft, so kann die in den Urteilen betr. Esch
wege und Langensalza zutage tretende Auslegung nicht aufrechterhalten 
werden. -

Entscheidet nun ·trotzdem das Reichsschiedsgericht einen solchen 
Fall, in dem seitens der Landesbehorde an den Reichsfinanzminister 
keine Mitteilung ergangen ist, so wird es, wie oben angefUhrt, auBerhalb 
der ihm zustehenden Gerichtsbarkeit tatig. 

Man konnte zweifeln, ob hier tatsachlich ein Mangel der Gerichts
barkeit oder nicht vielleicht bloB ein solcher der Zustandigkeit im enge
ren Sinne vorliegt. Der Unter:schied besteht in folgendem 2): "Ge
richtsbarkeit ist Recht und Pflicht zur Rechtspflege iiberhaupt bzw. 
zu einer bestimmten Art der Rechtspflege, gerichtliche Zustandigkeit 
ist dagegen die in Auswahl der verschiedenen mit Gerichtsbarkeit ver
sehenen Stellen erfolgende Bestimmung einer einzelnen dieser Stellen 
zur Entscheidung im besonderen Fall." Die Frage nach der Zustandig
keit im engeren Sinne bezieht sich nur darauf, welcher Behorde inner
halb derselben Behordenart die Angelegenheit zugewiesen ista). 

1) 1923. S.I30 . - Auch der Reichsrat hat (Niederschrift v. 17. Mai 1923. S.377) 
ausdriicklich den Standpunkt vertreten. daB man bei ErlaB des Besoldungssperr
gesetzes die Befugnis der in § I Abs. I verlangten Wiirdigung aller Umstande aus
schlieBlich den Landesbehorden habe iibertragen wollen. 

2) Vgl. KASKEL: Neue Zeitschrift fiir Arbeitsrecht. 1923. S. 151. wo eine ahn-
liche Frage behandelt wird. 3) Vgl. HELLWIG: System. S. 49. 
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Staatsgerichtshof uud Reiehsschiedsgericht sind aber Gerichte ver
schiedener Art, Sondergeriehte, von denen jedes einen ganz bestimmten 
Aufgabenkreis zu bearbeiten hat. 

Eine Entscheidung, die bei mangelnder Geriehtsbarkeit ergeht, 
ist ein rechtliches Niehts1). Wenn also z. B. ein Sondergericht eine Ent
scheidung falit, zu der es nicht zustandig (im Sinne von nieht die Ge
richtsbarkeit besitzend) war, so ist das Udeil niehtig2). 

Wendet man das Gesagte auf das Reiehsschiedsgericht an, so ergibt 
sieh, daB auch seine Entscheidungen, die auBerhalb seiner Gerichts
barkeit liegen und hochstens vor den Staatsgeriehtshof des Art. IS 
Abs. 3 RV. gehOren, nichtig sind. Die Entscheidung eines Falles aber, 
der lediglich dadurch vor das Reiehsschiedsgericht kommt, daB eine 
Partei esanruft, ohne daB die die Geriehtsbarkeit begrundenden formelien 
Voraussetzungen - hier die Mitteilung der zustandigen Behorde an 
den Reiehsfinanzminister - erfullt sind, ist niehtig und unbeachtlich. 
Sie ist nieht, wie man vielieieht meinen konnte, ein Fehlspruch, d. h. 
eine materiell falsche Entscheidung, sondern eben uberhaupt keine 
rechtlich relevante Entscheidung. 

Wahrend die rechtswirksamen Entscheidungen des Reichsschieds
geriehts, selbst wenn sie sachlich unrichtig sind, ebenso wie Entschei
dungen des Staatsgerichtshofs dadurch vollstreckbar sind, daB die Er
fUUung, welche Pflicht des Landes ist, yom Reiehsprasidenten gemaB 
Art. 48 Abs. I RV. erzwungen werden kann3) , ist das hier nicht der 
Fall. 

bb) Hat nun aber das Reichsschiedsgericht4) nach vorheriger Mit
teilung einer gunstigeren Regelung durch die Landesbehorden nach Ein
spruch des Reiehsfinanzministers eine giiltige Entscheidung erlassen, 
so ergeben sich fur die Gemeinden folgende Wirkungen6) : 

Erklart das Schiedsgericht die von der Gemeinde getroffene Rege
lung fur zulassig, so ist die Sache damit erledigt; erklart es sie aber fUr 
unzulassig, so ist die betreffende Gemeinde verpflichtet6), ihre Besol
dungsordnung dem Erkenntnis entsprechend abzuandern. Aus der so 
abgeanderten Besoldungsordnung ergeben sieh alsdann die Dienstbe
zuge, die fUr die einzelnen Stellen ausgeworfen sind. Der jeweilige 
SteUeninhaber hat einen Anspruch auf das Gehalt der Stelle, mit wel
cher er durch einen Hoheitsakt der betreffenden Korperschaft beliehen 
worden ist. 

Es fragt sieh nun, ob und bejahendenfalls in welchem Umfange 
eine offentliche Korperschaft berechtigt oder verpflichtet ist, dem In
haber einer Stelle andere Dienstbezuge zu zahlen, als die Besoldungs
ordnung vorsieht. 

1) Vgl. KASKEL: N. Zeitschrift f. Arb.-R. 1923, S. 153f. 
2) So KORMANN: System. S.25I. 
3) Vgl. GIESE: a. a. O. Anm. 5 a. E. zu Artikel 12. 
4) Fur das Landesschiedsgericht gilt Entsprechendes. 
5) Die Notwendigkeit, diese Konsequenzen zu erortern, ergibt sich aus dem 

Vorhandensein zahlreicher Zweifel hieriiber in der Praxis. 
8) Entgegengesetzte Beschlusse sind von der Aufsichtsbehorde zu heanstanden. 
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Geringere Bezuge wiirden den sich aus der Besoldungsordnung 
ergebenden Anspruch des Beamten nicht erfullen. Er konnte gegebenen
falls die Zahlung der Restsumme im ordentlichen Rechtswege ein
klagen, wobei die Streitfrage, inwieweit ein Beamter unmittelbar aus 
der Besoldungsordnung Rechtsanspriiche herleiten kann, unerortert 
bleiben soli. 

Wenn die Organe einer offentlichen Korperschaft einen BeschluB 
fassen, durch den einem Beamten entgegen der nach den Vorschriften 
des Besoldungssperrgesetzes festgestellten Besoldungsordnung h oh ere 
Bezuge zugebilligt werden, als es nach dem Besoldungssperrgesetz 
zulassig ist, so muB dieser BeschluB wegen Gesetzwidrigkeit von den 
hierfur zustandigen Stellen beanstandet werden. Hiervon gibt es nur 
dann eine Ausnahme, wenn der Entscheidung des Reichsschiedsgerichts 
die sich nur auf die Einstufung der Stellen - nicht der Stelleninhaber -
bezieht, und der daraufhin abgeanderten Besoldungsordnung ein star
keres Recht des Beamten entgegensteht. 

Solche starkeren Rechte sind die durch Art. 129 Abs. I der Reichs
verfassung gewahrleisteten wohlerworbenen Rechte der Beamten. 
Diese wollte und konnte das Besoldungssperrgesetz1) nicht beseitigen. 
Wo also ein Beamter ein wohlerworbenes Recht hat, dort darf nicht 
nur, sondern muB sogar die betreffende Anstellungskorperschaft dieses 
Recht respektieren. Es ist daher der Fall denkbar, daB ein Beamter 
eine Stellung innehat, fur die die Besoldungsordnung die Bezuge einer 
bestimmten Gruppe vorsieht, wahrend er fur seine Person die Bezuge 
einer hoheren Gruppe erhalt, ohne daB die Besoldungsordnung einen 
entsprechenden Hinweis aufweist. 

Zweifelhaft kann nun sein, was wohlerworbene Rechte sind, die 
auch dem Besoldungssperrgesetz gegenuber zu berucksichtigen sind. 
Mit Recht hat das Reichsgericht in seiner bekannten Entscheidung 
zum Altersgrenzengesetz2) zum Ausdrucke gebracht, daB hierunter 
nicht nur vermogenrechtliche Anspriiche fallen. Versteht man unter 
wohlerworbenen Rechten SOlche, die auf Grund eines besonderen 
Titels, den die Rechtsordnung liefert, erlangt werden und stellt sie 
in Gegensatz zu bloBen Erwerbsmoglichkeiten und der allgemeinen 
Freiheit des einzelnen3), so ergibt sich schon daraus, daB der Rechts
ordnung, insbesondere dem Besoldungssperrgesetz zuwiderlaufende 
Rechte nicht wohlerworbene sein konnen. Fiihrt also eine nach
tragliche Priifung der Besoldungsordnung einer offentlichen Korper
schaft durch das Reichsschiedsgericht dazu, daB eine Stelle zu hoch 
eingruppiert ist, so kann ein Beamter, dem diese Stelle verliehen 
worden ist, die zu hohen Bezuge aus dieser Stelle als wohlerworbenes 
Recht nicht beanspruchen, !wenn ihm die Stelle und damit die un
zulassig hohen Bezuge erst nach ErlaB des Besoldungssperrgesetzes 
verliehen worden sind. Dagegen haben unbeschadet der etwaigen Ent-

1) Vgl. § 3 Abs. I. 
2) RGZ. Bd. 104. S. 58. 
3) MAYER, 0.: Bd. I, S. 31. 
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scheidung des Reichsschiedsgerichts diejenigen Beamten, denen vor 
dem ErlaB des Besoldungssperrgesetzes bestimmte Beziige zugesichert 
sind, einen im Rechtsweg verfolgbaren Anspruch auf den weiteren 
Empfang dieser ihnen zugesicherten Besoldung. 

Wohlerworbene Rechte auf die Gleich- oder Besserstellung einer 
Beamtengruppe im Verhaltnis zu einer anderen gibt es, wie die Rechts
sprechung1) einhellig anerkannt hat, nicht. 1nsoweit besteht also die 
Moglichkeit einer Neueingruppierung der Beamtenschaft, wobei nur aile 
wohlerworbenen Rechte, welche vor ErlaB des Besoldungssperrgesetzes 
oder spater, ohne in Widerspruch mit ihm zu stehen, erlangt sind, fiir 
die einzelnen Beamten bestehen bleiben miissen. AIle diejenigen Be
amten, die ein wohlerworbenes Recht auf ein Gehalt in Rohe einer 
bestimmten Gruppe nicht erlangt haben, konnen in Gehaltsstufen, die 
nicht unter dieser bestimmten Gruppe liegen, beliebig neu eingereiht 
werden. Dabei ist es nicht ausgeschlossen, daB sich Stellung und Ein
gruppierung der Beamten im Verhaltnis zueinander andert. Wiirde man 
anders entscheiden, so ware ein fiir allemal jede Besoldungsreform un
moglich gemacht, indem dann auch jedes Rerausheben einer Beamten
gruppe ausgeschlossen ware. 

Jedoch ist noch zu beriicksichtigen, daB als maBgebender Zeit
punkt fiir den Erwerb wohlerworbener Rechte nicht der Tag des 1n
krafttretens des Besoldungssperrgesetzes, der 1. April 1920, sondern 
der Tag seiner Verkiindung, d. i. der 24. Dezember 1920, in Betracht 
kommt. Wenn sich das Besoldungssperrgesetz riickwirkende Kraft 
beilegt, so kann letztere nur insoweit wirken, als nicht verfassungs
widrige Folgen eintreten. Es ware aber eine mit der Reichsverfassung 
in Widerspruch stehende Beseitigung wohlerworbener Rechte, wenn 
einem Beamten Rechte, die er vor Verkiindung des Besoldungssperr
gesetzes auf Grund einer damals geltenden Rechtsordnung ordnungs
maBig erlangt hat, nun nachtraglich wieder genommen werden sollten. 
Es ist fiir die zur Zeit des Erlasses eines Gesetzes bestehenden Rechte 
juristisch gleichgiiltig, ob ein Gesetz ausdriicklich sagt, daB gewisse 
wohlerworbene Rechte aufgehoben werden sollen oder ob es statt dessen 
einem die kiinftige Entstehung solcher Rechte verhindernden Gesetze 
riickwirkende Kraft verleiht. Die entgegengesetzte Auffassung wiirde 
dazu fiihren, daB jedes bereits vor vielen Jahren entstandene Recht 
auf dem Wege eines einfachen Gesetzes dadurch beseitigt werden 
konnte, daB das Gesetz fiir die Zukunft eine andere Regelung trifft und 
sich im iibrigen eine riickwirkende Kraft iiber mehrere Jahre beilegt. -

cc) Das Besoldungssperrgesetz gibt endlich dem Reiche lediglich 
eine gesetzliche Grundlage fiir Eingriffe in die Besoldungsregelung, 

1) Vgl. z. B. Entsch. d. Reichsschiedsgerichts vom 16. April 1924 (R.Besold.Bl. 
S. 196); Reichsgericht i. "Recht". 1924, S. 356; dass. i. PreuB.Verw.Bl. Bd. 46, 
S. 339. - Eine Ausnahme hiervon gibt es nur fiir den Fall, wenn einem Beamten 
in der Anstellungsurkunde ausdriicklich das Gehalt der Besoldungsgruppe einer 
bestimmten Beamtengattung zugesichert ist (Beschl. d. PreuB. Min. d. Innem 
vom 16. IV. 1924 - IV. a. V. 1002 -, ASSMANN: S. 40). 
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nicht aber in die Organisation der Gemeinden. SolI das Besoldungs
sperrgesetz iiberhaupt einen Sinn haben, so kann es nicht verlangen, 
daB die Gemeinden die Organisation der Reichsverwaltung mit ihren 
vollig anderen Aufgaben und BehOrden nachbilden. Es diirfen daher 
nach ihm zwar Kommunalbeamte mit einer den Reichsbeamten gleich
zubewertenden dienstlichen Tatigkeit gehaltlich nicht hoher als ent
sprechende Reichsbeamte eingestuft werden; aber es kann den Gemein
den yom Reiche nicht vorgeschrieben werden, wie sie die Bearbeitung 
der von ihnen zu erledigenden Aufgaben organisieren sollen, insbeson
dere beispielsweise nicht, ob sie ihre Beamten auf Grund ihrer prak
tischen Bewahrung im Wege der Aufriickung von den untersten Gruppen 
in die hoheren gelangen lassen oder ob sie die Besetzung der hoheren 
Gruppen von dem Nachweis bestimmter Priifungen abhangig machen 
wollen. 1) Auch eine Quotisierung der Stellen2) in den Gemeindever
waltungen nach dem Vorbilde der Reichsverwaltung kann m. E. schon 
deshalb nicht verlangt werden, weil die von der Gegenmeinung zugrunde 
gelegte praesumptio, daB die Schwierigkeit der zu bewaltigenden Auf
gaben in Gemeinden, Staat und Reich durchweg dieselbe sei, jeder 
Grundlage entbehrt. Derartige generelle Vergleiche sind eben bei der 
Verschiedenheit der Aufgaben nicht durchfiihrbar, und wenn gewisse 
Quotisierungsgrundsatze heute praktisch wie geltendes Recht behandelt 
werden, so beruht das lediglich darauf, daB die Fiille der aus dem Be
soldungssperrgesetz zwischen Reichs-, Landes- und Gemeindebehorden 
entstandenen Streitfragen so groB war, daB gewisse Kompromisse not
wendig wurden und sich durchgesetzt haben, auch wenn sie rechtlich 
nicht einwandfrei zu begriinden sind. 

dd) DaB das Besoldungssperrgesetz ein recht ungliickliches Ge
schopf der Nachkriegszeit ist, wird nach den vorstehenden rechtlichen 
Ausfiihrungen nicht bestritten werden konnen. Aber es kommt noch 
hinzu, daB nach unseren heutigen staatsrechtlichen Verhaltnissen 
ein derartiges unmittelbares Eingreifen der Reichsverwaltung in die 
kommunalen Verhaltnisse ein Novum ist, das lediglich eine Verdoppe
lung der Staatsaufsicht zur Folge hat und nicht nur aus theoretischen, 
sondem schon aus verwaltungstechnischen Griinden zu beseitigen ist. 
Der Gang der Ereignisse hat durch eine Fiille unerfreulichster Streitig
keiten diesen Eindruck noch verstarkt. 

Da man aber wohl einen ganzlichen Abbau jeglichen Zwanges den 
Gemeinden gegeniiber zur Verhinderung allzu hoher Besoldungen ihrer 

1) Die in der Praxis infolge ahnlicher Erwagungen auBerordentlich bestrittene 
Frage der Zulassigkeit der Aufriickung von Kommunalbeamten ohne Priifung 
habe ich naher behandelt im PreuB.Verw.Bl. Bd. 46, S. 70. 

2) Unter Quotisierung der Stellen versteht man, daB die Zahl der Stellen der 
einzelnen Gruppen in einem bestimmten Verhaltnis zueinander stehen muB. 
Solche Quotisierungsgrundsatze sind: Die Stellen der Gruppen 5 und 6 einerseits 
(d. h. der Stellen des niederen Bureaudienstes) miissen zu denen der Gruppen 7, S. 
und 9 andererseits (d. h. der Stellen des schwierigeren Bureaudienstes) im Verhaltnis 
I: I stehen; die Zahl der Stellen der Gruppen 7. 8 und 9 sollen sich zueinander 
verhalten wie 3: 2: I, usw. 
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Beamten zur Zeit nicht wird durchfiihren konnen, so ist das staats
rechtIich Natiirliche, die Regelung demjenigen zu iiberlassen, der die 
alleinige Zustandigkeit hinsichtIich der Gemeindeverfassungsgesetz
gebung hat, d. h. den Landern1). 

8. Mit den Fragen, der Einwirkungen von Reich und Staat auf die 
Besoldung der Kommunalbeamten hangt zusammen das Problem der 
Verleihung von TiteIn und Amtsbezeichnungen durch die Gemeinden. 
Dieses hat insofern eine Vereinfachung erfahren, als durch Artikel 109 
Abs. 4 der Reichsverfassung Titel nur insoweit zulassig sind, als sie 
die Amtsstellung bezeichnen. Da es also nach der Verfassung Titel 
im engeren Sinne nicht mehr gibt, ist damit das fruhere Recht der 
Krone, Titel zu verleihen, fortgefallen, kann demnach auch nicht auf 
das Staatsministerium ubergegangen sein. Es ist daher unzulassig, 
wenn das Staatsministerium heute noch die Amtsbezeichnung "Ober
burgermeister" verleiht. Soweit es sich hier wirklich urn eine Amts
bezeichnung handelt - und das ist hinsichlich der kreisfreien Stadte 
der Fall, wo regelmaBig der Magistratsdirigent diesen "Titel" fiihrt -, 
bedarf es gar keiner staatIichen Verleihung; vielmehr kann durch Be
soldungsordnung oder Ortsstatut diese Amtsbezeichnung jederzeit dem 
jeweiligen Stelleninhaber durch die stadtischen Korperschaften selbst 
verliehen werden 2). 

Grundsatz ist, daB jedes Amt eine bestimmte Bezeichnung haben 
muB, aus welcher sich die Tatigkeit des Stelleninhabers eindeutig er
gibt3). Dabei kann es nicht auf die Vorbildung des Stelleninhabers an
kommen. Wer die Stelle eines Landrats auf Grund gultiger Verleihung 
dauernd versieht, ist ein Landrat; und wer die Stelle eines Magistrats
oberbaurats durch Verleihung erhalt, hat nicht nur die mit dieser Stelle 
verbundenen Aufgaben zu erfullen, sondern hat auch einen freilich im 
Rechtswege nicht verfolgbaren Anspruch auf die entsprechende Amts
bezeichnung. SoIl die Amtsbezeichnung nicht leerer Titel sein, so hat 
sie sich nach dem Inhalt der Stelle zu richten und ist unabhangig von 
der Person ihres Inhabers, insbesondere auch von seiner sachlichen 
Geeignetheit oder Vorbildung. Gerade hierin liegt ja der Unterschied 
zwischen Amtsbezeichnung und Titel, welch letzterer lediglich der Per
son als solcher gilt. Es ist merkwiirdig, daB der Praxis diese Unter
scheidung solche Schwierigkeit bereitet. 

Daraus ergibt sich ohne weiteres, daB die Gemeinden "den von 
ihnen anzustellenden Beamten, auch wenn diese durch die Anstellung 
mittelbare Staatsbeamte werden, eine Benennung beilegen durfen, 
welche die Geschafte des Beamten und seine amtIiche Stellung auBerlich 
erkennbar macht"4). Wenn der Betreffende im Kommunaldienst und 

1) Neuerdings wird ein konkreter Vorschlag in dieser Richtung gemacht von 
v. HANSEMANN i. PreuB.Verw.Bl. Bd. 46, S. 213f. 

2) Es kann also heute durch Ortsstatut in kreisfreien Stadten die gleiche Regc
lung getroffen werden, die § 32 Abs. I hess. StO. fiir einzelne hessische Stlldte 
schon kraft Gesetzes vorsieht. 

3) Vgl. OVG. Bd. 78, S. 44. 
4) So richtig OVG. Bd. 63, S. 2. 
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nicht im unmittelbaren Staatsdienst steht, so muB auch dieser Unter
schied hinreichend kenntlich gemacht werden l ). 

Grundsatzlich dient, soweit das moglich, als VergleichsmaBstab 
die Gebrauchlichkeit einer Amtsbezeichnung fur einen bestimmten 
Stelleninhalt. Da der Staat von jeher die meisten Arten von Beamten 
hat, wird man die bei ihm ublichen Amtsbezeichnungen zugrunde zu 
legen haben. 

In einem wesentlichen Punkte ist seit 1918 insofern eine Anderung 
eingetreten, als der Ratstitel nicht mehr l ) ein eigentlicher Titel ist. 
sondern mit ihm der Amtsinhalt aller derjenigen Stellen charakterisiert 
zu werden p£legt, die nach ihrer Bedeutung in der Verwaltungsorgani
sation als den Besoldungsgruppen A X-XIII des Beamtendienst
einkommensgesetzes entsprechend bewertet werden. Fur die Praxis er
gibt sich daraus die Folgerung, daB einem leitenden bautechnischen 
Beamten, dessen Tatigkeit nach der Besoldungsgruppe XI bezahlt 
wird, ohne weiteres die Amtsbezeichnung "Provinzial-, Kreis- usw. 
Baurat" - nicht bloB Provinzialbaumeister, wie das Oberverwaltungs
gericht noch in der mehrfach zitierten Entscheidung2) aus dem Jahre 
1913 annahm - fUhren darf, sofern seine Anstellungsgemeinde der 
Stelle diese Bezeichnung beilegt. In dem aufgezeigten Rahmen sind also 
die Gemeinden von staatlicher Einwirkung frei. 

9. DaB die preuBische Personalabbauverordnung yom 8. Fe
bruar 1924 (GesS. S. 73) in einschneidendster Weise in das Stellen
besetzungsrecht der Gemeinden eingegriffen hat, ist bekannt. Da es 
sich aber hierbei urn nur eine vorubergehende MaBnahme handelt, 
genugt der Hinweis darauf, wie sehr der Staat sich heute fUr das finan
zielle Wohlergehen seiner Gemeinden einsetzt, dabei deren eigentn 
Willen hinter den seinen zuruckstellt und damit der Selbstverwaltung 
neue Grenzen setzt. 

10. Der Grundgedanke, der der neuesten Entwicklung des Ver
haltnisses von Reich, Staat und Gemeinden hinsichtlich der Organisa
tionsverhaltnisse der letzteren zugrunde liegt, zeigt ein Vordringen des 
unitarischen Gedankens. Dabei hat man hier nicht nur an den Uni
tarismus zu denken, wie er als Terminus technicus das Verhaltnis von 
Reich und Landern zueinander charakterisiert, sondern es handelt 
sich hier urn die Ruckwirkung eines allgemeineren Rechtsgedankens 
auf das Verhaltnis von Landern und Gemeinden. Auch hier bestehen 
Bestrebungen, we1che die lokalen Verschiedenheiten nach Moglichkeit 
beseitigen und an ihre Stelle eine moglichst gleichmaBige staatliche 
Regelung treten lassen wollen. 

Die Grunde freilich, we1che die Bestrebungen der "Unitarier" in 
Reich, Landern und Gemeinden leiten, sind ganz verschiedene. So be
ruht die Vereinheitlichung der Kommunalbeamtenbesoldung, wie sie 

1) OVG. Bd. 63. S. 2. 
2) OVG. Bd. 63. S. Iff. - Vgl. hieriiber die Ausfiihrungen in zwei in der "Rund

schau f. Kommunalbeamte". 1925. S. 340 abgedruckten Gutachten von BUHLER 
und mir. 
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im Gesetz yom 8. Juli I920 ihren Niederschlag gefunden hat, auf dem 
sehr materiellen langjahrigen Streben der Kommunalbeamtenschaft 
nach Gleichstellung mit den Staatsbeamten. Die Erfiillung dieser For
derung hat ihren Grund keineswegs darin, daB etwa der machtige Staat 
den schwacheren Gemeinden eine solche Regelung aufgezwungen hat, 
sondem hat umgekehrt ihre Ursache in der Schwache des Staates. Dem 
Ansturm der sehr stark angewachsenen Beamtenverbande vermochte 
der Staat mit seinen schwachlichen maBgebenden Organen, bei denen 
oft politische Erwagungen tiber sachliche Erkenntnis gehen, nicht zu 
widerstehen. Als weiterer Grund kamen freilich die in der Nachkriegs
zeit starker in den Vordergrund gestellten sozialen Erwagungen hinzu, 
die eine Beseitigung der verschiedentlich ungerechtfertigt schlechten 
Besoldung einzelner Kommunalbeamten generell forderten. 

Ob freilich die Verkoppelung der Kommunalbeamtenbesoldung mit 
der Gehaltsregelung der Staatsbeamten auf die Dauer ftir erstere von 
Vorteil ist, mag zweifelhaft sein. Das Besoldungssperrgesetz, dessen 
Durchfiihrung durch eine gleichartige Besoldungsregelung in Reich, 
Staat und Gemeinden erleichtert wird, zeigt die Kehrseite der Medaille. 

Literatur. ANSCHUTZ: Die Verfassungsurkunde ffir den PreuBischen Staat. 
Bd. I. 1912. - ANSCHUTZ: Die Verfassung des Deutschen Reichs. 1921*). - ARNDT: 
Der Beamtencharakter der Direktoren und Oberlehrer an den nicht yom Staate 
unterhaltenen hoheren Lehranstalten in PreuBen. Verw.Arch. Bd. 21, S. 133. -
ASSMANN: Wohlerworbene Beamtenrechte und das Besoldungsrecht der preu
Bischen Kommunalbeamten. 2. Auf I. 1924. - BLODlG: Die Selbstverwaltung 
als Rechtsbegriff. 1894. - BUHLER: Die subjektiven offentlichen Rechte und ihr 
Schutz in der deutschen Verwaltungsrechtsprechung. 1914. - COHN, R.: Die 
Reichsaufsicht fiber die Lilnder. 1921. - DEHMS: Dienstliche Rfige und diszipli
nare Ordnungsstrafe gegen die leitenden Magistratsbeamten in PreuBen usw. 
PreuB.Verw.BI. Bd. 46, S. I33ff. - FRIEDRICHS: Ortsnamenpolizei. Staats- und 
Selbstverwaltung. 1924, S. 235ff. - GIERKE: Deutsches Genossenschaftsrecht. 
Bd. I. 1868. - GIERKE: Haftung des Staates und der Gemeinden ffir Beamte. 
Verhandlungen des 28. Deutschen Juristen-Tages. 1905. - GIESE: Die Verfassung 
des Deutschen Reichs. 6. Auf I. 1925. - GIESE: Der Beamtencharakter der Direk
toren und Oberlehrer an den nicht yom Staate unterhaltenen hoheren Lehranstal
ten in PreuBen, 2. Aufl. 1912*). - GLUTH: Die Lehre von der Selbstverwaltung. 
1887. - GUNTHER: Die staatsrechtliche Stellung des Gemeindevolksschullehrers 
in PreuBen. r'919. - v. HANSEMANN: Die zukfinftige Gestaltung des Besoldungs
sperrgesetzes. PreuB.Verw.BI. Bd.46, S. 213ff. - HATSCHEK: Deutsches und 
preuBisches Staatsrecht. Bd. 2. 1923. - HELFRlTZ: Die Vertretung der Stadte 
und Landgemeinden nach auBen in dem Gemeinderecht der ostlichen Provinzen 
PreuBens. 1916. - HELFRITZ: GrundriB des preuBischen Kommunalrechts. 1922. 
- HELLWIG: System des' ZivilprozeBrechts. Bd. I. 1912. - JELLlNEK, W.: 
Gesetz, Gesetzesanwendung und ZweckmaBigkeitserwagung. 1913. - KASKEL: 
Gericht und SchlichtungsausschuB im FaIle des § 87 des Betriebsrategesetzes. 
Neue Zeitschrift ffir Arbeitsrecht. 1923, S. 151 ff. - KORMANN: System der rechts
geschMtlichen Staatsakte. 1910. - KUHNEMANN-SOLCH: Das Besoldungssperr
gesetz. 1921. - LABAND: Beitrage zur staatsrechtlichen SteIlu.ng der Direktoren 
und Oberlehrer an den preuBischen hoheren Lehranstalten kommunalen Patro
nats. PreuB.Verw.BI. Bd. 31, S. 540ff. - v. LEYDEN: Das Gemeindewahlrecht in 
PreuBen seit der Staatsumwalzung. 1925. - LEIDIG: PreuB. Stadtrecht. 1891. -
LUTHER-MITZLAFF-STEIN: Die Zukunftsaufgaben der Deutschen Stadte. 1922. -
v. MANGOLT: Das Aufsichtsrecht des Staates fiber die Kommunalverbilnde. 
GOttinger Dissertation. 1913. - MATTHIAS: Die stiidtische Selbstverwaltung. 
19II. - OERTEL: Die Stadteordnung. 6. Auf I. 1914. - PETERS, FR.: Schulrecht i. 

Peters, Kommunale Selbstverwaltung. II 
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Stier-Som~os Handbuch des kommunalen Verfassungs- und Verwaltungsrecht. 
Bd.2. TeilI, S.437ff. 1916. - PETERS. H: Die Vorschriften fiber die disziplinarrecht
lichen Verhilitnisse der Kommunalbeamten in PreuBen. Beamtenjahrbuch. 1925. 
S. 147ff. - PREUSS: Gemeinde, Staat, Reich als Gebietskorperschaften. 1889.
PREUSS: Stll.dtisches Amtsrecht. 1902. - REIMER: Zur Frage der Amtshaftung 
ffir kommunale Oberlehrer. PreuB.Verw.Bl. Bd. 41, S. 373ff. - v. RHEINBABEN: 
Die preuBischen Disziplinargesetze. 2. Aufl. 19II. - SCHOEN: Das Recht der 
Kommunalverbande in PieuBen. 1897. - STIFF: Die Organe der provinziellen 
Selbstverwaltung in PreuBen. Greifswalder Dissertation. 1914. - TRIEPEL: 
Die Reichsaufsicht. 1917. - WENZEL: Die Beamtenstellung der Direktoren und 
Oberlehrer an den nicht vom Staate unterhaltenen hoheren Schulen. PreuB. 
Verw.Bl. Bd. 31, S. 389. - ZORN: Beitrli.ge zur staatsrechtlichen Stellung der Direk
toren und Oberlehrer an den preuBischen hoheren Lehranstalten kommunalen 
'Patronats. PreuB.Verw.Bl. Bd. 31, S. 538£f. 

*) Nicht mehr berficksichtigt werden konnten die beiden Gutachten von 
ANSCHUTZ und GIESE: Der Beamtencharakter der Lehrer an den offentlichen 
hoheren Lehranstalten in PreuBen. Schriftreihe des PreuB. Philologenverbandes 
Heft 5. 1925. 



Sechstes Kapitel. 

Finanzielle Abhangigkeit der Gemeinden 
von Staat und Reich. 

Voraussetzung fur die ErfiilIung von Aufgaben durch die Gemeinden 
sind rechtlich ihre Organe. Daneben aber ist tatsachlich jede erfolg
reiche Tatigkeit der Gemeinden von ihrer finanziellen Kraft abhangig. 
Die Grenzen, welche der Betatigung der Selbstverwaltung gesetzt wer
den k6nnen, sind nirgends so einschneidend wie hier. Auf keinem ande
ren Gebiete ist daher auch der EinfluB, den Staat und Reichl) auf die 
Gemeinden sich vorbehalten haben, so stark wie auf dem der Finanz
wirtschaft. Es ist hier nicht der Ort, auf die Fulle von Klagen und Vor
schlagen einzugehen, welche die Beschrankung der finanziellen Selb
standigkeit der Gemeinden in den Nachkriegsjahren zum Gegenstand 
haben. Das weitaus meiste, das sich in der Literatur hieruber findet, 
verfolgt bestimmte Tendenzen und kann nur sehr vorsichtig in wissen
schaftlichen Darstellungen verwertet werden. 

Urn ein einigermaBen klares Bild zu erhalten, werden zunachst die 
Grundsatze des geltenden Rechts zu er6rtern sein. 

I. Das Kernproblem aller Finanzwirtschaft liegt in der Frage: 
Wie sind die Ausgaben zu decken? Dabei kann man entweder die Aus
gaben als konstante ansehen und die Wege zur Beschaffung von Ein
nahmen von ihnen abhangig machen, oder man geht von den zur Ver
fiigung stehenden Einnahmen aus und richtet danach die Ausgaben ein. 

Wahrend eine geordnete private Finanzwirtschaft grundsatzlich den 
letzteren Weg beschreiten wird, ist fiir die Kommunen insofern eine 
Einschrankung zu machen, als ihnen mit ihrer Verpflichtung zur Er
fiilIung fest umgrenzter Aufgaben eine bestimmte Summe notwendiger 
Ausgaben zu decken bleibt, deren Beschrankung nicht in ihrer Macht 
liegt. Die tatsachliche Lage ist heute die, daB die meisten Gemeinden 
ihre Einnahmequellen auf das scharfste aussch6pfen mussen, urn nur 
ihren gesetzlichen Verpflichtungen nachkommen und den Aufgaben, 
deren ErfiilIung uns heute selbstverstandliche Pflicht der Gemeinden 
dunkt (z. B. Unterhaltung h6herer Schulen), gerecht werden zu k6nnen. 

1) AuBerdem hat der Staat sogar in § 54 des Kommunalabgabengesetzes und 
in § 45 der Gewerbesteuerverordnung den Berufsvertretungen der Steuerpflich
tigen ein Anhorungsrecht vor Fassung des Umlagebeschlusses zugestanden, eine 
m. E. recht unerfreuliche, undemokratische MaBnahme, da ja die Gemeinde
vertretungen die Interessen aller Steuerpflichtigen kennen und nach Moglichkeit 
beriicksichtigen sollen. Vgl. Naheres bei KREUTER, S. 243. 

11* 
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Die vielfachen Hinweise in der letzten Zeit auf die angebliche Verschwen
dungssucht der Gemeinden treffen fiir die Mehrzabl der Gemeinden sicher 
nicht zu und beruhen auf unbegriindeten Verallgemeinerungen. 

Es fragt sich nun, we1che Einnahmen den Gemeinden zur Verfiigung 
stehen und wie sich Staat und Reich dazu verhalten. 

I. Die wichtigsten Einnabmequellen der Gemeinden sind die Er
trlige der Steuern. Die Not der Nachkriegszeit, we1che die starkste 
Anspannung der Steuerquellen verlangt, erfordert es, daB zwischen 
den Steuersystemen von Reich, Landern und Gemeinden keine Liicken 
bleiben, die ein Ausschopfen auch der letzten Steuerkraft unmoglich 
machen wiirden. Man hat daher beim Reiche zentral festzustellen ver
sucht, was iiberhaupt an Steuereinnahmen fiir die offentlich-rechtlichen 
Korperschaften aller Art insgesamt zur Verfiigung steht und hat danach 
eine Verteilung sowohl der Steuerobjekte als auch der Steuerertrage 
vorgenommen. 

Die verfassungsrechtliche Grundlage einer so1chen Verteilung bilden 
die Artikel 8 und II der Reichsverfassung. Ersterer gibt dem Reiche 
die Gesetzgebung iiber die Abgaben und sonstigen Einnahmen, die es ganz 
oder teilweise fiir seine Zwecke in Anspruch nimmt, letzterer gewahrt 
dem Reiche das Recht, auch hinsichtlich so1cher Abgaben, an deren Er
tragen es nicht beteiligt ist, in gewissen Fallen, insbesondere wenn wich
tige Gesellschaftsinteressen in Frage stehen, Grundsatze iiber Zulassig
keit und Erhebungsart aufzustellen. Dabei fallt nicht etwa unter Art. 8 
das gesamte deutsche Steuersystem iiberhaupt etwa deshalb, weil 
es nur einheitlich zu beurteilen ware und das Reich, wenn es iiberhaupt 
Abgaben in Anspruch nimmt, infolge des inneren Zusammenhangs 
aller Steuerarten in der heutigen offentlichen Finanzwirtschaft damit 
an allen Arten von Abgaben als beteiligt gelten konnte. Diese Ansicht 
ist so offensichtlich falsch, daB sie einer Erwahnung gar nicht bediirfte, 
wenn sie nicht in der Praxis gelegentlich geauBert worden ware. Ihre 
Unrichtigkeit ergibt schon die Erwagung, daB sie den Artikel II ganz
lich iiberflussig machen wiirde. Sie widerspricht also dem Sinne der 
Reichsverfassung. 

Fraglich kann nur sein, wann eine Steuer vom Reiche in Anspruch 
genommen ist, insbesondere ob dafur maBgebend ist, daB das betreffende 
Obj ekt reichsgesetzlich der Steuer unterworfen wird oder daB das Reich 
am Ertrage beteiligt wird. Die Frage ist im Sinne der letzten Alter
native zu beantworten, und zwar ergibt sich das aus den Worten "fur 
seine Zwecke". Es hat daher das Reich - abgesehen von den Fallen 
des Artikels II RV. - nicht das Recht, in Steuergesetzen Abgaben zu 
regeln, deren Ertragnisse ausschlieBlich den Landern und Gemeinden 
zuflieBen 1) • 

1) Handelt es sich nur um einen vorilbergehenden Verzicht des Reichs 
auf Beteiligung an einer Steuer, so wird man damit noch nicht sagen konnen, daB 
das Reich nunl die Steuer nicht mehr filr seine Zwecke verwendet; es muB dann 
aber aus dem betreffenden Gesetze hervorgehen, daB es sich nur um eine vor
Hi.ufige MaBnahme handelt. 
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Die Verteilung der Steuerobjekte und Steuerertrage auf Reich, 
Lander und Gemeinden ist erfolgt durch eine Summe von Rechtsnormen, 
die unter dem Namen "Finanzausgleich" zusammengefaBt wird1). 

Zur Zeit ist der Finanzausgleich geregelt durch das Finanzaus
gleichsgesetz vom 23. Juni I923 (RGBl.I, S.494), das durch die 3. Steuer
notverordnung und das Gesetz vom IO. August I925 (RGBI. 1. S. 254) 
erheblich abgeandert ist, sowie durch das PreuBische Ausfiihrungsgesetz 
zum Finanzausgleichsgesetz vom 30. Oktober I923 (GesS. S. 487), das 
gleichfalls inzwischen mehrfach 2) Anderungen erfahren hat. Soweit die 
Gemeinden in Betracht kommen, ergibt sich folgende Rechtslage: 

a) Von der Reichseinkommen- und Korperschaftssteuer erhalten die 
Gemeinden und Gemeindeverbande 45 vom Hundert des Landesanteils, 
d. h. 7,5 ·4,5% = 33,75% des Gesamtsteueraufkommens, und zwar ent
falIt von den 45% des Landesanteils 38% auf die Ortsgemeinden un
mittelbar, 2% auf die die Gemeinden von den personlichen Volks
schullasten entlastende Landesschulkasse, 21/ 2% auf die Landkreise 
und 21/ 2% auf die Provinzen. Dabei ist ffir die Berechnung das ort
liche Aufkommen in den einzelnen Gemeinden nach MaBgabe der Vor
schriften der §§ 2I bis 28 des Finanzausgleichsgesetzes maBgebend. 

Eine ganz auBerordentliche Befugnis ist den Ministern des Innern 
und der Finanzen durch Artikel I Ziffer 2 der Verordnung vom II. No
vember I924 verliehen worden, indem sie in ganz bestimmten Fallen 
die Steueriiberweisungen fUr gewisse Gemeinden erhohen dfirfen. 
Umgekehrt gewahrt § 6 der Novelle zum Finanzausgleichsgesetz vom 
IO. August I925 (RGBI. I, S. 254) den Landesregierungen oder den von 
ihnen beauftragten Behorden das Recht, verschwenderischen Gemein
den, d. h. so1chen, die ihren Ausgabebedarf im Rechnungsjahr I926 
gegenfiber I9I4 unter Beriicksichtigung der veranderten VerhaItnisse 
fiber Gebiihr anspannen, die ihnen an sich landesrechtlich zustehenden 
Steueriiberweisungen zu kiirzen. Das Reich erteilt hier den Landes
regierungen eine Befugnis, die der Landesgesetzgeber bei seiner kom
munalfreundlicheren Einstellung vermutlich nicht gewahrt haben wiirde. 
Der Fall ist als ein Musterbeispiel des Schutzes der Landesregierungen 
vor ihren eigenen Parlamenten auch staatsrechtlich erwahnenswert. 

Die Umsatzsteuer, deren Ertrage den Landern vom I. Oktober I925 
zu 35%, vom I. April 1926 zu 30% zuflieBen, wird in der Weise unter
verteilt, daB von dem Landesanteil 6 vom Hundert den Landkreisen, 
54 vom Hundert den Ortsgemeinden und der Rest dem Lande zufallt. 
Jedoch erfolgt die Verteilung nicht nach dem Aufkommen in den ein-

1) Vgl. HENSEL: Steuerrecht. S.32. 
2) Vgl. Verordnung vom 24. November 1923 (Ges.S. S. 535), Verordnung vom 

17. Januar 1924 (GesS. S. 45), Ges. vom 18. Februar 1924 (GesS. S. II3), 2. preuB. 
Steuernotverordnung vom 19. Juni 1924 (GesS. S. 555), Verordnung zur Aus
fiihrung der 3. Steuernotverordnung vom I. April 1924 (GesS. S. 191), Verordnung 
vom II. November 1924 (GesS. S. 732), Verordnung vom 28. Mil.rz 1925 (GesS. 
S.44). Wahrend diese Zeilen gedruckt werden, liegt ein Entwurf zur Anderung des 
PreuB.Ausf. Ges. z. Fin.Ausgleichsgesetz dem Staatsrat vor; er sieht u. a. eine andere 
Verteilung der Umsatzsteuer vor. 
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zelnen Gemeinden, sondem nach der sog. "veredelten Einwohnerzahl", 
d. h. entsprechend dem im § 10 des preuBischen Ausfiihrungsgesetzes 
zum Finanzausgleichsgesetz niedergelegten MaBstab werden die gro
Beren Orte sHirker beriicksichtigt als die kleinen. 

Zur Sicherung der Gemeinden vor allzu groBen Ausfillen hat das 
Reich den Landem fiir die Jahre 1925 und 1926 sowohl eine bestimmte 
Gesamtiiberweisung an Einkommen-, Korperschafts- und Umsatz
steuer als auch an letzterer besonders gewahrleistet. Die Garantiebe
trage werden rechtlich dem "ortlichen Aufkommen" gleichzusetzen 
sein. Finanzpolitisch stellen sie eine bemerkenswerte Neuerung dar. 

Die gesamte Grunderwerbsteuer, abziiglich 4% fUr Verwaltungs
kosten durch das Reich, ist den Kreisen und das volle Aufkommen 
aus der Kraftfahrzeugsteuer, abziiglich 4% fiir Verwaltungskosten 
durch das Reich, den Provinzen1) iiberlassen. Die letztere Steueriiber
weisung ist jedoch von den Provinzen an die ausschlieBliche Zweckbe
stimmung der 6ffentlichen Wegeunterhaltung gebunden. 

AuBerdem erhalten die Landkreise und Provinzen1) eine jahrliche 
Dotation, deren H6he 10% des Landesanteils an der Reichseinkommen
und Korperschaftssteuer betragt. 

Nach § 26 des Finanzausgleichsgesetzes in der Fassung vom 10. 

August 1925 (RGBI. I, S. 254) sind die Lander und nach deren naherer 
Bestimmung die Gemeinden zur Erhebung einer Hauszinssteuer ver
pflichtet, deren Verwendung fiir Zwecke des ailgemeinen Finanzbedarfs 
und der Neubauforderung in gewissen Grenzen bereits reichsrechtlich 
festgelegt ist. Es kann zweifelhaft sein, ob das Reich hier nicht seine 
verfassungsmaBige Zustandigkeit iiberschritten hat. Zwar darf es nach 
Art. II RV. zur Wahrung wichtiger Gesellschaftsinteressen, wie sie 
hier vorliegen, Grundsatze iiber die Zulassigkeit und Erhebungsart 
von Landesabgaben aufstellen; ein Zwang zur Einfiihrung der Haus
zinssteuer, die eine echte Landesabgabe ist, an deren Ertragen das Reich 
nicht beteiligt ist, durfte m. E. nicht eingefiihrt werden. Es ist sehr 
wohl denkbar, daB ein Land die aus der stark bekampften Haus
zinssteuer zu erzielenden Einnahmen auf andere Weise sich verschafft. 
Auch hier wird man vermuten miissen, daB der Reichsgesetzgeber den 
Landesregierungen ihre Stellung bei Einfiihrung der unpopularen Steuer 
erleichtem und, nachdem der Kampf im Reichstage zugunsten dieser 
Steuerart ausgetragen war, die Wiederholung dieser immerhin im Er
gebnis zweifelhaften Kampfe in soundsoviel Landesparlamenten ver
hindem wollte. Die Vemiinftigkeit dieses Gedankenganges und das 
eigene Interesse der Landesregierungen diirften Einspriiche gegen dieses 
objektiv mit der Reichsverfassung nicht in Einklang stehende Ver
fahrens nicht hervortreten lassen. 

Von dem Gesamtaufkommen an der preuBischen Hauszinssteuer 
entfillt zur Zeit nach der ersten preuBischen Steuemotverordnung in 
der Fassung vom 2I. Oktober 1924 (GesS. S. 619) 6/14 auf die Stadt-

1) DaB gewisse Verbande, Z. B. die Landeskommunalverbande, den Provinzen 
in dieser Beziehung gleichgestellt sind, bedarf keiner Erorterung. 
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und Landkreise, wobei fiir letztere ingewissen Fallen eine teilweise 
Oberweisungspflicht an groBere kreisangehOrige Gemeinden besteht1). 

Es ergibt sich also, daB vom Reiche und Staate die Ortsgemeinden 
beteiligt sind an dem Aufkommen aus der Einkommen-, Korperschafts
und Umsatzsteuer, die Kreise an der Einkommen-, Korperschafts-, 
Umsatz-, Grunderwerb- und Hauszinssteuer sowie an den Staatsdota
tionen und die Provinzen an der Einkommen-, Korperschafts-, Kraft
fahrzeugsteuer und gleichfalls an den Staatsdotationen. 

Die Amter und Landbiirgermeistereien erhalten von Steueriiber
weisungen unmittelbar nichts, sondern nur einen Anteil an den Dota
tionen. 

b) Wahrend auf die vorstehende Art eine Verteilung der Ertrag
nisse der einzelnen Steuerarten vorgeschrieben ist, ist daneben aber 
reichs- wie landesrechtlich auch in gewissem Umfange eine Regelung 
hinsichtlich der Steuerobjekte getroffen. AIle Steuern, die schon von 
Reichs wegen erhoben werden, scheiden fUr die Gemeinden aus. Wahrend 
es zu Landessteuern vielfach ein gemeindliches Zuschlagsrecht gibt, ist 
ein solches zu Reichssteuern zwar in § 2 Abs. 2 des Finanzausgleichs
gesetzes auf Grund besonderer gesetzlicher Ermachtigung zulassig. 
Ein Zuschlagsrecht gewahrt § 36 a. a. O. den Landern und mit deren 
Genehmigung den Gemeinden zur Grunderwerbssteuer. Ob die von den 
Landern und Gemeinden energisch geforderten Gemeindezuschlage zur 
Reichseinkommensteuer wieder zur Einfiihrung gelangen werden, ist 
noch ungewiB. § 8 des Gesetzes uber Anderungen des Finanzausgleichs 
vom IO. August I925 (RGBI. I, S. 254) stellt den Gemeinden die Ge
wahrung des Zuschlagsrechts zur Reichseinkommen- und Korperschafts
steuer in Aussicht, nachdem schon in Artikel8 des 4. Abanderungsgesetzes 
zum Besoldungssperrgesetz vom 24. Marz I925 (RGBI. I, S. 30) als Zeit
punkt des AuBerkrafttretens des letzteren die Einfiihrung des Zuschlag
rechtes zur Einkommen- und K6rperschaftssteuer genannt war. - Damit 
hat das Reich seine Einfiihrung zum Programmsatz erhoben2). Da auf die 
Dauer eine Abschiebung des Fehlbetrages in den kommunalen Haushalts
planen auf die Grund- und Gewerbesteuer - und zwar besonders auf 
letztere allein - kaum tragbar ist, wird man wohl auf die auf breiteren 
Schultern ruhenden Zuschlage zur Einkommensteuer nicht verzichten 
konnen3). GewiB trifft es zu, daB eine starke UngleichmaBigkeit der 
Besteuerung in den einzelnen Gemeinden die Folge sein wird. Aber tat
sachlich bestehen auch jetzt schon starke steuerliche Ungleichheiten 
in den einzelnen Gemeinden, weil selbst der bestgewahlte Verteilungs
schlussel zufallige, systemlose Schlechterstellungen einzelner Gemeinden 
unvermeidlich macht. 

Aber auch wo das Reich ein bestimmtes Objekt nicht besteuert, 

1) Wegen der genauen Verteilung der staatlichen Hauszinssteuer vgl. Min.
Erl. v. IS. April 1925 (MinBl.inn.V. S.435). 

2) KREUTER scheint schon einen Rechtsanspruch der Gemeinden anzunehmen, 
doch mit Unrecht ("werden ... erhalten"). 

3) Vgl. RIEWALD: S. 29ff., MULERT: Kommunalfinanzen S. 47ff. 
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konnen es die Gemeinden nun ihrerseits nicht immer in Anspruch neh
men. Denn einmal ist nicht nur die Erhebung gleicher, sondern sogar 
gleichartiger Steuern, wie das Reich sie erhebt, fur die Gemeinden aus
geschlossen; dann aber ist ihnen auch die Erhebung solcher Steuern 
verboten, die geeignet sind, die Steuereinnahmen des Reiches zu schadi
gen, sofern uberwiegende Interessen der Reichsfinanzen entgegenstehen. 
Da die letztere Bedingung eine sehr weite Auslegung zulaBt, ist damit 
eine neue wichtige Schranke fUr die Gemeinden errichtet. 

Zur Ermoglichung der Durchfuhrung dieser Vorschriften sind nach 
§ 5 des Finanzausgleichsgesetzes aIle diejenigen kommunalen Steuer
ordnungen, die von den seitens der Landesregierung bereits etwa vor
gelegten Mustersteuerordnungen in wesentlichen Punkten abweichen 
oder die eine neue, in dem betreffenden Lande bisher nicht geltende 
Steuerart einfuhren oder die die mit dem Reichsfinanzminister als zu
lassig vereinbarten Hochstsatze uberschreiten, dem Reichsfinanz
minister vor ErlaB vorzulegen. N ur falls dieser innerhalb zweier W ochen 
keinen Einspruch erhebt, durfen sie in Kraft gesetzt werden. Nicht
beachtung dieser Vorschrift hat die Ungultigkeit der Steuerordnung zur 
Folge. 

Wenn auch der jetzige § 5 gegenuber der fruheren Fassung des 
Landessteuergesetzes insofern einen Fortschritt zugunsten der Ge
meinden darstellt, als nicht mehr jede einzelne Steuerordnung dem 
Reichsfinanzminister bzw. dem Pr1\.sidenten des zustandigen Landes
finanzamts vorzulegen ist, so stellt auch der jetzige Rechtszustand noch 
einen schweren Eingriff in die Finanzhoheit der Gemeinden dar. Es 
bedeutet kaum eine Milderung, daB bei Meinungsverschiedenheiten 
uber die Frage, ob eine Gemeindesteuer die Steuereinnahmen des 
Reiches zu schadigen geeignet ist und ob uberwiegende Interessen der 
Reichsfinanzen der Erhebung der Steuer entgegenstehen, auf Antrag 
des Reichsfinanzministers oder der Landesregierung - also niemals 
der betreffenden Gemeinde - die Entscheidung des Reichsrats 
angerufen werden kann. 

aa) An direkten Steuern, die im Rahmen vorstehender Grund
satze erhoben werden durfen, empfiehlt das Finanzausgleichsgesetz den 
Landern und Gemeinden die Erhebung der Grundvermogens- und der 
Gewerbesteuer. Aber es fugt im § 9 die Einschrankung hinzu, daB die 
Realsteuern nicht wie Einkommensteuern ausgestaltet werden durfen 
und daB eine Doppelbesteuerung durch ein besonders vorgeschriebens 
Verfahren zu verhindern ist. Von den Realsteuern erhebt der Staat 
zunachst selbst eine Grundvermogenssteuer auf Grund des Gesetzes 
Yom I4. Februar I923 (GesS. S. 29). Neuerdings ist noch die Haus
zinssteuer nach der Verordnung yom I. April I924 als eine von den 
Landern und Gemeinden zu erhebende direkte Steuer hinzugetreten; 
sie wird in PreuBen in Form von Zuschlagen zur Grundsteuer erhoben. 
NaturgemaB wird durch die gemeinsame Inanspruchnahme derselben 
Steuerquelle durch Lander und Gemeinden der Ertrag fUr die letzteren 
stark eingeschrankt. 
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Es bleibt demnach den Ortsgemeinden 
a) das Recht zur Erhebung von Zuschlagen zur Grundsteuer oder 

auf Grund einer besonderen Steuerordnung gemaB §§ 20ff., §§ 24 bis 27 
des Kommunalabgabengesetzes. J edoch setzt bei ErlaB einer besonderen 
Grundsteuerordnung das Reichsbewertungsgesetz vom ro. August Ig25 
den Gemeinden enge Grenzen. 

fJ) das Recht zur Erhebung einer Gewerbesteuer unter Zugrunde
legung von Zuschlagen zu den Steuergrundbetragen nach der Gewerbe
steuerverordnung v9m 23. November Ig23 (GesS. S. 5I9) in Verbin
dung mit Artikel II § 4 der Verordnung vom I6. Februar Ig24 (GesS. 
S. IOg) und endlich 

r) soweit sie Stadtkreise oder groBere kreisangehorige Gemeinden 
sind, das Recht zur Erhebung von Zuschlagen zur Hauszinssteuer 
nach § 8 der bereits mehrfach genannten Verordnung vom I. April Ig24 
in Verbindung mit der 2. preuBischen Steuernotverordnung vom 
Ig. Juni Ig24 (GesS. S. 555). 

Wie erwahnt kann die Grundsteuer von den Gemeinden in Form 
von Zuschlagen zur staatlichen Grundvermogenssteuer oder in Form 
einer besonderen Steuerordnung erhoben werden. Eine besondere 
Steuerordnung, wie sie jetzt nur allein bei dieser direkten Steuer zu
lassig ist, bedarf nach § 23 Abs. 6, § 77 des Kommunalabgabengesetzes1) 

der Genehmigung des Kreisausschusses, fur Stadtgemeinden des Bezirks
ausschusses und der Zustimmung der Minister des Innern und der Finan
zen, deren Erteilung auf die Kommunalaufsichtsbehorden zweiter In
stanz delegiert werden kann. Fiir die Aufhebung der Steuerordnung 
dagegen ist keine Genehmigung erforderlich 2). 

Vielfach ist es ublich, die Genehmigung unter MaBgaben zu er
teilen. Eine so1che kann nach richtiger Ansicht3) nur bedeuten, daB die 
Genehmigung verweigert wird, daB aber die Genehmigungsbehorde 
nach entsprechender Anderung der Steuerordnung durch die kommuna
len Korperschaften zur Erteilung bereit ist. Da m. E. eine "Genehmi
gung" im voraus begrifflich ausgeschlossen ist, muB im Gegensatz zum 
Standpunkt der Praxis eine nochmaIige Vorlegung und alsdann die Ge
nehmigung erfolgen 4). 

1) DieVerordnung v.I3.November 1923 (GS. S.507) ist am I. April 1925 auBer 
Kraft getreten. Die Genehmigung ist daher nicht mehr vom Landrat oder Regie
rungsprasidenten zu erteilen. Da die BeschluBbehorden Anweisungen der Staats
regierung nicht zu befolgen brauchen, hat man damit die Gemeinden von letzterer 
zwar unabhangiger gemacht. Trotzdem ist zu beriicksichtigen, daB auch die Be
schluBbehorden hierlediglich als S t a at s organe tatig werden, so daB der EinfluB des 
Staates als solchen und die Grenzsetzung der kommunalen Selbstverwaltung 
nach wie vor die gleichen sind. 

2) Vgl. STRUTZ: in Stier-Somlos Handbuch II, 2, S. 328. 
3) So teilweise STRUTZ in Stier-Somlos Handbuch II, 2, S.329. 
4) Richtig KG. Jahrb. Bd. 33 C 82, unrichtig KG. Jahrb. Bd. 34 C 19; 

OVG. Bd. 55, S. IOIff. - Soweit es sich nur urn unbedeutende Anderungen der 
Fassung in einer MaBgabe handelt, wird man mit dem OVG. (Bd. 56, S. 144) von 
vomherein die Erteilung der Genehmigung anzunehmen haben. Fiir diesen Sonder
fall gilt das im Texte Gesagte also nicht. 
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1m iibrigen bedarf der Genehmigung nach § I8 des Grundver
mogenssteuergesetzes die Erhebung von Zuschlagen zur staatlichen 
Grundsteuer iiber IOO%; eine Erhebung von Zuschlagen iiber I50% 
solI iiberhaupt nicht stattfinden. Bei Erhebung der Grundsteuer nach 
besonderen Steuerordnungen mit veranderlichen Steuersatzen ist gleich
falls nach § 54 des Kommunalabgabengesetzes die alljahrliche Genehmi
gung des die Steuersatze festsetzenden Beschlusses erforderlich. 

Die Gewerbesteuer kann nach geltendem Rechte von den Ge
meinden nur in Form von Zuschlagen zu den Rechnungssatzen, die sich 
aus der Verordnung vom 23. November I923 ergeben, erhoben werden, 
und zwar sind die Hundertsatze einerseits von den Steuergrundbetragen 
nach dem Gewerbeertrag und andererseits von den Steuergrundbetragen 
nach dem Gewerbekapital oder nach der Lohnsumme zugrunde zu legen. 
Da die Veranlagung der Steuer nicht durch die Gemeinde, sondem kreis
weise durch den GewerbesteuerausschuB erfolgt, sind nach § 4 der Ver
ordnung die Gemeinden, welche die Lohnsumme an Stelle des Gewerbe
kapitals als Bemessungsgrundlage wahlen, verpflichtet, ihren diesbe
ziiglichen BeschluB der zustandigen Veranlagungsbehorde vor Beginn 
des Steuerjahres zuzustellen. 

Aber abgesehen von dieser Abhangigkeit von dem staatlichen Ver
anlagungsergebnis bediirfen die Beschliisse der Gemeinden in verschie
dener Beziehung der Genehmigung. 

a) Grundsatzlich sollen die Hundertsatze von dem Steuergrund
betrage vom Gewerbekapital und der Lohnsumme die gleichen sein, 
wie von dem Steuergrundbetrage nach dem Ertrage. Abweichungen 
iiber das Doppelte bediirfen nach § 4I der Gewerbesteuerverordnung 
der Genehmigung der Minister des Innern und der Finanzen, welche 
ihre Befugnisse auf die Kommunalaufsichtsbehorde zweiter Instanz 
delegieren konnen. Da die Minister in ihren AusfUhrungsbestimmungen
zuletzt noch am 3. April I925 - angeordnet hatten, daB Antrage auf 
derartige Genehmigungen unter Einreichung der Haushaltsplane von 
I9I4 und fiir dasjenige Jahr, fiir das der BeschluB gelten solI, nach
gesucht wiirden, ergab sich die Notwendigkeit, eine sehr groBe Zahl 
von Haushaltsplanen selbst kleiner Gemeinden in der Zentralinstanz 
nachzupriifen und die Genehmigung von Abanderungen auf der Aus
gabenseite des Etats abharigig zu machen. 

Ein derartiges Verfahren ist in einem Staate von derGroBe Preu
Bens in jeder Beziehung ein Unding. Eine den ortlichen VerhaItnissen 
fernstehende bureaukratische Behorde muB ein Urteil dariiber ab
geben, was in dem Haushaltsplan einer Ortsgemeinde an Ausgaben 
iiberfliissig ist. Das ist in vielen Fallen unmoglich und ziichtet gleich
zeitig die Unwahrhaftigkeit in der Berichterstattung groB. Eine wirk
same Kontrolleist, wenn man sie iiberhaupt ffir notig haIt, nur durch 
diejenigen Stellen moglich, die mit den ortlichen Verhaltnissen vertraut 
sind, d. h. durch Landrate und Regierungsprasidenten. 

Aber das von den Ministem eingeschlagene Verfahren bildet keines
wegs bloB ein Musterbeispiel fUr die modemen Bestrebungen, moglichst 
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viel - auch Kleinkram - an die Zentralinstanz heranzuziehen; es 
verletzt auch das Selbstverwaltungsrecht der Gemeinden1). Das Gesetz 
gibt den Ministern lediglich die Befugnis, die Genehmigung zu der Dif
ferenzie~g der Hundertsatze zu erteilen oder zu verweigern. Wenn 
sie nun auf dem Umwege iiber die Erteilung unter Bedingungen die 
Haushaltsfiihrung der Gemeinden in aile Einzelheiten hinein durch
zupriifen versuchen und den in einer Zwangslage befindlichen Ge
meinden mit Vorschlagen kommen, die praktisch als Anordnungen 
wirken, wie sie ihre Verwaltung zu fiihren haben, so ist das ein typischer 
Eingriff in die kommunale Selbstverwaltung. 

fJ) Ferner bediirfen einer Genehmigung des Kreisausschusses, in 
Stadten des Bezirksausschusses gemaB § 44 der Gewerbesteuerverord
nung aIle Zuschlagsbeschliisse, die 200 yom Hundert der Berechnungs
grundsatze iibersteigen, sowie gemaB § 41 a. a. O. Abweichungen, die 
nicht unter a fallen. 

r) In der Regel sind nach § 56 des Kommunalabgabengesetzes die 
veranlagten Giundvermogens- und Gewerbesteuern mit dem gleichen 
Prozentsatz heranzuziehen. Ausnahmen hiervon bediirfen der Geneh
migung der Minister des Innern und der Finanzen, die jedoch nach 
Artikel 5 Ziffer 5 des Kriegsgesetzes zur Vereinfachung der Ver
waltung yom 13. Mai 1918 die Zulassung solcher Ausnahmen auf die 
Aufsichtsbehorden hoherer Instanz iibertragen konnen. 

~) GenieBen Grundbesitzer oder Gewerbetreibende von Veranstal
tungen der Gemeinde besondere Vorteile oder verursachen sie der Ge
meinde besondere Kosten, so ist, wenn nicht auf einem anderen Wege 
ein Ausgleich erfolgt, eine von der Regel abweichende Verteilung der 
Realsteuerzuschlage zulassig; jedoch bedarf auch diese Unterverteilung 
nach § 56 Abs. 5 des Kommunalabgabengesetzes der Genehmigung 
durch den KreisausschuB, in Stadten durch den BezirksausschuB. 

Endlich besteht aber auch noch eine Verkniipfung der Gewerbe
steuer mit der Reichseinkommensteuer. Nach Artikel I § 2 Abs. I der 
I. Erganzungsverordnung zur Gewerbesteuerverordnung yom 16. Fe
bruar 1924 (GS. S 109) macht der fUr die Vorauszahlungen auf die 
Gewerbesteuer nach dem Ertrage maBgebende Steuergrundbetrag 
10 yom Hundert des Betrages aus, der nach §§ 5 bis 8, 12 des Artikels I 
der 2. Reichssteuernotverordnung und ihren Erganzungen fUr das Ein
kommen aus dem gewerbesteuerpflichtigen Betriebe als Vorauszahlung 
auf die Reichseinkommen-, bzw. Korperschaftssteuer zu zahlen ist. 
Erm1i.Bigungen der letzteren (vgl. z. B. Abschnitt III des Steueriiber
leitungsgesetzes) wirken sich demnach auf die Einnahmen der Ge
meinden aus. 

Einer besonderen Steuer unterliegt der Wanderlagerbetrieb. Zu den 
in § 4 des Wanderlagersteuergesetzes in der Fassung yom 14. April 1925 
(GS. s. 49) genannten Satzen diirfen von den Gemeinden Zuschlage 

1) STIER-SOMLO (Veroffentlichungen der Vereinigung der deutschen Staats
rechtslehrer. 2. Heft, S. I75) sieht gleichfalls in den Zentralisierungsbestrebungen 
den Hauptfeind der Selbstverwaltung. 
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- bei mehr als 100% mit Genehmigung der AufsichtsbehOrde - er
hoben werden. Die ganze Steuer flieBt den Gemeinden zu, in denen 
der Betrieb stattfindet. 

Bei der Hauszinssteuer ist den Gemeinden uberhaupt nur die 
Erhebung von ZuschHigen bis zu 100% der Grundvermogenssteuer 
gestattet (§ 8a der Verordnung vom 1. April 1924). 

Fur die Besteuerung des Reiches durch die Gemeinden gilt jetzt das 
Gesetz uber die gegenseitigen Besteuerungsrechte des Reiches, der Lan
der und der Gemeinden vom 10. August 1925 (RGBl. I S. 252). Danach 
konnen die Gemeinden das Reich zu ihren Grund- und Gebaudesteuern 
fiir alle diejenigen Grundstiicke heranziehen, die nicht zu einem offent
lichen Dienste oder Gebrauche bestimmt sind. Die Deutsche Reichsbahn 
darf nicht in starkerem Umfange als am 12. Februar 1924 zur Grund
steuer herangezogen werden. Der Gewerbesteuer sind die Betriebe 
und Verwaltungen des Reiches nur insoweit unterworfen, als sie nach 
den V orschriften des Korperschaftssteuergesetzes korperschaftssteuer
pflichtig sind!). Es bestimmt also ein Reichsgesetz hier auch im einzelnen 
den Umfang. in dem das Reich zur kommunalen Gewerbesteuer heran
gezogen werden kann. Zur Leistung von Zuschiissen fUr die sog. Wohn
gemeinden sind die Reichsbetriebe nach §§ 8ff. a. a. O. verpflichtet. 

Umgekehrt konnen die Gemeinden vom Reiche nach den Vorschrif
ten des Korperschafts- und Vermogenssteuergesetzes sowie zu Verkehrs
steuern, soweit es sich bei den einzelnen Handlungen nicht urn Aus
ubung offentlicher Gewalt handelt, herangezogen werden. 1m iibrigen 
gilt, abgesehen von einzelnen theoretisch unwichtigen Sondervorschrif
ten, der Grundsatz der Gegenseitigkeit. -

Wahrend der EinfluB des Staates auf die Erhebung direkter Steuern 
durch die Ortsgemeinden, wie gezeigt, ein sehr groBer ist, tritt er bei 
Kreisen und Provinzen etwas zuriick. Freilich erheben diese nicht 
direkte Steuern von den Burgern wie die Gemeinden, sondern sind 
in logischer Fortentwicklung des Begriffs "Gemeindeverband" -
ebenso wie nach § 27 des preuBischen Ausfiihrungsgesetzes zum 
Finanzausgleichsgesetz die Amter und Landbiirgermeistereien - auf 
Umlagen auf die in ihrem Bezirke befindlichen Gemeinden niederer 
Art angewiesen. In Abweichung von dem nicht mehr geltenden § 7 
des Kreis- und Provinzialabgabengesetzes sind nach §§ 16ff. des preu
Bischen AusfUhrungsgesetzes zum Finanzausgleichsgesetz die Kreis
umlagen zu erheben nach Hundertsatzen einerseits der an samtliche 
Gemeinden des Kreises fUr das Rechnungsjahr fallenden Uberweisungen 
aus der Reichseinkommen- und Korperschaftssteuer und andererseits 
der vom Staate veranlagten Realsteuern2). Einer Genehmigung des 

1) § 2 der preuB. Gewerbesteuerverordnung v. 23. November 1923 kann also 
jetzt auch auf Reichsbetriebe zur Anwendung kommen; §§ 3, 6 des auBer Kraft 
getretenen Reichsbesteuerungsgesetzes Yom 15. April I911 standen dem bisher ent
gegen. 

2) DaB nach § 51 der Gewerbesteuerverordnung der Steuergrundbetrag nach 
der Lohnsumme nur zur Halfte zur Anrechnung kommt, ist fii.r die Zwecke vor
lie gender Arbeit ohne Bedeutung. 
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Bezirksausschusses bedarf es nur fur Beschlusse der Kreistage, die fur 
die Zuschlage zu den 'Oberweisungen und zu den Realsteuern ein hoheres 
Verhaltnis als 1::3 und die die Zuschlage zur Grundsteuer anders als die 
zur Gewerbesteuer festsetzen, sowie fiir solche Beschliisse, die die tJber
weisungssteuern mit mehr als 50% Zuschlagen belasten. 

Die Steuerverteilung in den Provinzen geschieht nach einem Um
lagebeschluB unter Zugrundelegung entsprechender Vorschriften wie 
bei den Kreisen gemaB § 23 des preuBischen Ausfuhrungsgesetzes 
zum Finanzausgleichsgesetz; jedoch bedurfen diese Beschlusse in 
keinem Falle staatlicher Genehmigung. 

bb) An indirekten Steuern wird fur die Ortsgemeinden durch 
§ I3 des Finanzausgleichsgesetzes die Verpflichtung begrundet, eine 
Vergnugungssteuer zu erheben. Auf Grund besonderer Ermachtigung 
hat der Reichsrat Mindestgrundsatze erlassen, die von den Gemeinden 
nicht unterschritten werden durfen. Es liegt hier also ein ganz starker 
Eingriff in das kommunale Finanzrecht vor. Die Vorschrift des § I3 
steht in Widerspruch mit der Reichsverfassung, da es sich hier weder 
urn eine vom Reiche ganz oder teilweise in Anspruch genommene Steuer 
handelt noch eine der besonderen Voraussetzungen des Artikels II er
fullt ist.1) AuBerdem besteht nach § 32 des preuBischen Ausfiihrungs
gesetzes zum Finanzausgleichsgesetz fur die Kreise das Recht und ge
maB § I6 des Reichsfinanzausgleichsgesetzes fur die in der Zeit vom 
I. Januar I919 bis 3I. Dezember 1924 erworbenen Grundstucke sogar 
die Pflicht zur Erhebung einer Wertzuwachssteuer. 

Aus den gleichen Grunden wie § 13 scheint mir § 16 des Reichs
finanzausgleichsgesetzes, soweit er eine Pflich t der Gemeinden be
grunden solI, verfassungswidrig. 

Ferner wird den Gemeinden in § I6 des Kommunalabgabengesetzes 
die Einfuhrung von Hundesteuern ausdriicklich gestattet. Getranke
steuern, jedoch jetzt nicht fur Mineralwasser und kunstlich bereitete 
Getranke, durfen nur von denjenigen Gemeinden erhoben werden, 
·die sie bereits vor dem I. September 1925 eingefuhrt hatten (vgl. § 14a 
Finanzausgleichsgesetz) und auch von diesen nur noch bis zum 3I. Marz 
1927; hinsichtlich der Getrankesteuern ist der Reichsfinanzminister 
auBerdem berechtigt, mit Zustimmung des Reichsrats nahere Grund
satze zu erlassen. 

Ausdrucklich fur zulassig erklart ist ferner durch § 16a des Kom
munalabgabengesetzes in der Fassung vom 26. August 192I (GesS. 
S.495) die sog. Wohnungsluxussteuer, eine Steuer, deren sozialer Cha
rakter zwar allgemein anerkannt wird, die aber angesichts einschran
kender Reichsratsbestimmungen keine angemessenen Ertrage einzu
bringen pflegt 2) • 

1) Man kann insbesondere kaum sagen, daB wichtige Gesellschaftsinteressen 
hier zu wahren seien; aber selbst wenn man das annehmen wollte, enthalten jeden
falls die Richtlinien des Reichsrats weit mehr als bloBe Grundslitze iiber die Zu
llissigkeit und Erhebungsart der Vergniigungssteuer. 

2) Vgl. ASCH: S. 49f. 
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1m ubrigen sind die Gemeinden - nicht aber die Provinzen - zur 
Erhebung indirekter Steuern innerhalb der durch die Reichsgesetze ge
zogenen, im Vorstehenden angedeuteten Grenzen befugt. Die Rechts
grundlagen bilden fur die Ortsgemeinden und Kirchspielslandgemein
den!) §I3 des Kommunalabgabengesetzes und fur die Kreise §6 des Kreis
und Provinzialabgabengesetzes in der Fassung yom 26. August 192I. 
Ausdrucklich ausgeschlossen ist fur die Gemeinden die Beherbergungs
steuer, ferner die Neueinfuhrung und Erhohung der Steuern yom Ver
brauch von Kartoffeln und Brennstoffen alier Art2). Es steht auch 
nichts im Wege, daB die Gemeinden den Ertrag indirekter Steuern von 
vornherein fur einen bestimmten Zweck erheben. Wahrend also nach 
preuBischem Recht die Erhebung direkter Zwecksteuern unzulassig ist, 
gilt gleiches nicht fur indirekte Zwecksteuern. 

Die weitgehende Freiheit in der Wahl der Steuerobjekte, die die 
Gemeinden hinsichtlich der indirekten Steuern wenigstens scheinbar3) 

haben, enthebt sie aber doch nicht jeglicher staatlicher Einwirkung. 
DaB das Reich Vorlegung der Steuerordnung vor Einfuhrung einer 
neuen Steuerart in dem betreffenden Lande verlangt, wurde bereits 
erwahnt. AuBerdem aber bedarf jede Steuerordnung - und nur auf 
Grund einer solchen dad gem~i.B §§ 18, 77 des Kommunalabgaben
gesetzes und §§ 6, 19 Ziffer 2 des Kreis- und Provinzialabgabengesetzes 
eine indirekte Steuer erhoben werden - der Genehmigung durch den 
BezirksausschuB, in Landgemeinden durch den KreisausschuB. 

2. Die Gemeinden duden nach § 2 des Kommunalabgabengesetzes 
und §§ 2, 22 des Kreis- und Provinzialabgabengesetzes von der Be
fugnis, Steuern zu erheben, nur insoweit Gebrauch machen, als die 
sonstigen Einnahmen nicht ausreichen4), ein Satz, von dem es nur be
zuglich der Hunde-, Getranke- und Vergnugungssteuern Ausnahmen 
gibt. An Abgaben, auf die sie in erster Linie angewiesen sind, kommen 
zunachst in Betracht die Gebuhren. 

Die Erhebung von Gebuhren ist den Gemeinden, Kreisen und Pro
vinzen sowie im Falle des § 6 des Kommunalabgabengesetzes auch den 
Amtern und Landbiirgermeistereien gestattet. Die Gemeinden sind 
sogar verpflichtet, Gebiihren zu erheben, wenn eine Veranstaltung ein
zelnen Gemeindeangehorigen oder einzelnen Klassen von solchen vor
zugsweise zugute kommt und nicht auf andere Weise eine Mehrbelastung 

1) Amter und Landburgermeistereien durfen keine indirekten Steuem erheben. 
2) Die Streichung der Worte .,Fleisch, Getreide, Mehl, Backwerk", die in der 

alten Fassung des § 14 KomAbgGes. noch standen, folgt aus § 13 des Zolltarif
gesetzes vom 25. Dezember 1902 (RGBI. S. 303); vgl. MOLL-KREUTER: S.IO. -
Fur die kommunale Beherbergungssteuer vgl. § 44 Umsatzsteuer-Ges. In dem 
Verbot an die Gemeinden, diese Steuer kilnftig nicht mehr zu erheben, liegt keine 
Verfassungsverletzung, wie HAEKEL (PreuJ3.Verw.Bl. Bd. 46, S. 532) anzunehmen 
scheint. 

3) Tatsachlich geraten sie sehr leicht mit gleichartigen Reichssteuem in Kon
flikt, da das Reich bereits seinerseits die wichtigsten wirtschaftlichen Vorgange 
besteuert. 

4) Vgl. zu diesem Grundsatz STRUTZ in Stier-Somlos Handbuch II,2, S. 295. 
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dieser Personen erfolgt. Ihrer Rechtsnatur nach sind die Gebfihren ein 
Offentlich-rechtliches Entgelt fUr Leistungen der Kommunen1). 

Man hat hinsichtlich der EinfluBnahme des Staates auf die Ge
bfihrenerhebung durch die Gemeinden die beiden Arten von Gebfihren: 
Benutzungs- und Verwaltungsgebfihren zu unterscheiden. 

Erstere werden erhoben nach vorher fest zu bestimmenden Satzen 
fUr die Benutzung einer offentlichen Einrichtung und sind in der Regel 
so bemessen, daB die Gebfihren die Verwaltungs- und Unterhaltungs
kosten der Veranstaltung, einschlieBlich Verzinsung und Tilgung des 
investierten Kapitals, decken. Sie bedfirfen insbesondere seit dem 
Kriegsgesetz zur Vereinfachung der Verwaltung vom 13. Mai 1918 
(GesS. S. 53), das auf Grund wiederholter Verlangerung noch gilt, 
grundsatzlich keiner Genehmigung; jedoch bestehen hiervon ffir die 
Ortsgemeinden drei Ausnahmen. Genehmigungspflichtig ist einmal die 
ErmaBigung von Gebfihren ffir die Benutzung von Veranstaltungen mit 
Benutzungszwang ffir aIle Gemeindeangehorigen oder ffir einzelne 
Klassen derselben, ferner der BeschluB, durch den ein gleitender Be
rechnungsmaBstab eingefUhrt wird, und endlich die Erhebung von 
Schulgeld2). Zustandig zur Genehmigung ist in den beiden ersten Fallen 
der KreisausschuB, in Stadten der BezirksausschuB, im letzten FaIle 
die SchulaufsichtsbehOrde. 

Verwaltungsge bfihren sind dagegen solche Gebfihren, welche ffir 
einzelne Handlungen kommunaler Organe erhoben werden. Das Recht 
zur Erhebung von Verwaltungsgebfihren grfindet sich fUr die Gemeinden 
auf § 6 Abs. 2 des Kommunalabgabengesetzes, fUr die Kreise und Pro
vinzen auf §§ 4, 24 des Kreis- und Provinzialabgabengesetzes. Sachlich 
ist ihre Erhebung einmal beschrankt durch § 3 Abs. 1 des VerwaItungs
gebfihrengesetzes vom 29. September 1923 (GesS. S. 455), das an sich 
nur fUr die Erhebung staatlicher Verwaltungsgebfihren gilt, jedoch 
die Erhebung kommunaler Verwaltungsgebfihren und ahnlicher Ab
gaben fUr diejenigen FaIle ausschlieBt, in denen staatliche Gebfihren 
erhoben werden oder Gebfihrenfreiheit vorgeschrieben ist. Ferner dfir
fen Verwaltungsgebfihren nicht fUr den mfindlichen Verkehr und fUr im 
wesentlichen im offentlichen Interesse liegende Amtshandlungen erhoben 
werden. In neuester Zeit sind die staatlichen Verwaltungsgebiihren 
erheblich eingeschrankt worden, und es ist den Gemeinden empfohlen 
worden, auch ihrerseits von einer zu weitgehenden Erhebung von Ver
waltungsgebfihren abzusehen. 

1m Gegensatz zu Benutzungsgebfihren bedarf j ede kommunale 
Verwaltungsgebfihrenordnung staatlicher Genehmigung3). 

1m fibrigen ist noch zu erwahnen, daB die Gemeinden von den in 

1) Vgl. MOLL in Stier-Somlos Handbuch II, 2, S. 550. 
2) DaB das Schulgeld fiir die Benutzung hoherer Lehranstalten eine Gebiihr 

ist, hat das OVG. (Bd. 77, S. 281) zutreffend entschieden. 
3) Fiir die Gemeinden, Amter und Land-Biirgermeistereien §§ 8, 77 KomAbg.

Ges., fiir die Kreise §§ 4, 19 Ziff. I, fiir die Provinzen §§ 24,33 Ziff. 1 Kr.- u. Prov.
AbgGes. 
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A uftragsangelegenheiten auf Grund der staatlichen Verwaltungs
gebiihrenordnung erhobenen Verwaltungsgebiihren selbst 50 vom Hun
dert behalten diirfen. Vbedassung der ganzen Gebiihr steht in Aussicht. 

3. Gemeinden, Kreise und Provinzen konnen endlich nach einem 
besonders geregelten Verfahren zur Deckung der Kosten fur Herstellung 
und Unterhaltung von Veranstaltungen, welche durch das offentliche 
Interesse erfordert werden, Beitrage erheben, Kreise und Provinzen 
mit der Einschrankung, daB diese nur Grundeigentumer und Gewerbe
treibende heranziehen durfen1). Dber die gegen den Plan der Veran
staltung erhobenen Einwendungen entscheidet bei Landgemeinden der 
Landrat, bei Stadten und Kreisen der Regierungsprasident und bei 
Provinzen der Minister des Innem 2). 

4. Zu erwahnen sind endlich noch drei wichtige Eingriffsmoglich
keiten des Staates in das kommunale Abgabenrecht: die Falle des 
§ 59 und des § 78 des Kommunalabgabengesetzes, sowie des § 6 des 
Gesetzes iiber Anderung des Finanzausgleichs vom 10. August 1925 
(RGBI. I, S. 254). Sie gehOren eigentlich schon in das Gebiet der Kom
munalaufsicht, miissen aber in diesem Zusammenhang erwahnt wer
den3). 

Wenn eine Gemeinde bis zum Ablauf der ersten drei Monate eines 
Rechnungsjahres keinen BeschluB iiber die Hohe der Zuschlage zu den 
Realsteuem gefaBt hat, so ist der Landrat als Vorsitzender des Kreis
ausschusses, bei Stadten der Regierungsprasident, befugt, mit Zustim
mung des Kreis- bzw. Bezirksausschusses zur Deckung des Steuer
bedarfs das VerhaItnis der Zuschlage zu den Realsteuem oder, soweit 
besondere Steuerordnungen bestehen, die nach diesen Steuerordnungen 
zu erhebenden Steuersatze festzusetzen. Eine Zwangsetatisierung im 
engeren Sinne ist das nicht4), da sich eine solche nach der Fassung des 
§ 19 des Zustandigkeitsgesetzes und der entsprechenden Vorschriften 
fur die anderen Gemeindearten in erster Linie auf die Ausgabeseite des 
Etats bezieht, wahrend hier eine die Einnahmeseite unmittelbar be
riihrende Festsetzung erfolgt. Auch infolge des ganzlich anderen Ver
fahrens empfiehlt es sich hier nicht, von "Zwangsetatisierung" zu 
sprechen. 

1) Vgl. § 9 KomAbgGes., §§ 5, 24 Kr.- u. ProvAbgGes. - Eine besondere 
Heranziehung der kreisangehorigen Gemeinden bzw. der provinzangehorigen 
Kreise, denen eine Einrichtung in besonderem MaBe zugute kommt, ist durch 
Mehrbelastung einzelner Teile nach §§ 10, 27 Kr.- u. ProvAbgGes. moglich. 

2) Vgl. §§ 9, 77 KomAbgGes.; §§ 5, 19,24,33 Kr.- u. ProvAbgGes. 
3) Wie der MinErl. v. 24. April 1925 (MinBl.inn.Verw., S.495) zutreffend hervor

hebt, findet § 59 KAG. auchAnwendung, wenn die Gemeindefur 1924die Bemessungs
grundlage der Gewerbekapitalsteuer gewahlt hatte und sie auch im Jahre 1925 
beibehalt, nicht aber, wenn sie die Bemessungsgrundlage andert, d. h. von der Lohn
summen- zur Gewerbekapitalsteuer ubergeht und umgekehrt. Fur diesen Fall 
.gilt Art. II § 4 der 2. Erg.Verordn. z. Gewerbesteuerverordnung yom 28. Marz 1925 
(GS.S. 41), wonach beim tJbergang von der Lohnsummen- zur Gewerbekapital

·steuer die bisherigen Zuschlage zur ersteren bis 30. Juni 1925 forterhoben werden 
durfen. Das ist aber nicht der Fall beim tJbergang von der Gewerbekapital- zur 
Lohnsummensteuer. 4) Das scheint HENSEL: Steuerrecht. S. 45, anzunehmen. 



Finanzielle Abhangigkeit der Gemeinden von Staat und Reich. 177 

Nach § 78 a. a. O. kann die Aufsichtsbehorde, wenn kommunale 
Abgabenordnungen den Vorschriften des Kommunalabgabengesetzes 
zuwiderlaufen, ohne weiteres die Abanderung oder Erganzung unter 
Angabe der Grtinde anordnen. Entsprechendes gilt hinsichtlich der 
Grundbesitzabgabenordnungen bei wesentlicher Veranderung der 
Besitzverhaltnisse. Wichtig ist, daB es im ersten Fall keiner be
sonderen Beanstandung im Sinne der Gemeindeverfassungsgesetze 
und des Zustandigkeitsgesetzes bedarf und daB im Gegensatz zu 
dieser hier sogleich eine positive Anordnung getroffen werden kann, 
wobei freilich das Gesetz die EinfUhrung neuer und die Erhohung 
bestehender indirekter Steuern verbietet und ein besonderes Rechts
mittelverfahren zulaBt. 

Nach § 6 der Novelle zum Finanzausgleichsgesetz konnen die Lan
desbehorden denjenigen Gemeinden, die im Vergleich zum Jahre 1914 
ihren Ausgabebedarf "tiber Gebtihr" anspannen, die Dberweisungen 
aus der Einkommen- und Korperschaftssteuer ktirzen. 

5. Besonders wichtig sind heute die gewerblichen Unternehmungen1) 

der Gemeinden, we1che eine Ftille bisher kaum erorterter Rechtsfragen 
in sich bergen. Die Dberschtisse aus ihnen sollen in erster Linie die Aus
gaben der Gemeinden decken; dabei ist notwendige Voraussetzung, daB 
durch die Einnahmen des Betriebes zunachst die gesamten Unkosten 
gedeckt werden, ein Grundsatz, von dem in der Inflationszeit haufig 
abgewichen werden muBte. 

Unter den kommunalen werbenden Betrieben, die Einnahmen fUr 
die Gemeinden abzuwerfen pflegen, stehen unter besonderer staat
licher Aufsicht die Sparkassen2), Kommunalbanken undForsten. 

a) Die kommunalen Sparkassen besitzen regelmaBig keine eigene 
Rechtspersonlichkeit, sondern sind kommunale Einrichtungen3). 

Nach § 52 des Zustandigkeitsgesetzes bedarf die Errichtung von 
Sparkassen durch Stadt-, Landgemeinden, Kreise und andere nicht tiber 
den Umfang eines Kreises hinausgehende kommunale Verbande der 
staatlichen Genehmigung durch den Oberprasidenten, der jedoch die 
Genehmigung nur unter Zustimmung des Provinzialrats versagen dar£. 
AuBerdem bedarf es einer Genehmigung der Statuten der Sparkassen 
und deren Anderungen. Auch eine Auflosung der Sparkassen durch 
den Staat ist vorgesehen. In ihrer laufenden Geschaftsftihrung werden 
die Sparkassen durch die Kommunalaufsichtsbehorden tiberwacht, denen 
die Genehmigung von bestimmten Verwaltungshandlungen zusteht4). 

1) Vgl. hierzu BUCK i. Stier-Somlos Handlmch II 2. s. 125 ff. 
2) DaB die Sparkassen zu den Betriebsverwaltungen (im Sinne des § 8 des Kom

munalbeamtengesetzes) gehoren. hat auch das OVG. (Bd. 39. S. 47ff.) festgestellt. 
3) Vgl. v. KNEBEL-DOBERITz: S. 47; dort auch naheres Material iiber aile 

alteren Sparkassenfragen. Der gleichen Ansicht OVG Bd. 50. S. 94; Bd. 74. S. 53. 
wo das Fiir und Wider erortert ist; ferner RGZ. Bd. 34. S. 3; JKG. Bd. 2. S. 78. 
- Uber die Bedeutung der Garantiepflicht der Gemeinden vgl. OVG. i. PreuB. 
Verw.Bl. Bd. 19. S. 280. 

4) So miissen z. B. nach Ziffer 7 des Sparkassenrcglements die Sparkassen
iiberschiisse zur Bildung des Reservefonds und diirfen erst nach dessen Ansammlung 

Peters, Kommunalc Selbstvcrwaltung, 12 
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Die Geschaftsfuhrung der Sparkassen ist im einzelnen durch das wieder
holt abgeanderte Sparkassenreglement yom I2. Dezember I838 (Ges.S. 
I839 S. 5) geregelt; die neuesten Grundsatze fUr die Aufsichtsfuhrung 
sind in dem MinisterialerlaB yom 25. Mai I924 (MinBl.inn.Verw. S.579) 
ausfuhrlich festgestellt. 

b) Die Geldentwertung der Nachkriegszeit mit ihrem Aufbluhen 
des Bankgeschafts hatte zur Folge, daB auch die seit der Kriegswirt
schaft in starkem MaJ3e kaufmannisch orientierten Gemeinden und Ge
meindeverbande sich von den Fesseln der in ihrem Geschaftskreise 
stark eingeengten Sparkassen l6sten und eigene kommunale Banken 
grundeten1). Rechtsform und Organisation der Kommunalbanken sind 
verschieden; sie kommen als reine kommunale Veranstaltungen oder 
als Gesellschaften des Handelsrechts, z. B. Aktiengesellschaften, VOL 

1m letzteren Falle ist ihre Zulassung leichter zu erreichen. 
Da die Sparkassen, we1che bereits am I6. Januar I920 bestanden, 

nach richtiger Ansicht sich auch nachher gemaJ3 § IO des inzwischen 
aufgehobenen Kapitalfluchtgesetzes in der Fassung yom 26. J anuar I923 
(RGBl. I, S. 9I) auf den geschaftsmaJ3igen Betrieb von Depot- und 
Depositengeschaften ausdehnen durften, stand insofern einer Umwand
lung der Sparkassen in Kommunalbanken nichts im Wege. Kunftig 
bedarf es in allen Fallen fur die Neubildung von Kommunalbanken oder 
Umwandlung von Sparkassen in so1che regelmaJ3ig der ministeriellen 
Genehmigung auf Grund des § 4 Abs. 2 Ziffer 5 des Gesetzes uber Depot
und Depositengeschafte yom 26. Juni I925 (RGBl. I, S. 89). Die Grund
satze, nach denen die auf Grund freien Ermessens versagbaren Genehmi
gungen erfolgen, ergeben sich aus dem in Anmerkung I zitierten ErlaJ3 ; 
sie beruhen hauptsachlich auf ZweckmaBigkeitserwagungen. 

Da mit der Grundung von Kommunalbanken regelmaJ3ig lang
jahrige Belastungen der Gemeinden ohne gesetzliche Verpflichtungen 
verbunden sind, ist nach den Gemeindeverfassungsgesetzen fur die 
grundlegenden Beschlusse auJ3erdem in allen Fallen eine staatliche 
Genehmigung erforderlich 2). 

Diese Tatsache ist um dessentwillen von Bedeutung, weil die staat
liche Einwirkung auf die Grundung von Landesbanken unterl Garantie 
des Provinzialverbandes lediglich darauf beruht, daJ3 nach §§ II9, I20 
der Provinzialordnungen3) sowohl die Beschlusse der Provinzialland
tage, we1che eine neue Belastung des Provinzialverbandes fUr langer 
und nur mit besonderer Genehmigung der Aufsichtsbehorde (vgl. Zif£. 19) zu ande
ren offentlichen Zwecken verwendet werden (vgl. auch besonders das Ges. Y. 

23. Dezember I9I2 - GesS. I9I3, S. 3-). Auch den Kommunen durfen Darlchen 
aus den Sparkassenfonds nur mit Genehmigung der Aufsichtsbehorde zur Erfiil
lung neuer Bedurfnisse gewahrt werden (vgl. OVG. Bd. 71, S. IOO, Bd. 74, S. 49). 
- Neben der Genehmigung des Regierungsprasidenten zur Entnahme des Spal'
kassenuberschusses bedarf es noch del' besonderen Genehmigung des Bezirksaus
,chusses usw. zur Aufnahme einer Anleihe uberhaupt (so richtig OVG. Bd. 74, 
S·49). 

1) Vgl. zum Folgenden den sehr beachtenswerten ErlaB des Ministers des Innern 
170m I3. April 1923 (MinBl.inn.Verw. S. 421). 

2) Z. B. § I76 Ziff. 6 der ostl. KrO. 3) §§ 92£. hess. ProvO. 
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als 5 Jahre begriinden, als auch die Reglements uber die Provinzial
darlehnskassen ministeriel1er Genehmigung bedurfen. 

c) Eingehende Sonderregelungen beschranken vielfach die Gemein
den von Staats wegen in derVerfugungsberechtigung uber ihre Forsten1). 

Man unterscheidet bezuglich des Grades der staatlichen Einwirkung 
auf die kommunale Forstwirtschaft drei Systeme. 

Am unfreiesten stehen die Gemeinden bei dem sog. System de'r 
Beforsterung, das in Hessen-Nassau, Hohenzollern und Teilen von 
Hannover ublich ist. Hier erfolgt der gesamte forsttechnische Betrieb 
durch staatliche Forstbeamte. Selbst die Tatigkeit kommunaler Wald
schutzbeamten wird staatlicherseits uberwacht. Den Gemeinden bleibt 
lediglich die Verwertung der Nutzungen und die Geldverwaltung uber
lassen. . 

Das System der staatlichen Betriebsaufsicht gilt in den ost
lichen Provinzen, Rheinland und Westfalen. Die Bewirtschaftung der 
Forsten geschieht hier nach Betriebsplanen, die yom Regierungsprasi
denten vorher zu genehmigen sind. Auch bei (j.er Prufung der Anstel
lung kommunaler Forstbeamten behalt sich der Staat ein Mitwirkungs
recht vor. 

Bei dem System der staatlichen Vermogensaufsicht bei 
Selbstverwaltung der Forsten durch die Gemeinden, wie es in 
Schleswig-Holstein, Teilen von Hannover und in der Stadt Frankfurt 
am Main vorkommt, fehlt es an Sonderbestimmungen fur die Forstver
waltung. Hier konnen die Staatsbehorden lediglich auf Grund der 
ihnen nach den Gemeindeverfassungsgesetzen2) zustehenden Auf
sichtsrechte fur die Erhaltung der Waldsubstanz sorgen. 

d) lm ubrigen gilt der Grundsatz, daB die Gemeinden hinsichtlich 
der Verwaltung ihrer werbenden Betriebe der staatlichen Einwirkung 
in nicht starkerem MaBe unterliegen als hinsichtlich ihrer gesamten 
Hoheitsverwaltung. J a, die Gemeinden haben durch Einkleidung ihrer 
wirtschaftlichen Betriebe in ein privatrechtliches3) Gewand die Moglich
keit, daruber hinaus noch den staatlichen EinfluB weiter einzudammen. 

6. Neben diesen ihren ordentlichen Einnahmen spielt aber fUr die 
Gemeindeverbande die Aufnahme von Krediten eine besondere Rolle. 
Nach geltendem Recht ist zu unterscheiden zwischen langfristigen 
Krediten oder Anleihen und kurzfristigen Krediten und bei ersteren 
wieder zwischen so1chen Anleihen, die im lnlande aufgenommen werden, 
und so1chen, bei denen das Geld aus dem Auslande kommt. 

Fur Anleihen beider Arten bedarf es zunachst der Genehmigung der 
in den Gemeindeverfassungsgesetzen vorgesehenen Aufsichtsbehorden, 

1) Einzelheiten und zum folgenden vgl. BITTER: Bd. I, S. 7IZff., sowie die 
von mir in Brauchitsch: Bd. z, zO. Aufl., S. 360ff. angefiihrten gesetzlichen Vor
schIiften. 

2) Auch die neuen Entwiirfc (§ 101 StO., § IIZ LGO) sehen ein Einspruchs
recht der Aufsichtsbehorden gegen VerauBerung von Gemeindcwaldem vor. 

3) Die Griinde, weshalb eine Form des Privatrechts gewahlt wird, liegen zwar 
mcist auf anderen Gebieten. 

12* 
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und zwar ffir Landgemeinden des Kreisausschusses1), ffir Stadte und 
Kreise des Bezirksausschusses2) und ffir Provinzen des Ministers des 
Innern3). 

SolI eine Anleihe aIs Inhaberanleihe im Inlande aufgelegt werden, 
so bedarf es nach § 795 Abs. 1 BGB. und nach dem Gesetz fiber die Aus
gabe wertbestandiger Schuldverschreibungen vom 23. Juni 1923 
(;RGBI. I, S. 407) staatlicher Genehmigung, die ffir die Gemeindever
bande von den Ministern des Innern und der Finanzen zu erteilen ist. 

Die Grundsatze fUr die Erteilung der Genehmigung sind in den 
Ministerialerlassen vom 9. Januar 1924 (MinBl.inn.Verw. S. 46) und 
vom 27. Januar 1925 (MinBl.inn.Verw. S. 136) niedergelegt. Sie ver
folgen den Zweck, einmal die Sicherheit kommunaler Anleihen auBer 
Zweifel zu stellen und dann eine ungesunde Konkurrenz und Hoher
treiben der Anleihebedingungen ffir alle derzeitigen und kfinftigen 
offentlichenAnleiheschuldner, insbesondere fUr den Staat zu verhindern. 

Sowohl zur unmittelbaren wie mittelbaren (z. B. durch die Giro
verbande) Aufnahme von auslandischen Krediten oder Begebung von 
Anleihen im Auslande sowie zur "Obernahme von Bfirgschaften oder 
Stellung von Sicherheiten fUr so1che Kredite oder Anleihen bedfirfen 
Gemeinden und Gemeindeverbande nach dem Gesetz vom 21. Marz 
1925 (RGBI. I, S.27)4) dann der Genehmigung des Reichsfinanzmi
nisters, wenn nach den Vorschriften der Landesgesetzgebung die Auf
nahme so1cher Kredite, Bfirgschaften usw. nicht einer Genehmigung 
durch die Aufsichtsbehorden unterliegt. In PreuBen bestand, wie 
ausgefiihrt, fUr Anleihen bereits seit langem eine Genehmigungspflicht, 
so d.aB damit die Befugnisse des Reichsfinanzministers nicht in Frage 
kommen. Da aber die Genehmigung in den meisten Fallen durch Be
schluBbehorden zu erteilen war, diese aber an die Weisungen des Mi
nisters nicht gebunden sind, wurden zur Erzielung einer gleichmaBigen 
Handhabung der Genehmigung der Auslandsanleihen durch § 3 des 
preuBischen Gesetzes vom 9. Juli 1925 (GS. S. 89) die zwischen der 
Reichsregierung und den Landern vereinbarten "Richtlinien fiber die 
Aufnahme von Auslandskrediten durch Lander, Gemeinden und Ge
meindeverbande" fUr die Dauer dieses Abkommens auch ffir die Bc
schluBbehOrden fUr verbindlich erklart 5). 

1) § II4 ostl. LGO., § 53 westf. LGO., § 97 rhein. LGO., § 42 hann. LGO., 
§ 78 hess. LGO. - nber die Begriffe "voriibergehender Kredit" und "kurzfristiger 
Kredit" vgl. Erl. d. Min. d. Inn. u. Fin. v. 1. August 1925 (MinBl.inn.Verw. 
S.857)· 

2) § 50 ostl. StO., §49 west£. StO., §46 rhein. StO., § 119 hann. StO., §71 schlesw. 
StO., § 56 hess. StO. - § 176 ostl. KrO., § 91 westf. KrO., § 91 rhein. KrO., § 103 
hann. KrO., § 139 schlesw. KrO., § 104 hess. KrO. 3) § II9 ProvO. 

4) Dieses Gcsetz ist an die Stelle der Verordnung des Reichsprasidenten 
vom 29. Januar 1925 getreten. Diese Verordnung war m. E. ungiiltig, weil sie in Art. 
48 RV., auf den sie sich berief, keine ausreichende Stiitze fand. Die "Offentliche 
Sicherheit" war selbst bei systemloser Aufnahme von Kommunalkrediten in keiner 
Weise gefahrdet (vgl. BRECHT i. Brauchitsch. 20. Aufl. 2. Bd. S. 46. 1925, sowie 
die dort S. 45 zit. Literatur). 

5) Vgl. Erl. v. 27. Januar 1925 (MinBl.inn.Verw. s. 137). 
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Urn nun auch die unmittelbare Einwirkung des Reichsfinanzministers 
auf die Aufnahme kurzfristiger Auslandskredite durch die Gemeinden 
auszuschalten, wurde landesrechtlich durch §§ 1, 2 des Gesetzes yom 
9. Juli 1925 die Genehmigung der Aufsichtsbehorde 1) vorgeschrieben. 
Dadurch ist zwar die Sicherstellung der Reichsinteressen durch die mit 
den Ui.ndern getroffene Vereinbarung erzielt, andererseits aber ist 
eine unmittelbare Aufsicht des Reichsfinanzministers fiber die Gemein
den beseitigt. 

Endlich hat das Reich in den §§ 40ff. des Gesetzes fiber Ab16sung 
offentlicher Anleihen yom 16. Juli 1925 (RGBl. I, S. 137) durch Auf
wertungsbestimmungen einschneidend mit zwingenden Vorschriften in 
die Anleihewirtschaft der Gemeinden eingegriffen. 

II. Schon der vorstehende summarische Uberblick fiber das gel
tende Recht zeigt, daB Reich und Staat das Finanzwesen der Gemein
den aufs starkste beeinflussen. Insbesondere ist bemerkenswert, daB 
das Reich sogar auBerhalb des Weges der ordentlichen Gesetzgebung 
auf das Finanzwesen der Gemeinden einwirkt. Das zeigt sich nicht nUT 
in dem Erfordernis der Genehmigung fiir die Einfiihrung neuer indi
rekter Steuern, sondern noch mehr in dem in § 69 des Finanzausgleichs
gesetzes in der Fassung yom 10. August 1925 festgelegten Aufsichts
recht fiber die Gemeinden, das, wenn der Reichsrat nicht fiir die Selb
standigkeit der Gemeinden eintritt, sehr ausbaufahig ist und der freien 
Betatigung der Gemeinden enge Grenzen setzen kann. Freilich ist 
immerhin bemerkenswert, daB der Abs. 2 die auBerst weitgehende, 
ein unmittelbares Aufsichtsrecht begrfindende Fassung des Steuer
ausschusses nicht erhalten hat. 

Die verwaltungsmaBige EinfluBnahme auf das Finanzwescn del" 
Gemeinden ruht trotzdem heute noch in der Hauptsache bei den Landes
behorden. AIle finanziell bedeutsamen Handlungen der Gemeinden be
dfirfen in irgendeiner Form staatlicher Genehmigung. Dabei sind ge
wisse MaBnahmen, insbesondere auf steuerlichem Gebiete den Gemein
den fiberhaupt untersagt. 

Grundsatzlich wird man hiergegen nichts einzuwenden haben. 
Denn einmal erfordert die Mehrheit der Steuerglaubiger eine grundsatz
liche Regelung des gesamten Abgabenwesens durch eine Stelle, dann 
aber muB das Publikum vor allzu rigorosen und ungerechten Eingriffen 
der Gemeinden in seine Vermogensrechte, wie sie bei den vielfach ein
seitig politisch orie~tierten und nicht selten ihren Aufgaben nicht ge
wachsenen kommunalen Korperschaften leicht vorkommen konnen, 
nach Moglichkeit gesichert werden, und endlich mfissen Fehler in der 
Finanzwirtschaft verhindert werden, die sich oft noch fiber Jahrzehnte 
hin fiber die Interessen der einzelnen Gemeinde und ihrer derzeitigen 
Organe hinaus auswirken. 

DaB die Finanzreform der Nachkriegszeit die Kommunalfinanzen 

1) Also nicht der BeschluBbehorde. Die Unterscheidung von lang- und kurz
fristigem Kredit hat also fiir das geltende Recht ihre Bedeutung. Das Reichs
gesetz v. 21. Marz 1925 hat fiir PreuBen nunmehr kein praktisches Interesse meh 
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schwer erschuttert hat, ist eine Tatsache, die in Theorie und Praxis 
ebenso aligemein1) anerkannt ist, wie daB den Gemeinden eine groBere 
finanzielie Selbstandigkeit wiedergegeben werden muB, da nur dann 
auch eine selbstandige Aufgabenpolitik moglich ist. 

AIle Fragen, die mit diesem Problem zusammenhangen, gehoren 
zum Finanzausgleich, dessen Regelung das Kernstuck des gesamten 
offentlichen Finanzwesens ist und daher einer kurzen Kritik unter
worfen werden soli. 

In seinen Einzelheiten ist der heutige Finanzausgleich zwischen 
Reich, Uindern und Gemeinden noch ziemlich systemlos und das Er
gebnis eines gegenseitigen Abhandelns, eines Kompromisses. Wendet 
man das von HENSEL2) aufgestelite Schema an, das zwar weder 
systematisch noch praktisch fUr uns besondere Vorteile bietet, so kann 
man sagen, daB im Verhaltnis von Reich und Landern einerseits und 
Gemeinden andererseits eine konkurrierende Finanzhoheit mit einer 
Mischung des bestimmten Finanzertragssystems (hinsichtlich Ein
kommen-, Umsatzsteuer usw.) mit dem Einzelobjektssystem besteht, 
ersteres verbunden mit dem Dberweisungssystem, wozu noch zur Zeit 
die Garantie bestimmter Mindestsummen bei einzelnen Steuern hinzu
tritt. 1m Verhaltnis der Gemeindeverbande verschiedener Art zueinander 
haben wir bei den direkten Steuern (auBer Hauszinssteuer) das un
gebundene Matrikularsystem, bei den indirekten Steuern sowohl das 
System der Einzelobjektshoheit (B a a I des HENsELschen Schemas) 
als auch des bestimmten Finanzertrages (B a (J I des HENsELschen 
Schemas). Wie hoch aber die Beteiligung der Gemeinden an den ein
zelnen Steuern ist, dafur fehlen feste Grundsatze. 

Vorschlage derverschiedensten Art sind in den letzten J ahren gemacht 
worden, wie man den bisherigen MiBstanden abhelfen solie. Die Gesetz
gebung hat mehrfach Neuverteilungen vorgenommen. Auch die frei
willigen Vereinigungen von Stadten, Kreisen usw. haben sich mit den 
Moglichkeiten einer Neuverteilung eingehend beschaftigt3). Bei alien 
diesen Arbeiten ist zu berucksichtigen, daB es sich regelmaBig um Vor
schlage von Interessenten handelt, die naturgemaB subjektiv gefarbt sind. 

Beachtenswert sind die von MULERT4) aufgestellten folgenden For
derungen fur eine Reform: 

1. Vereinfachung der Steuern, 
2. Abkehr des Reiches von den Aufgaben, die den Landern zuge

wiesen sind, 
3. reinliche Scheidung der Steuerquelien, 
4. moglichste Wiederhersteliung der Selbstandigkeit der einzelnen 

Steuerglaubiger bezuglich der ihnen zugeteilten Steuern unter dem 
Gesichtspunkt der Selbstverantwortung. 

1) Vgl. HELFRITz: S. 1I8f.; DERSELBE: Veroffentlichungen der Vereinigung 
der deutschen Staatsrechtslehrer. 2. Heft. 1925. S. 237ff.; MITZLAFF: Zukunfts
aufgaben, S. 13. • 2) Finanzausgleich. S. 22££. 

3) Die Forderungen des Reichsstadtebunds vgl. in "Kommunale Rundschau". 
1924. S. 297. 4) A. a. 0., S. 28ff. 
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Der erste Punkt ist im wesentlichen ein steuertechnischer. Die 
Zahl der Steuem, aus denen die Gemeinden eine Besserung ihrer Finan
zen zu ziehen hofften, ist sehr groB. HENSELl) zahlt als zur Zeit in Berlin 
geltende Steuem folgende auf: Schankerlaubnissteuer, Motorboot
steuer, P~erdesteuer, Hundesteuer, Mietkraftwagensteuer, Kraftdrosch
kensteuer, Vergnugungssteuer, Beherbergungssteuer (inzwischen fort
gefallen), Bier- und Branntweinsteuer, Wertzuwachssteuer. Andere 
Stadte haben ihrer noch mehr und andere einzufiihren versucht, aber 
meistens schon ihren Plan vor der Durchfuhrung aufgegeben. Man 
denke nur beispielsweise an die Klavier-, Dienstbotensteuer u. a. 
Man kann den Gemeinden dringend raten, hier weitgehend abzubauen 
und sich auf einige wenige Steuem zu beschranken, diese aber dann 
lieber nach hoheren Satzen zu erheben. Da die meisten Steuem auch 
von dem, den sie treffen sol1en, abgewlilzt werden konnen, ist es unbe
denklich, das Ziel, bestimmte Personen und Vorgange zu treffen, auf
zugeben, da es doch nicht erreicht wird2). 

Das zweite Problem kann nur im Rahmen einer staatsrechtlichen 
Behandlung naher untersucht werden. Es lauft auf den Kampf zwi
schen Unitarismus und .forderalistischen Bestrebungen hinaus; es 
wird vielfach ubersehen, daB der Finanzausgleich im inneren Zusammen
hang steht oder doch stehen sollte mit der Aufgabenverteilung zwischen 
Reich, Landem und Gemeinden. In Dberspannung unitarischerTenden
zen hat das Reich in der Nachkriegszeit bald hier, bald dort einen Vor
stoB untemommen; das Ergebnis ist eine im ganzen ziemlich system
lose Aufgabenverteilung, die ein ebenso systemloses Finanzsystem 
zur Folge hat. In welcher Richtung anscheinend noch weitere Plane 
des Reiches gehen, hat MULERT in seiner zitierten Schrift3) angedeutet. 
Jedoch beginnt, wie das Beispiel der 3. Steuemotverordnung yom 
14. Februar 1924 beweist, die Dammerung, daB es mit solchen Einzel
eroberungen des Reiches im Aufgabenkreis der Lander nicht weiter 
geht. Da die ganzliche Unitarisierung heute als gescheitert anzusehen 
ist, wird das Reich den angetretenen Ruckzug fortsetzen mussen, wenn 
das Finanzsystem zusammen mit einer systematischen Aufgabenver
teilung saniert werden so114). 

Die gerade fur die Gemeinden wichtigste ist die dritte Forderung 
MULERTS. Eine reinliche Scheidung der Steuerquellen ist die Voraus
setzung fur den Aufbau eines ubersichtlichen Systems. Heute parti-

1) Steuerrecht. Tabelle V. 
2) AbschlieBende Untersuchungen dariiber, wer in Wirklichkeit die einzelnen 

Steuern tragt, fehIen so gut wie ganz. Es kann aber nicht zweifeThaft sein, daB 
ein groBer Teil der Steuern von dem vom Gesetz gewollten Steuertrager abgewalzt 
wird. 3) Vgl. S. 30f. 

4) Insofern mag auch SnER-SoMLOS (Veroffentlichungcn der Vereinigung der 
deutschen Staatsrechtslehrer. 2. Heft. 1925. S. 135) Behauptung zutreffen, daB 
seit 1920 bereits ein Wandel zugunsten der Gemeinden eingetreten sei. Tat
sachIich bestehen aber die wesentlichsten Beschrli.nkungen der Kommunen auf 
finanziellem Gebiete noch fort und sind, abgesehen von dem Versprechen der Ein
fiihrung des ZuschIagsrechts zur Reichseinkommensteuer durch die Novelle zum 
Finanzausgleichsgesetz vom 10. August 1925, eher vermehrt als vermindert. 
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zipieren an einer einzigen Steuer wie der Einkommensteuer ffinf "Glau
biger": Reich, Staat, Provinzen, Kreise und Gemeinden. 

Ob allen berechtigten Wiinschen Genfige geleistet wird, wenn dem 
Reiche die Zolle, Verbrauchs- und Vermogenssteuern, dem Lande die 
Einkommensteuer und ein Anteil an der Umsatzsteuer und endlich 
den Gemeinden die Realsteuern und die Hauszinssteuerbeteiligung 
zugebilligt wiirden, ist weniger eine Frage des Systems als ein Rechen
exempel. Wesentlich aber ist, daB damit eine scharfe Scheidung nach 
dem Objekt durchgeffihrt ware, was einen wichtigen Vorteil bedeuten 
wiirde. 

Aber nicht nur eine Verteilung der Steuerquellen, sondern auch 
eine Einheitlichkeit in der formellen Steuergesetzgebung, besonders 
in den Verarilagungs- und Bewertungsgrundsatzen usw. ffir Reich, 
Lander und Gemeinden ist erstrebenswert. GewiB konnte man die 
gesamte formelle Steuergesetzgebung dem Reiche fiberlassen; jedoch 
bestehtdagegen das Bedenken, daB es leicht zu einem Mangel an Eifer 
und Sorgfalt fiihrt, wenn eine andere Stelle fiber die Erhebungsart 
und Hohe der Steuern beschlieBt als die, der diese zugute kommen. 
Das Reichsbewertungsgesetz yom IO. August 1925 (RGBl. I, S.142) 
bildet hier einen wichtigen Fortschritt, der die Grenze des im Augen
blick praktisch Erreichbaren wohl schon beriihrt. 

Grundsatzlich wfirde zwar mit der Erffillung der Vereinheitlichungs
forderungen der Spielraum der Gemeinden noch mehr eingeengt werden, 
aber dieser Nachteil konnte durch Gewahrung eines freien Zuschlags
rechts (Anteilsbestimmungsrechts) zu einzelnen Steuerarten1) oder, 
wenn eine Scheidung nach Steuerobjekten erfolgt, durch Freiheit der 
BeschluBfassung fiber die Steuerhohe wieder beseitigt werden. Man 
wird keinesfalls die Steuerhoheit der Gemeinden soweit einschranken 
dfirfen, daB letzteren keine Verantwortung mehr hinsichtlich der Be
schluBfassung fiber die Hohe der Steuern bleibt; nur diese treibt zu 
sparsamer Wirtschaftsweise. 

Damit ist bereits der vierten Forderung MULERTS das Wort ge
redet: die Verteilung der einzelnen Steuerquellen an die verschiedenen 
Steuerglaubiger muB zur selbstandigen Ausschopfung erfolgen, "so daB 
an die Stelle der Dberweisung die eigene BeschluBfassung der ver
antwortlichen Korperschaften treten muB". Kommunalpolitisch liegt 
hier ein Punkt, dessen Erffillung die Voraussetzung jeglicher Selbst
verwaltung bildet. Wenn oben als ein Wesensmerkmal der Selbstverwal
tung das Handeln "unter eigener Verantwortung" anerkannt wurde, 
so beschrankt zwar die Dberweisung fester Steuerbetrage an sich 
nicht die Selbstverwaltung als solche, engt aber ihr Betatigungsfeld 
erheblich ein, und zwar urn so starker, je geringer der Spielraum zur 
selbstandigen Schaffung eigener Steuereinnahmen der Gemeinden ist 
und je mehr das Reich von Gesetzes wegen den Gemeinden bestimmte 

1) Die fur die Einfiihrung der Zuschlll.ge sprechenden Grunde vgl. bei MULERT: 
a. a. 0., S. 50ff. 
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Einnahmen der Art oder gar der H6he nach garantiertl). Insofem steckt 
das heutige Finanzrecht der kommunalen Selbstverwaltung sehr enge 
Grenzen. 

Literatur2). ADICKES-NoELL: Kommunalabgabengesetz. 1911. - AsCH: 
Gemeindefmanzen und Gemeindesteuern in PreuBen. 1924 - v. BITTER: Hand
wOrterbuch der preuBischen Verwaltung. 2. Auf I. Bd. 2. 1911. - v. BRAUCHITSCH: 
Verwaltungsgesetze. 2. Bd. 1925. - BUCK: Etat-, Kassen- und Zahlungs-, 
Rechnungs- und Revisionswesen, Vermogens-, Schulden- und Anleihewesen. 
Stier-Somlos Handbuch des kommunalen Verfassungs- und Verwaltungsrechts. 
Bd. 2, Teil 2, S. Iff. 1917. - FRIEDRICHS: PreuB. Kommunalabgabengesetz. 
1922. - HAEKEL: Die Steuerreform und der neue Finanzausgleich. Kommunale 
Rundschau 1925, S. 49££. - HAEKEL: Die Bedeutung des neuen Finanzaus
gleichs und der neuen Reichssteuergesetze ffir die Finanzwirtschaft der Lander 
und Gemeinden. PreuB.Verw.BI. Bd. 46, S. 527f£. - HELFRITZ: Grundzfige des 
Kommunalrechts. 1922. - HENSEL: Der Finanzausgleich im Bundesstaat. 1922. 
- HENSEL: Steuerrecht. 1924. - HOG-ARENS: Die preuBische Gewerbesteuer. 
1924. - V. KNEBEL-DoEBERITZ: Das Sparkassenwesen in PreuBen. 1907. -
KREUTER: Beeinflussung der Gemeindehaushalte durch die Berufsvertretungen. 
Mitteilungen der Steuerstelle des Reichsverbandes der deutschen Industrie. Bd. 8. 
S. 243 ff. 1925. - V. LAER: Finanzelend und Steuerhoheit. 1924. - LEIDIG: PreuBisches 
Stadtrecht. 1891. - LUTHER-MITZLAFF-STEIN: DieZukunftsaufgaben der deutschen 
StMte. 1922. - MARKULL: Kommentar zum Gesetz fiber den Finanzausgleich. 
1923. - MOLL: Das Recht der Gebfihren. Stier-Somlos Handbuch des kommunalen 
Verfassungs- und Verwaltungsrechts. Bd. 2, Teil 2, S. 549ff. 1917. - MOLL: 
Das Recht der Beitrage. Ebendort, S. 577f£. -- MOLL-KREUTER: Die preuBischen 
Kommunalabgabengesetze. 2. Auf I. 1925. - MULERT: Kommunalfinanzen und 
Reichssteuerreform. 1925. - NOLL-FREUND: Kommunalabgabengesetz. 8. Auf I. 
1919. - OEHLER: Die besondere Gewerbesteuer in den Gemeinden des rheinisch
westfalischen Industriegebiets. 1922. - RIEWALD: Die Erhebung von Zuschlagen 
zur Reichseinkommensteuer durch Lander und Gemeinden. Sondernummer 
"Goldetats und Steuern 1924" der Wirtschaftlichen Nachrichten aus dem Ruhr
bezirk. - ROHDE: Die Neuregelung der preuBischen Gewerbesteuer. 1924. - ROT
TINGER: Das Gesetz fiber den Finanzausgleich. 1923, nebst Nachtrag 1924. -
ScHEURMANN: Das kommunale Steuerwesen in Deutschland, England und Frank
reich. Rundschau ffir Kommunalbeamte. 1925, S. 7. - SCHOEN: Das Recht der 
Kommunalverbande in PreuBen. 1897. - SCHWARZ: Die indirekten Steuern. 
Stier-Somlos Handbuch des kommunalen Verfassungs- und Verwaltungsrechts. 
Bd. 2. Teil 2, S. 523f£' 1917. - STRUTZ: Das Recht der Gemeindeabgaben im 
allgemeinen. Ebendort, S. 285ff. - STRUTZ: Das Kreis- und Provinzialabgaben
recht. Ebendort. S. 340ff. - SUCKOW: Die Erhebung einer vorlaufigen Steuer yom 
Grundvermogen. 1923. - SUREN: Die Hauszinsstcuer in PreuBen, nebst Nach
trll.gen. 1924. 

1) Steuereinnahmegarantien sind m. £. aus kommunalpolitischen Grfinden 
grundsatzlich zu verwerfen. Auf der einen Seite werden dadurch dem Garanten 
unabhangig von seinen Einnahmen u. U. drfickende Verpflichtungen auferlegt. 
andererseits untergraben sie das Verantwortungsgefiihl des Empfangers noch mehr 
als das System unbestimmter "Oberweisungen. Der Empfanger wird der kommunal
politisch sehr heilsamen Sorge um die Aufbringung der zur Deckung seiner Ausgaben 
notwendigen Geldmittel enthoben und wird damit leicht der Sparsamkeit in der 
Wirtschaftsffihrung entwohnt. 

2) So interessant die Literatur fiber diese Fragen im allgemeinen ist, so handelt 
es sich doch fast ausschlieBlich um Arbeiten. die rein politische oder finanzwirt
schaftliche Zwecke verfolgen. rechtswissenschaftlich aber nur sehr wenig bieten, 
oder es sind Gesetzeskommentierungen. deren Verwertung fiir dievorliegendeArbeit 
nur in geringem Umfange in Betracht kommt. Die rein politische Literatur ist in 
obiger "Obersicht nicht berficksichtigt. Vielfach ist das Material auch schon 
veraltet. 



Siebentes Kapitel. 

Der EinfluB von Staat und Reich auf den 
sachlichen Wirkungskreis der Gemeinden. 

In den beiden vorhergehenden Kapiteln war von den Mitteln die 
Rede, welche die Voraussetzung fur jede Tatigkeit der Gemeinden bil
den. Es sind nun die sachlichen Aufgaben, die die Gemeinden mit den 
erwahnten Mitteln zu erfullen haben, zu erortem. 

I. I. Bereits seit der Stadteordnung von 18081) wird ein Unter
schied gemacht zwischen dem eigenen und dem ubertragenen Wir
kungskreis der Gemeinden. Die herrschende Meinung in der Literatur 
hat diese Scheidung bis auf den heutigen Tag aufrechterhalten. Ihre 
Wiedergabe erscheint wenigstens in ihren Hauptvertretem zum Ver
standnis notwendig. 

HAENEL2) nimmt den ubertragenen Wirkungskreis dort an, wo die 
Funktionen des Selbstverwaltungskorpers die eigenen Rechte des Staates 
sind und bleiben. Die Selbstverwaltung liegt hier ausschlieBlich in der 
gesetzlich begrundeten Berechtigung der Selbstverwaltungskorper, die 
Verwaltungsbefugnisse des Staates in seinem Namen auszuuben. Frei
lich hat auch in diesem Falle der Selbstverwaltungskorper kraft Gesetzes 
ein Recht auf die Vertretung des Staats. Dagegen bezeichnet der eigene 
Wirkungskreis den Inbegriff derjenigen Verwaltungsbefugnisse, bei 
denen der Unterschied zwischen Zustandigkeit und Ausubung nicht 
hervortritt, sondem als deren rechtliches Subjekt der Selbstverwaltungs
korper selbst in seiner verfassungsmaBigen Organisation nach posi
tivem Rechte anerkannt ist. 

Fur ROSIN 3) ergibt sich die Grertze zwischen dem eigenen und dem 
sog. - nur zur Ausubung-ubertragenen Wirkungskreise aus dem gegen
seitigen Zweckverhaltnis von Staat und Gemeinden. Danach umfaBt 
der eigene Wirkungskreis der Gemeinde die ganze Sphare, in welcher 
dieselbe ihre Lebenszwecke durch die ihr eigenen Mittel realisiert, der 
sog. ubertragene dagegen den gesamten Kreis ihrer Tatigkeit im Interesse 
des Staates durch Verwendung seiner Machtmittel in seinem Namen 
und Auftrage. Das einzige Kriterium des ubertragenen Wirkungs-

1) Vgl. SCHOEN: Kommunalverbande. S. 200; MEIER, ERNST: S. 309. 
2) Staatsrecht. S. I37f. - Dem Sinne nach der gleichen Ansicht ist wohl das 

Oberverwaltungsgericht, wenn es Bd. 78, S. 72 Auftragsangelegenheiten fur die
jenigen kommunalen Angelegenheiten erklart, "die durch die Gemeinden kraft 
des ihnen vom Staate ubertragenen Rechtes im Auftrage des Staates erledigt wer-
den." 3) Annalen 1883, S.292ff. 
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kreises ist das, daB die Gemeinde im Namen und Interesse des Staates 
staatliche Rechte ausiibt. Es findet also eine Riickbeziehung des Gegen
satzes im Wirkungskreise der Gemeinde auf den Gegensatz des Staats
und Gemeindeinteresses statt. 

BLODIG1) unterscheidet die eigenen und iibertragenen Angelegen
heiten gleichfalls danach, ob die Selbstverwaltungskorper sie im eigenen 
Namen oder im Namen und Auftrage des Staats besorgen. Wer in der 
Selbstverwaltung eine Verwaltung selbstandiger Korperschaften des 
offentlichen Rechts sieht, fUr den ergibt sich der Gegensatz von selbst. 
Wer aber die Selbstverwaltung als eine Form der Staatsverwaltung 
auffaBt, muB den Gegensatz nicht in der Verschiedenheit von Kor
porations- und Staatsangelegenheiten finden, sondem darin, daB die 
Gemeinden auf einige dieser Geschafte einen nicht willkiirlich entzieh
baren Rechtsanspruch haben, andere ihnen nur vorubergehend im Auf
trage des Staates iiberlassen sind. 

Die Selbstverwaltung im iibertragenen Wirkungskreise, bei der die 
Gemeindebeamten yom Standpunkte des Staates stets als staatliche 
Ehrenbeamte fungieren, ist freilich eigentlich nicht echte Selbstverwal
tung, sondem Teilnahme an der Staatsverwaltung mit dem Vorzug 
fiir die Gemeinden, daB bei allen Ermessensfragen die ausfiihrenden 
Beamten die kommunalen Interessen ihrer Gemeinde beriicksichtigen 
konnen und diirfen. 1m iibrigen sind die iibertragenen Angelegenheiten 
stets obligatorische, die Selbstverwaltungsangelegenheiten obligatori
sche oder fakultative Aufgaben2). 

Noch etwas weiter als dievorgenannten Schriftsteller geht V.BLUME3). 

Nach ihm liegt der Unterschied zwischen iibertragenen und eigenen Auf
gaben der Gemeinden nicht nur darin, in wessen Namen sie besorgt 
werden, sondem gerade darin, daB letztere den Gemeinden "zweck
eigen" sind, erstere nicht. 

In entgegengesetztem Sinne wie v. BLUME auBert RATSCHEK4), daB 
die Scheidung von eigenem und iibertragenem Wirkungskreis zwar de 
lege lata bestehe, daB sie aber zu Unzutraglichkeiten fUhre und de lege 
ferenda iiberfliissig sei; sie habe nur einen Sinn gehabt, als man ein 
Grundrecht der Gemeinden auf Tatigkeit im eigenen Wirkungskreise 
anerkannte. Reute aber, wo der Umfang des eigenen wie iibertragenen 
Wirkungskreises nur aus dem Gesetz zu bestimmen ist, fiihre sie zu einem 
circulus vitiosus. 

HELFRITZ5) billigt die Unterscheidung in den eigenen und iibertra-

1) Selbstverwaltung. S. 34££. 
2) Das betont auch besonders NEUWIEM: Zweckverbande, S. Sf. - 1m ilbri

gen wird die Unterscheidung nach eigenen und ilbertragenen Aufgaben auch ge
macht von JELLINEK (System, S. 293£'), SCHULZE (Staatsrecht, Bd. I, S. 409), 
BRAUSE (S. 25). v. KONIG (S. 49) stellt fest, daB es gleichgilltig ist, ob die Auf
gaben yom Staate oder vom Reiche ilbertragen seien; er verteidigt die Unter
scheidung hauptsachlich aus ZweckmaBigkeitsgrilnden. 

3) Selbstverwaltung. S. 12, 2S, Anm. 6. 4) Selbstverwaltung. S. 103. 
5) Vertretung, S. 54ff., 62ff. - Grundzilge (S. 7f.): Die Aufzahlung der An

gelegenheiten des ilbertragenen 'Virkungskreises lli13t die Annahme gerechtfertigt 
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genen Wirkungskreis, well er sie aus rechtsystematischen wie praktischen 
GrUnden fur zweckmaBig haIt. Sowohl hinsichtlich der Zustandigkeit 
der einzelnen kommunalen Organe als auch bezuglich der Aufgaben und 
der Art ihrer Erfullung sei sie bedeutsam. Besonderen Wert legt HEL
FRITZ darauf, daB der eigene Wirkungskreis durch die zahlreichen wirt
schaftlichen Aufgaben der Gemeinden ausgefullt werde. Wenn es auch 
auBerordentlich zu begriiBen ist, daB endlich einmal die groBe Bedeu
tung der Kommunen auf wirtschaftlichem Gebiete die verdiente Wur
digung erfahrt, so hat es doch den Anschein, als ob sich fUr HELFRITZ 
damit die Tatigkeit der Gemeinden im eigenen Wirkungskreise er
schopft. Dann aber ware eine Gleichsetzung von eigenem Wirkungs
kreis und Selbstverwaltungsangelegenheiten, wie sie HELFRITZ an ande
rer Stelle!) vornimmt, unhaltbar, da es Selbstverwaltungsangelegen
heiten - z. B. Jugendwohlfahrtspflege - auch auBerhalb des wirt
schaftlichen Tatigkeitsfeldes der Gemeinden gibt. 

Am scharfsten spricht wohl KORMANN 2) den schon von BLODIG 
angedeuteten Gedanken aus, daB der Staat innerhalb des eigenen 
Wirkungskreises die Gemeinden als selbstandige, von ihm, dem Staate, 
getrennte Personen anerkennt, im Gegensatz zu dem ubertragenen 
Wirkungskreis, wo die Gemeinde lediglich als Organ, d. h. als unselbstan
diger Teil des Staates fungiere. Das Wort von dem eigenen Wirkungs
kreise bezieht sich also nicht auf die Frage der Rechtsquelle, sondern 
der rechtlichen Natur, ahnlich wie das Patentrecht trotz staatlicher 
Verleihung ein "eigenes" Privatrecht ist. 

Wenn LUTHER3) die Unterscheidung von eigenen und ubertragenen 
Angelegenheiten zwar fur praktisch schwierig, aber fur juristisch klar 
haIt, so steht dem die Ansicht derjenigen Autoren entgegen, die die 
Existenz dieses Unterschieds uberhaupt bestreiten. 

PREUSS4) verneint die Existenz des Gegensatzes von ubertragenen 
und eigenen Angelegenheiten, weil dieser nur aus dem begrifflichen 
Unterschiede von Staat und Gemeinde zu gewinnen sei. Da aber ein 
solcher Unterschied ffir ihn nicht vorhanden ist, muB damit auch die 
Unterscheidung selbst fallen. Das von PREUSS spater doch anerkannte 
Unterscheidungsmerkmal zwischen Staat und Gemeinde, die Gebiets
hoheit, liefert freilich fur die Abgrenzung von eigenem und ubertragenem 
Wirkungskreis auch kein Merkmal. 

erscheinen, daB HELFRITZ alles andere zum eigenen Wirkungskreis rechnet; die 
Fassung (S. 8) gibt zu MiJ3verstandnissen AnlaJ3. Die Trennung in wirtschaftliche 
und obrigkeitliche Angelegenheiten und eigenen und ubertragenen Wirkungskreis 
entsprechen sich nicht, wie ausdrucklich zu betonen ist. Beispielsweise liegt die 
Ausubung des Rechts auf Steuerhoheit im eigenen Wirkungskreis, stellt sich aber 
als obrigkeitliche MaBnahme dar. Die Frage hat besondere praktische Bedeutung, 
weil nach § 132 LVG. der Gemeindevorsteher nur in Ausubung obrigkeitlicher 
Gewalt ZwangsmaJ3nahmen anwenden darf. 

1) Arch. f. off. Recht Bd. 5, S. II6. 
2) Annalen 19II, S. 859. 
3) Zukunftsaufgaben, S. 46f. 
4) Gemeinde, Staat, S. 228ff. 
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Dagegen erkHirt SCHOEN l ) die Unterscheidung nach eigenem und 
iibertragenem Wirkungskreis fUr bedeutungslos, weil aIle Aufgaben 
den Gemeinden vom Staate iibertragen seien. Der Ansicht von SCHOEN 
hat sich im wesentlichen v. MANGOLT2) angeschlossen. 

Die Obersicht iiber das Problem wird noch dadurch erschwert, 
daB zu dem iibertragenen Wirkungskreis sowohl diejenigen Aufgaben 
gerechnet zu werden pflegen3), bei welchen die Verfassung des Selbst
verwaltungskorpers selbst dariiber entscheidet, durch wen und wie die 
iibertragenen. Rechte ausgeiibt werden soIlen, als auch so1che Angelegen
heiten, bei denen das ausfiihrende Organ ein von Staats wegen von vorn
herein bestimmter Kommunalbeamter ist. Die Bedeutung dieses Unter
schiedes wird in der Literatur verschieden beurteilt. 

LEIDIG4) sieht ihn fiir sehr wichtig an, weil kommunalen Einzel
beamten auch Aufgaben iibertragen werden konnen, we1che nicht not
wendig zum Wirkungskreis der Gemeinde gehoren und welche ihnen nur 
deshalb iibertragen wiirden, weil sie am bequemsten zur Hand seien. 
Diese Ansicht ist nur verstandlich, wenn man der hier im 1. Kapitel ab
gelehnten Auffassung folgt, als ob es von Natur aus - also vorgesetz
liche (immanente) - eigene Aufgaben der Gemeinden gebe. 

NEUWIEM5) dagegen halt die Unterscheidung danach, ob gewisse 
Aufgaben den Gemeinden oder einzelnen ihrer Beamten iibertragen 
sind, nicht fiir grundlegend, da auch die Besorgung dieser letzteren 
Geschafte zum iibertragenen Wirkungskreis der Gemeinde insofern 
gehore, als diese dem Staate in ihren Organen geeignete Trager fUr die 
ErfiiIlung der Staatsaufgaben zur Verfiigung stellen und meistens auch 
die Kosten tragen muB. 

2. Die Unterscheidung in eigenen und iibertragenen Wirkungskreis 
ist in der Form, in der sie sich in der alteren Literatur findet und von 
der neuen trotz richtiger Ansatze im alten Sinne immer wieder aufge
nommen wird, heute praktisch bedeutungslos. Sie beruht auf der rein 
theoretischen Frage, ob es von Natur aus "eigene" Aufgaben der Ge
meinden iiberhaupt gibt. Meine Stellungnahme hierzu folgt aus den 
Ausfiihrungen des ersten Kapitels; aus ihnen ergibt sich insbesondere, 
daB heute alle Rechte und Aufgaben der Gemeinden, gleichviel ob es 
sich urn eigene oder im Namen des Staates zu besorgende Angelegen
heiten handelt, auf staatlicher Verleihung beruhen. Insofern besteht 
ein Gegensatz zwischen eigenem und iibertragenem Wirkungskreis 
nicht. Das hat HATSCHEK im Kernpunkt richtig erkannt, obwohl er 
alsdann annimmt, daB von der lex lata dieser Unterschied noch gemacht 
werde. Ein Untersched existiert freilich, aber, wie gezeigt werden solI, 
nicht dieser. Auch in der Ansicht von BLODIG steckt ein richtiger Ge
danke, wenn er feststellt, daB die Aufgaben des sog. iibertragenen 
Wirkungskreises nicht zur Selbstverwaltung gehoren. 

1) Kommunalverbande, S. 14. 2) Aufsichtsrecht, S. 20ff., 70, Anm. I. 
:i) Vgl. BLODlG: Selpstverwaltung, S. 36. 4) Stadtrecht, S. 444. 
6) Zweckverbande, S. 9. 
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Es ist zutreffend, daB die heutige Gesetzgebung einen Unterschied 
in den Aufgaben der Gemeinden kennt. Die neuen EntwUrfe der Ge
meindeverfassungsgesetze, die ja in der Hauptsache bloB das geltende 
Recht formulieren, sprechen von Selbstverwaltungs- und Auftrags
angelegenheiten. Selbstverwaltungsangelegenheiten sind nach § 68 des 
Regierungsentwurfs der St1i.dteordnung diejenigen Aufgaben der Ge
meinden, welche sie unter eigener Verantwortung fiihren, Auftrags
angelegenheiten dagegen nach § 89 a. a. O. solche, bei denen diese eigene 
Verantwortung fehlt, wo insbesondere ein staatliches Ausweisungsrecht 
besteht. Schon aus den Darlegungen des I. Kapite1s1) ergibt sich, daB 
die Ausfiihrung von Auftragsangelegenheiten nicht Selbstverwaltung 
sein kann, weil die Gemeinde hier lediglich als Organ des Staates in 
Betracht kommt. Aus diesem Grunde ist es sinnios, von einer "Selbst
verwaltung im iibertragenen Wirkungskreise" zu reden, sofern man unter 
iibertragenem Wirkungskreis entsprechend moderner Auffassung die 
Summe der Auftragsangelegenheiten der Gemeinden bezeichnet. 

Es bedeutet m. E. eine Verkennung der Entwickelung, die sich 
mit der Unterscheidung nach dem eigenen und iibertragenen Wirkungs
kreis vollzogen hat und der die Literatur vielfach unbewuBt gefolgt ist, 
wenn HELFRITZ die alte und neue Unterscheidung identifiziert. 

Stand frUher in Frage, ob gewisse Angelegenheiten eigene der Ge
meinden oder ob sie lediglich auf Grund staatlicher Dbertragung von 
den Gemeinden und ihren Organen zu erledigen seien, so kommt es heute 
darauf an, ob sie auf Verantwortung und mit Anweisungsmoglichkeit 
des Staates von den Gemeinden und ihren Beamten als staatlichen 
Organen besorgt werden oder ob sie von den Gemeinden allein unter 
eigener Verantwortung zu fiihren sind. Wenn man also iiberhaupt 
noch einen gesetzlich zum Ausdrucke kommenden Unterschied zwischen 
eigenem und iibertragenem Wirkungskreis erkennen will, so muB man 
die Wandlung in der Bedeutung dieser Gegeniiberstellung beachten. 
Hat man aber das einmal erkannt, so ist nun die Beibehaltung der alten 
Ausdrucksweise irrefiihrend. Es ist daher ein Fortschritt, wenn im 
AnschluB an die zuerst im Art. 72 der preuBischen Verfassung ver
wendete Ausdrucksweise die Entwiirfe der Gemeindeverfassungs
gesetze eine neue Terminologie bringen, die in der Praxis bereits seit 
Jahren iiblich ist 2). 

Zweifelhaft kann nur sein, ob man zu den Auftragsangelegenheiten 
nur diejenigen Aufgaben rechnen solI, die den Gemeinden als so1chen 
iibertragen sind, wobei das kommunale Organ, dem die Ausfiihrung 
obliegt, sich nach den Gemeindeverfassungsgesetzen bestimmt - wie 
z. B. heute nach § I des Wohnungsmangelsgesetzes in der Fassung vom 
26. Juli 1923 (RGBI. I, S.754) -, oder ob die Dbertragung von Staats
aufgaben unmittelbar auf kommunale Beamte - wie z. B. die Ver
waltung der Polizei durch den Bfugermeister nach § 62 der ostlichen 

1) Vgl. oben S. 35. 4I. 
2) Vgl. die im Anschlu13 an DREWS gemachten Ausfiihrungen von KITZ i. 

Prcu13.Vcrw.Bl. Bd. 45. S. 250. 
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Stadteordnung - gleichfails eine Auftragsangelegenheit entstehen laBt. 
M. E. wird man beide Arten von "Obertragungen ffir die Auftragsan
gelegenheiten in Anspruch nehmen konnen, zumal da auch im letzteren 
Faile die Gemeinde regelmaBig die entstehenden Kosten zu tragen hat. 
DaB der Staat "im letzten Faile das ausfuhrende kommunale Organ 
selbst bestimmt, bedeutet nur, daB der Gesetzgeber eine Ausnahme von 
der sich aus den Gemeindeverfassungsgesetzen1) ergebenden Zustandig
keitsverteilimg der kommunalen Organisation aus irgendeinem Grunde 
fur zweckmaBig halt und daB er auf diese Weise seinen EinfluB zu ver
starken sucht. In der Praxis wird auch der Fall der Ubertragung von 
Verwaltungsgeschaften auf einzelne kommunale Beamte zu den Auf
tragsangelegenheiten gezahlt. Man wird dieser Ubung, nachdem sie 
sich einmal eingeburgert hat, folgen konnen. DaB sie nicht logisch 
unmoglich ist, wie PREUSS annimmt, wurde bereits oben2) dargetan. 
Man muB sich lediglich vergegenwartigen, daB die unmittelbare Beauf
tragung des kommunalen Organs vom Standpunkte der Organlehre eine 
Anomalie darstellt, fur deren kunftige Beibehaltung m. E. zwingende 
Griinde nichtvorzubringen sind. Es ist aber ausdriicklich hervorzuheben, 
- woruber in der Praxis vielfach keine vollige Klarheit besteht -, 
daB eine Ubertragung von Angelegenheiten auf die Gemeinde als so1che 
keineswegs notwendig die "Oberlassung als Selbstverwaltungsangelegen
heit zur Folge hat, daB vielmehr bei Beibehaltung des unbeschrankten 
staatlichen Anweisungsrechts die betreffende Aufgabe nach wie vor 
Auftragsangelegenheit bleibt. 

II. I. Eine Frage von grundsatzlicher Bedeutung ist nun, we1che 
Angelegenheiten speziell Auftrags- und we1che Selbstverwaltungsange
legenheiten sind. Das Ideal ware eine allgemeine Formel, aus der sich in 
jedem FaIle ersehen lieBe, in we1che Gruppe eine Aufgabe der Gemeinde 
gehOrt3). 

a) Ebenso wie es nach den Ausfuhrungen im 2. Kapitel unmog
lich ist, die einzelnen Arten von Gemeinden nach ihrem Aufgabenkreis 
zu bestimmen, ebensowenig kann hier etwa de lege lata oder auch nur 
de lege ferenda der Satz Geltung beanspruchen, daB diejenigen Auf
gaben Selbstverwaltungsangelegenheiten seien, denen nur ein lokales 
Interesse zukommt. Damit ware schon fur die Ortsgemeinden lediglich 
eine Unbekannte durch eine andere ersetzt. Denn we1che Dinge haben 
lokales Interesse? Wir erleben es oft genug, daB eine Angelegenheit, 

1) Wiirde beispielsweise § 62 listl. StO. die Ortspohzeiverwaltung nicht aus 
drucklich dem Burgermeister, sondem allgemein der Gemeinde ubertragen, so 
wiirde sie vom Magistrat zu fuhren sein. Das staatliche Anweisungsrecht ware in 
beiden Fallen das gleiche. 2) Vgl. oben S. 122f. 

3) Von vomherein auszuschlieBen ist jede Untersc1;!.eidung, welche davon aus
geht, daB manchen Arten von Kommunalverbanden keine Auftragsangelegenheiten 
obliegen. Das mag bis 1920 hinsichtlich der Provinzen gegolten haben (vgl. KI1·z: 
i. PreuB.Verw.Bl. Bd. 45, S. 250), heute (seit Art. 72 PreuB. Verf.) ist eine solche 
Scheidung sicher undurchfuhrbar; insbesondere handelt es sich hierbei uberhaupt 
nicht um etwas begrifflich Notwendiges, sondem um eine m€hr oder weniger zu
fallige Regelung. 
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die vielleicht anfangs nur ortliches Interesse hat, allmahlich Allgemein
bedeutung gewinnt und schlieBlich wieder in Lokalinteressen unter
geht! SoIl sich dementsprechend ein Wechsel von Selbstverwaltungs
zur Auftrags- und wieder zurUck zur Selbstverwaltungsangelegenheit 
vollziehen? Rein ortliche Angelegenheiten gibt es nur wenige; ein 
Minimum Allgemeininteresse liegt fast iiberall vor. Seine GroBe aber 
ist im Einzelfalle sehr unbestimmt. So ist z. B. die Anlage einer Sied
lung sicherlich zunachst rein ortliche Angelegenheit. Trotzdem hat 
in Zeiten allgemeiner Wohnungsnot die im Staate zusammengefaBte 
Allgemeinheit ein groBes Interesse daran, daB nieht wahllos, un
bekiimmert urn eine etwaige Vergeudung produktiver Krafte und 
Sachwerte, gebaut und niedergerissen wird. Es fragt sich also, ob das 
lokale oder allgemeine Interesse iiberwiegt. Die Antwort hierauf rich
tet sich so sehr nach Lage des einzelnen Falles, daB das gleiche Gebiet 
im einen Falle als Auftrags-, im anderen als Selbstverwaltungsangelegen
heit erscheinen miiBte. 

Aber selbst wenn vielleicht eine Unterscheidung zwischen ortlichen 
und Allgemeinheitsangelegenheiten noch manchmal moglich ware, 
so kann man sieher bei den Aufgaben der hoheren Gemeindeverbande, 
insbesondere fiir Kreise und Provinzen, eine solche Unterscheidung 
nach der ortlichen Begrenztheit der Aufgaben nieht mehr durchfiihren. 
Ein Versuch, hier Grundsatze aufzustellen, ist nicht einmal theoretisch 
moglich. 

Urn den vielen Fallen gerecht zu werden, in denen zweifelhaft ist, 
ob die betreffende Angelegenheit lokales oder allgemeines Interesse hat, 
ist man auf den Gedanken gekommen, eine Dreiteilung1) vorzunehmen 
und die Aufgaben offentlicher Gebietskorperschaften nach rein 6rtlichen, 
solchen der Gesamtheit und solchen ortlichen einzuteilen, an deren gleieh-

1) Man geht dabei von der an sich richtigen Erkenntnis aus, daB es Aufgaben 
gibt, welche die Gemeinden freiwillig iibemehmen konnen, aber nicht mehr ohne 
weiteres aufgeben diirfen, femer solche, bei denen 'Obemallme und Einstellung der 
Tlitigkeit von vomherein den Gemeinden freisteht, und endlich solche, die zu 
iibemehmen sie gesetzlich gczwungen sind und die sie demnach auch weiterfiihren 
miissen. 

Diejenigen Aufgaben nun, welche die Gemeinden fortfiihren miissen, 
sollen eine dritte besondere Gruppe zwischen Auftrags- und Selbstverwaltungs
angelegenheiten bilden. Ihr besonderes Kennzeichen ist, wie im Texte ausgefiihrt, 
daB der Staat an ihnen ein zu groBes Interesse hat, als daB er sie den Gemeinden 
zur freiwilligen Erledigung iiberlieBe. 

Hierzu ist zuna.chst zu bemerken, daB diese neue dritte Gruppe unzweifelhaft 
zu denjenigen Angelegenheiten gehort, welche die Gemeinden unter eigener Ver
antwortung, also als Selbstverwaltungsangelegenheiten fiihren. Es handelt sich 
also bei dieser dritten Gruppe um Selbstverwaltungsangelegenheiten, bei deren 
Durchfiihrung die Gemeinden entweder hinsichtlich des Ob oder des Wie beschrlinkt 
sind. 

Infolge des zunehmendeil Zentralisierungsstrebens und infolge der starkeren 
Betatigung des Reichs, welches regelmaBig an die Gemeinden nur im Wege der 
Gesetzgebung herankommen und von ilinen nur durch Gesetz Leistungen ver
langen kann, hat diese Gruppe von Selbstverwaltungsangelegenheiten in der 
Nachkriegszeit eine starke Vermehrung erfallren. Generell erfaBbar wird sie 
aber dadurch weder de lege lata noch de lege feranda. 
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maBiger Regelung im ganzen Staatsgebiet die Allgemeinheit ein Interesse 
hat. Zu diesen letzteren wiirden z. B. die oben erwahnten Siedlungs
angelegenheiten gehOren. MULERT scheint in der Auffindung grund
legender Merkmale fUr jede dieser Gruppen einen der Kernpunkte der 
Verwaltungsreform zu sehen. Freilich liegt hier eine Grundfrage insofern, 
als man sieh vor Beginn einer Verwaltungsreform dariiber klar werden 
muB, in welche der drei Gruppen eine Angelegenheit. um deren Rege
lung es sieh handelt, gehort; aber nach einem zutreffenden allgemei
nen Unterscheidungsmerkmal wird man vergeblich suchen, weil in 
den gezogenen Folgerungen ein Fehler steckt. Er liegt darin, daB man 
annimmt, den einzelnen Aufgaben sei die Zugehorigkeit zu einem lokal 
bestimmbaren Interessenkreis immanent, und beruht auf einer prak
tisch wie theoretisch gleieh unrichtigen Deduktion, wie sie obenl) hin
siehtlich der Grundrechte der Gemeinde widerlegt worden ist. 

Man muB davon ausgehen, daB es lediglich im freien Ermessen des 
Gesetzgebers liegt 2), ob eine Sache Selbstverwaltungs- oder Auftrags
angelegenheit ist. Die ganze Unterscheidung beruht bloB auf einer 
juristischen Konstruktion, die im preuBischen Rechte iiblich geworden, 
aber nicht logisch notwendig ist. An fast jeder Aufgabe hangt ein mehr 
oder weniger groBer Teil ortlichen und Allgemeininteresses. Moglich 
ware an sieh, daB der Gesetzgeber alle Angelegenheiten den Gemeinden 
und Gemeindeverbanden als Selbstverwaltungsangelegenheit iibertruge. 
Wollte sich aber der Staat dann nieht ausschalten - und eine solche 
Ausschaltung wiirde seinem Selbsterhaltungstrieb widersprechen-, 
so miiBte er, um nicht durch den Verzicht auf sein Anwei
sungsrecht seinen EinfluB zu sehr zu verlieren, das Allgemeininteresse 
durch ErlaB moglichst zahlreicher und ausfiihrlicher gesetzlicher V or
schriften sichern. Das Ergebnis ware dann gerade das im I. Kapitel 
bekampfte: eine FiiIle von gesetzlichen Einzelregelungen als notwendige 
Folge einer zu weitgehenden Selbstverwaltung. Man wird heute einen, 
wenn auch kleinen Teil der aIlzu vielen gesetzlichen Vorschriften sicher
lich auf eine Starkung der Gemeindeverbande gegeniiber dem geschwach
ten Staate zuriickfiihren miissen, der seinen EinfluB durch Verwen
dung seines schwersten Geschiitzes, des Gesetzes, geltend zu machen 
sucht. Gerade beim Reiche, dem ja regelmaBig ein Anweisungsrecht 
gegeniiber Landern und Gemeinden fehlt, zeigt sich die Folge dieses 
Mangels der Anweisungsbefugnis in dem zunehmenden Bestreben 
einer bis ins einzelne gehenden gesetzlichen Regelung der verschiedenen 
seiner Gesetzgebung unterliegenden Gebiete (Jugendwohlfahrt, Arbeits
nachweis usw.). 

Umgekehrt k6nnten theoretisch auch aIle Angelegenheiten den Ge
meinden als Auftragsangelegenheiten iibertragen werden; dann bestande, 
da ja die Allgemeininteressen durch die staatliche Anweisungsbefugnis 
geniigend gewahrt werden konnten, fUr eine weitgehende gesetzliche 

1) Vgl. oben im 1. Kapitel, S. 23ff. 
2) Das hat zutreffend und klar HELFRITZ wiederholt (z. B. Vertretung, S. 51) 

festgestellt; ebenso MAYER, O. (Verwaltungsrecht, Bd. 2, S. 363, Anm. 21). 
Peters, Kommunale Selbstverwaltung. 13 
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Regelung kein Bediirfnis. Die Tatsache, daB beispielsweise das Polizei
wesen in PreuBen trotz seiner groBen Bedeutung fiir die gesamte Staats
verwaltung in verhaltnismaBig wenigen Gesetzen eine materieile Rege
lung erfahren hat, beruht zum groBten Teile darauf, daB es Auftrags
angelegenheit ist. 

Es kommt daher fiir eine Verwaltungsreform darauf an, die zweck
maBigste Grenze zwischen denjenigen Angelegenheiten festzulegen, die 
sich zu Selbstverwaltungsangelegenheiten eignen, und denen, die Auf
tragsangelegenheiten bleiben miissen. 

Sie konnte einmal gezogen werden durch Enumeration fiir jede Art 
von Angelegenheiten. Eine solche Losung wiirde zur Folge haben, daB 
jeweils bei Hervortreten neuer Bediirfnisse und Aufgaben eine neue 
Regelung erforderlich ware, wiirde aber praktisch daran scheitern, 
daB die Zuteilung gewisser Angelegenheiten zu einer der beiden Gruppen 
leicht iibersehen und dadurch ein Vakuum entstehen wiirde. Ein zwei
ter Weg ware, die Selbstverwaltungsangelegenheiten aufzuzahlen und 
aile iibrigen Angelegenheiten zu Auftragsangelegenheiten zu machen. 
Aber die Beschreitung dieses Weges wiirde allen in der preuBischen Pra
xis seit I808 befolgten Grundsatzen zuwiderlaufen und iiberdies den 
Staat mehr belasten, als es zur Wahrung seiner Interessen erforderlich 
ware. 

Es bleibt also nur als dritte Moglichkeit die Auftragsangelegenheiten 
festzustellen, aIle iibrigen Aufgaben aber den Gemeinden zur Selbst
verwaltung zu iiberlassen. Dies kann um so eher geschehen, als ja der 
Staat im Wege der Gesetzgebung jederzeit eine Umwandlung einer 
Selbstverwaltungsangelegenheit in eine Auftragsangelegenheit vor
nehmen kann1). Diesen Weg hat die preuBische Gesetzgebung von jeher 
beschritten. 

b) Es ergibt sich aber nun die weitere Frage, welche Aufgaben im 
einzelnen zu Auftragsangelegenheiten gemacht werden sollen. Dafiir 
kommen nach dem Vorstehenden nur ZweckmaBigkeitsgesichtspunkte 
in Betracht. 

Nicht ausschlaggebend ist an sich die Tatsache, daB Angelegenheiten, 
an deren Regelp.ng nach bestimmten gleichmaBigen Gesichtspunkten 
im ganzen Lande der Staat oder das Reich ein Interesse haben, not
wendig Auftragsangelegenheiten werden miiBten, und zwar schon 
deshalb nicht, weil ja die Moglichkeit einer gesetzlichen Aufsteilung 
der erforderlichen Grundsatze besteht und auch meist geniigen wird. 
Eine gesetzliche Regelung ist nur dann unzweckmaBig, wenn gewisse 
allgemeine Grundsatze nicht ausreichen, weil der Staat auf eine ein
gehendere gleichmaBige Regelung oder auf eine Eingriffsmoglichkeit 
im einzelnen FaIle aus irgendwelchen Grunden Wert legen· muB. 

AIle diejenigen Materien konnen unbedenklich Selbstverwaltungs
angelegenheiten bleiben, auf denen das Reich entweder von vorn
herein oder infolge Gebrauchmachung von seiner Kompetenzkompe-

1) DaB die entgegengesetzte Auffassung von KITZ (preuB. Verw. Bl. Bd. 45 
S. 25 I f.) unrichtig ist, wurde bereits oben (5. 42 Anm. 2) erortert. 
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tenz das alleinige Gesetzgebungsrecht hat. Es handelt sich hier regel
maBig urn Angelegenheiten, an deren Ausfiihrung die Lander nur insoweit 
ein Interesse haben, als die Innehaltung der gesetzlichen Schranken 
in Betracht kommt. Da die Einfiihrung von Reichsauftragsangelegen
heiten, d. h. einer Regelung, auf Grund deren die Gemeinden unmittel
bar auf Anweisung des Reichs zu handeln haben, grundsatzlich zu ver
meiden ist, well die Gemeinden Einrichtungen des Landes sind und 
bleiben miissen, so hat es bei der Desinteressiertheit des Landes keinen 
Zweck, die Aufgaben zu Landesauftragsangelegenheiten zu machen. 
Das Reich wird hier die Durchsetzung seines Willens allein im Wege 
der Gesetzgebung erstreben miissenl). 

Ferner verspricht auf den rein wirtschaftlichen Gebieten nur die 
Erhaltung der Aufgaben als Selbstverwaltungsangelegenheiten Erfolg. 
Das Interesse des Staates ist hier schon deshalb nur sekundar beriihrt, 
well in der Mehrzahl der Falle die Ausiibung von Hoheitsrechten nicht 
in Frage kommt. Reicht das Interesse an der Griindung oder Erhaltung 
offentlicher wirtschaftlicher Betriebe iiber den ortlichen Bezirk hinaus, 
so hat die Kompetenzkompetenz des nachst hoheren Kommunalverbandes 
Platz zu greifen. 1st auch die Provinz nicht geniigend tragfahig, so muB 
zwar das Land selbst einspringen, aber dann die alleinige Durchfiihrung 
der Angelegenheit durch besondere eigene Organe iibernehmen. Bei 
wirtschaftlichen Betrieben ist eine Beschrankung des verantwort
lichen Unternehmers auf vereinzelte Eingriffe, wie bei Auftragsangelegen
heiten, undurchfiihrbar. 

2. Abgesehen von diesen generellen Punkten lassen sich kaum all
gemeine Regeln aufstellen. In der Gesetzgebung der Nachkriegszeit 
pflegt bei denjenigen Aufgaben, die Auftragsangelegenheiten sein sol
len, dies ausdriicklich gesagt zu werden 2), oder es wird wenigstens 
das staatliche Anweisungsrecht besonders erwahnt3). Wo das nicht der 
Fall ist, hat man es gemaB dem oben festgestellten Grundsatze, daB 
nur die ausdriicklich als Auftragsangelegenheiten im Gesetze bezeich
netenAufgaben als soIche in Betracht kommen, trotz einer etwaigen ein
gehenderen gesetzlichen Regelung der Materie4) mit Selbstverwaltungs
angelegenheiten zu tun. 

In der Literatur werden bei Erorterung der Frage der Auftrags
und Selbstverwaltungsangelegenheiten gewohnlich das Polizei- und 
Schulwesen genannt. Uber die rechtliche Natur beider gilt es daher 
Klarheit zu gewinnen. 

1) Diesen Gedanken verkennt offenbar AUGUSTIN: S. 125. 
2) Vergl. z. B. § 1 des Preul3ischen Ausfiihrungsgesetzes z. Jugendwohlfahrt

gcsetz yom 29. Marz 1924 (GesS. S. ISO). Zur Klarstellung wird auch manch
mal (z. B. in § 2 der Preul3. Ausf. Verord. z. Fiirsorgepflichtverordnung yom 
17. April 1924 - GesS. S. 210 -) besonders gesagt, dal3 es sich urn Selbst
verwaltungsangelegenheiten handelt; ahnlich Artikel 6 § 1 Abs. 1 des Wohnungs
gesetzes yom 2S. Marz 1915; vgl. OVG. Bd. 76, S. 471. 

3) Vgl. z. B. § 1 Wohnungsmangel-Ges. yom 2S. Juli 1923 (RGBI. I, S. 754); 
vgl. OVG. Bd. 7S, S. 71 ff. 

4) Vgl. Arbeitsnachweisgesetz yom 22. Juli 1922 (RGBI. I, S. 657). 

13* 
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a) DaB die Polizei in PreuBen nach geltendem Recht Auftrags
angelegenheit ist, ist unbestritten. Es handelt sich daher nur darum, 
ob und inwieweit sie kiinftig Selbstverwaltungsangelegenheit werden 
solI. Entsprechend den vorstehenden Ausfiihrungen ist zunachst her
vorzuheben, daB es einen logischen Zwang, sich fiir die eine oder andere 
Maglichkeit zu entscheiden, nicht gibt. Der Gesetzgeber hat freie Hand, 
welche Regelung er treffen will. Es besteht zwar auch kein begriffs
notwendiger Grund, von dem bisherigen Zustand der Dbertragung der 
Handhabung der Polizei auf einzelne Kommunalbeamte abzugehen, 
doch erscheint es zweckmaBig, das geltende Recht auch in diesem 
Punkte mit der die iibrigen Erscheinungen unseres staatlichen und 
kommunalen Verfassungsrechts am einfachsten erklarenden Organ
theorie in Einklang zu bringen und deshalb die Polizei der Gemeinde 
als solcher zu iibertragen, wobei die Frage, ob als Auftrags- oder Selbst
verwaltungsangelegenheit zunachst dahingestellt bleibt. 

Die gesamte Polizei als Selbstverwaltungsangelegenheit auf die 
Gemeinden zu iibertragen, ist eine Forderung, die bisher bewuBt noch 
nirgends aufgestellt worden ist. Selbst die eifrigsten Vorkampfer der 
Selbstverwaltung beschranken ihre Wiinsche auf die Ortspolizei. 

GIERKEl) geht davon aus, daB das Recht und die Pflicht, fiir das 
materielle und geistige Wohl der Gemeindeglieder zu sorgen, seinen all
gemeinen Ausdruck in der Polizei finde. Wie daher dem Staate eine 
Staatspolizei, so miisse der Ortsgemeinde eine Ortspolizei entsprechen, 
wenn anders ihr die Bedeutung eines Gemeinwesens zukommen solI. 
Daher sei es logisch, daB § 183 Ziffer b der Reichsverfassung von 1849 
und die Gemeindegesetze einiger deutscher Lander (Wiirttemberg, 
Sachsen-Weimar) die Ortspolizei den Ortsvorstanden zur Ausiibung im 
Namen der Gemeinde iiberlassen hatten. Die Frage sei aber, was zur 
Orts- und was zur Staatspolizei gehare. Die Ansichten dariiber, was im 
einzelnen im Kreise der Gemeinde durchfiihrbar ist und was einer wei
teren und haheren Leitung bedarf, kannten stark auseinandergehen. 

Wenn man aber die Dbertragung der Ortspolizei auf die Ortsgemein
den mit der Begriindung verlangt, daB man bei Ablehnung dieser For
derung die Selbstverwaltung der Gemeinden in einem wichtigen Punkt 
beseitige, ja auf dem Wege iiber die staatliche Polizei in vielen Fallen 
ganzlich ausschalten kanne, so ist nicht einzusehen, warum nicht eine 
gleiche Entstaatlichung der Polizei auch in der Kreis- und Provinzial
instanz gefordert wird. 

Aber auch nur verhaltnismaBig selten wird die Forderung einer Ent
staatlichung dergesamten Ortspolizei vertreten2). 

1) Genossenschaftsrecht Bd. I, S. 753f. 
2) Gewtihnlich wollen diejenigen, die einen den Gemeinden von Natur aus 

immanenten WirkungskIeis annehmen, auch die Ortspolizei hierunter rechnen. 
DaB es keine "natiirlichen" Aufgaben der Gemeinden gibt, ist bereits im I. Kapitel 
dargelegt worden. Aber selbst wenn man das Bestehen solcher Aufgaben anerken
nen wurde, ist noch immer zu betonen, daB die Ortspolizei auch begrifflich von den 
iibrigen Gemeindeangelegenheiten sich unterscheidet und daher keineswegs not
wendig zu den Selbstverwaltungsangelegenheiten gehtiren muB. 
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Neuerdings will RERZI) die gesamte ortIiche Polizei in die Rande der 
Gemeinden gelegt wissen, ohne Unterschied, ob es sieh urn Sieherheits
polizei handelt oder nieht. Die letzten absurden Konsequenzen, die sieh 
aus einer derartigen Forderung ergeben wiirden, sucht RERZ dadurch zu 
vermeiden, daB er den groBten Tell der Sieherheitspolizei in das Gebiet 
der Landespolizei schiebt, die er als Schutzpolizei und Wehrmacht als 
staatIiche Einrichtung erhalten will. 

In der heutigen Praxis steht aber lediglich zur Erorterung die Dber
tragung der "W ohlfahrtspolizei" als Selbstverwaltungsangelegenhei t 
auf die Gemeinden, wie sie beispielsweise die am 1. April 1924 in Kraft 
getretene neue sachsische Gemeindeordnung durchgefiihrt hat. 

aa) Zur Klarung der ganzen Frage ist davon auszugehen, daB 
der Begriff Polizei im preuBischen Recht ganz bestimmt definiert 
ist als diejenige Gewalt, der es obliegt, die notigen Anstalten zur 
Erhaltung der offentIichen Ruhe, Sieherheit und Ordnung und zur 
Abwehr der dem Publikum oder einzelnen Mitgliedern desselben 
bevorstehenden Gefahren zu treffen. Reute auf Grund der Recht
sprechung des Oberverwaltungsgerichts gleichzeitig als Ermachtigungs
vorschrift fur die Polizei zum EriaB von Verfugungen und Verord
nungen angesehen, bedeutete § 10 II 17 des Allgem. Landrechts seiner
zeit niehts anderes als die Begriffsbestimmung der Polizei. Ais solche hat 
sie auch heute noch grundlegende Bedeutung. Geht man von dieser 
Begriffsbestimmung aus, so ergibt sieh daraus - wie Literatur2) und 

Schon v. GERBER (S. 59f. Anm. 6) erkenp.t an, daB die natiirliche Entwicklung 
der Staatsgewalt die Polizei zur Sache des Staats gemacht habe. Trotzdem rechnet 
er die Durchfiihrung der lokalwirtschaftlichen Gemeindeordnungen, insbesondere 
hinsichtlich der polizeilichen Anordnungen iiber die Benutzung der Gemeinde
institute zu den ureigenen Gemeindeaufgaben. Seiner Auffassung kommen die 
Entwiirfe der kommunalen Verfassungsgesetze (vgI. § 74 Entw.StO.) nahe, wenn 
sie den AnschluBzwang an kommunale Einrichtungen durch Ortsstatut - nicht 
mehr wie bisher nur durch Polizeiverordnung -- einzufiihren gestatten. 

Den Kernpunkt, daB namlich rein abstrakte Erwagungen nicht weiterhelfen, 
hat O. MAYER (Verwaltungsrecht Bd. 2, S. 362, Anm. 20) erkannt, wenn er fest
stellt: "Die Einheitlichkeit und GleichmaBigkeit der Durchfiihrung ist hier - bei 
der Polizei -, wie bei der Justiz, dem Staate viel zu wiahtig, als daB er sie aus der 
Hand geben sollte". 

Bei alteren Autoren hat man zu beachten, daB sie vielfach die gesamte innere 
Verwaltung mit der Polizei identifizieren. Das zeigt sich in der im Texte wieder
gegebenen Auffassung von GIERKE, findet sich aber auch z. B. bei ERNST MEIER 
(S. 309), wenn er sagt: "Die Abschaffung der kommunalen Polizei erstreckte sich 
selbstverstandlich nur auf die Sicherheits- und Ordnungs-, nicht auch auf die Wohl
fahrtspolizei ". 

1) "Die Gemeinde" 1924, S. 6ff., 79ff., 17 Sff. Zusammenstellung seiner For
derungen, S. IS3 f. - Die von dem Schraderschen Polizeibeamtenverband auf
gestellten Forderungen, ausgearbeitet von ULE, konnen wissenschaftlich nicht 
ernst genommen werden; sie sind allenfalls politisch zu werten. 

2) VgI. ROSIN: Begriffund Umfang der Polizeigewalt. Verw.Arch. Ed. 3, S. 312 
("Alle diese Interessen .•. unterliegen ..•.• einer Fiirsorge nur in negativer Rich
tung. ,Erhaltung' und ,Abwendung von Gefahren', welche eine Verschlimmerung 
des gegenwartigen Zustandes herbeifiihren kronen, bilden den Zweck der polizei
amtlichen Zwangsfunktionen "); HATSCHEK: Lehrbuch des Verwaltungsrechts, 
3./4. Auf I. , S. lIS ("Unsere heutige Polizei darf nur Gefahrenabwehr - Sicher-
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Praxis 1) ganz niit Recht folgern -, daB die Aufgaben der Polizei be
grifflich lediglich abwehrender, also negativer Art sind und daB eine 
positive Wohlfahrtspflege nicht zum Begriff der Polizei gehOrt. Diejenige 
Tatigkeit, welche auf eine Verbesserung des gegenwartigen Zustandes 
und damit nicht mehr auf Schutz, sondern auf Forderung gerichtet 
ist, wiirde daher nicht unter den Begriff der Polizei fallen. 

Die auf diesem Gebiete bestehende Begriffsverwirrung ist haupt
sachlich entstanden durch die Verwechselung materieller und formel
ler Begriffe. Materiell gehort zum Begriff der Polizei, wie oben angefiihrt, 
nur das negative Moment der Gefahrenabwehr, nicht aber das einer 
positiven W ohlfahrtspflege. Lediglich dadurch, daB den PolizeibehOr
den zufallig gewisse Aufgaben der Wohlfahrtspflege auf Grund beson
derer gesetzlicher Vorschriften iibertragen worden sind - sie hatten 
ebensogut anderen Behorden iibertragen werden konnen; es waren 
lediglich ZweckmaBigkeitserwagungen maBgebend -, hat sich der 
Tatigkeitskreis der Polizeibehorden in einer Weise ausgedehnt, daB 
ihnen heute vielfach andere Aufgaben als die der Gefahrenabwehr 
obliegen. Spricht man von Polizei auch im Sinne dieser Aufgaben, so 
kann damit nur ein formeller Begriff der Polizei gemeint sein, der natur
gemaB durch die Allmacht des Gesetzgebers taglich beliebig erweitert 
werden kann, ohne daB sich dadurch an dem eigentlichen materiellen 
Begriff der Polizei das Geringste andert. 

Aus dem Vorstehenden ergibt sich also, daB der materielle Begriff 
"Polizei" die Wohlfahrtspflege aus dem Tatigkeitsgebiet der Polizei aus
schlieBt und daB daher die Forderung der Dbertragung der Wohlfahrts
polizei auf die Gemeinden zum mindesten eine begriffliche Unklarheit 
enthalt. Sie kann bedeuten, daB den Gemeinden aIle diejenigen Aufgaben 
iibertragen werden sollen, die nicht zur Tatigkeit der Polizei im materiel
len Sinne gehoren und die nur aus praktischen Griinden den Polizei
behorden zur Ausfiihrung iibertragen worden sind, ohne damit, wie 
gesagt, eigentlich polizeiliche Aufgaben zu sein. Der typische Fall, 
in welchem den PolizeibehOrden wohlfahrtspflegerische Aufgaben 
iiberwiesen worden sind, ist das Verunstaltungswesen. Auch die so
genannte Schulpolizei ist eigentlich Wohlfahrtspflege. Eine Reihe weni
ger generell bedeutender FaIle ist von JEBENS2) zusammengesteIlt. 
Diese Gegenstande gehOren also gar nicht zu den Aufgaben der Polizei 
und konnten, sofern man nicht aus auf anderen Gebieten liegenden prak
tischen Erwagungen davon absehen will, den Gemeinden als Selbstver
waltungsangelegenheiten iibertragen werden. Dabei handelt es sich 

heitspolizei im alten Sinne -. nicht aber Wohlfahrtspolizei sein. wie sie es im Poli
zeistaat war"); ANSCHtJTZ: Die Polizei. 1910, S. I4ff.; FLEINER: Institutionen. 
4. Auf I.. S. 365. welcher der Polizei Wohlfahrtspflege nur kraft besonderen Auftrags 
gestattet; MAYER. 0.: Verwaltungsrecht. Bd. I. S. 209 (Polizei ist "die offentliche 
Gewalt. die auf dem Gebiete der Verwaltung wirksam wird zur Abwehr von Sto
rungen der guten Ordnung des Gemeinwesens"); MEYER-ANSCHtJTZ: Lehrbuch. 
S. 649; GERLANDi. Arch. f. Off. Recht. Bd. 5. S. 7; v. BRAUCHITSCH. I. 1925. S. 265. 

1) Vgl. OVG. Bd. 9. S. 353; Bd. 22. S. 309; Bd. 76. S. 472 USW. 
2) Preu/3.Verw.BI. Bd. 23. S. 626. 
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jedoch, wie ausdrucklich zu betonen ist, nicht um Ubertragung von 
Polizei. Dieser Gedanke liegt auch den Ausfuhrungen von DREWSl) 
zugrunde, wenn er die Zuruckfuhrung der Polizei in ihre durch § 10 II 17 

ALR. gesetzten Grenzen fordert. 
Tatsachlich wird aber unter der Forderung der Ubertragung poli

zeilicher Aufgaben als Selbstverwaltungsangelegenheit an die Ge
meinden wohl nicht nur die Ubertragung der erwahnten unbedeutenden 
Tatigkeitsgebiete gemeint, sondem man will mehr. Der vielfach ge
brauchte Ausdruck Wohlfahrtspolizei paBt hierfiir freilich nicht. Um 
seine Bedeutung kennen zu lemen, empfiehlt es sich; auf das - soviel 
ich sehe, einzige - Gesetz zuruckzugehen, daB diesen Begriff verwen
dete, namlich das alte, nicht mehr in Kraft befindliche Polizeikosten
gesetz vom Jahre 1892, in dessen § 6 es nach dem Entwurf2) heiBt: 
"In denjenigen Stadtegemeinden, in welchen einzelne Zweige der Orts
polizeiverwaltung den Gemeinden ... bei der auf Antrag der Gemeinden 
einzuleitenden Neuregelung der Verwaltung der Wohlfahrtspolizei zur 
eigenen Verwaltung zukunftig uberwiesen werden, tritt eine ... Er
maBigung des ... Beitragssatzes ein". Schon bei den Beratungen des 
Gesetzes erkHirte der Minister des Innem3) den Ausdruck "Wohlfahrts
polizei" fur nicht ganz zutreffend und sprach statt dessen von "Ver
waltungspolizei". Damit kommt man auf den in der heutigen Lite
ratur fur gewisse Zweige der polizeilichen Tatigkeit allgemein ublichen 
Begriff der Verwaltungspolizei. Man wird daher mit OTTO MAYER4) 

feststellen konnen, daB die einst so wichtige Unterscheidung von Sicher
heits- und Wohlfahrtspolizei heute der amtlichen Sprache nur noch 
ihren leeren Namen liefert, urn willkurlich abgegrenzte Zustandig
keitskomplexe danach zu benennen. Die groBe Mehrzahl derjenigen, 
die von einer Ubertragung der W ohlfahrtspolizei an die Gemeinden 
sprechen, verstehen tatsachlich darunter das, was der Minister des 
Innem damals und die Literatur allgemein heute Verwaltungspolizei 
nennt. Der Begriff Wohlfahrtspolizei muB, sofem man darunter nicht 
einen rein formalen Begriff versteht, als in sich widerspruchsvoll ab
gelehnt werden. 

Man kann demnach aus dem V orstehenden folgendes ableiten: 
Es gibt solche Vertreter, die - wie z. B. DREWS - die Ubertragung 
derjenigen zur Zeit den Polizeibehorden uberwiesenen Aufgaben auf die 
Gemeinden als Selbstverwaltungsangelegenheit fordem, we1che ihrer 
Natur nach Wohlfahrtspflege sind und daher eigentlich die Polizei 
nichts angehen, und andere -- wie z. B. PREUSS -, welche die Uber
tragung der gesamten Verwaltungspolizei als Selbstverwaltungsangele
genheit auf die Gemeinden verlangen. 

Es muB nun untersucht werden, was diese letzteren unter "Verwal-

1) Grundzuge einer Verwaltungsreform. S. 44. 
2) Verw.Arch. Bd. I, S. 126; Drucks. d. Abgeordnetenhauses. 1892, Nr. 8 

und Nr. 46. 
3) Stenogr. Bericht. 1892, S. 334. 
4) Verwaltungsrecht, Bd. I, S. 212. 
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tungspolizei" verstehen. Zur KHirung dieses Begriffs stehen zwei Wege 
offen; erstens man sagt: Sieherheitspolizei ist alles, was nicht Verwal
tungspolizei ist, und definiert dann den Begriff der Verwaltungspolizei; 
zweitens man definiert umgekehrt den Begriff der Sicherheitspolizei 
und bezeiehnet alles ubrige als Verwaltungspolizei. 

Der Begriff der Verwaltungspolizei wird sieh kaum bestimmt defi
nieren lassen. Es handelt sich hierbei um die polizeiliche Tatigkeit 
auf allendenjenigenGebieten, deren Verwaltung im iibrigen bestimm
ten anderen niehtpolizeilichen Behorden, in erster Linie also den Ge
meindebehorden obliegt. Gerade PREUSS1) begriindet die von ihm 
verlangte Ubertragung der Administrativpolizei auf die Gemeinden 
als Selbstverwaltungsangelegenheit u. a. damit, daB hier eine praktisch 
gar nicht durchfiihrbare ZerreiBung der einzelnen Verwaltungszweige 
erfolge. Auch sonst werden die zum Begriff der Verwaltungspolizei 
gehorenden Zweige nur einzeln aufgezahlt. So rechnet JEBENS2) zur 
Verwaltungspolizei die Armenpolizei, Baupolizei, Gesindepolizei (jetzt 
wohl ganz in der Gewerbepolizei aufgegangen), Gesundheitspolizei nnd 
Wasserpolizei. Es diirfte jedoch einleuchten, daB mit einer derartigen 
Enumerationsmethode flir den Begriff der Verwaltungspolizei niehts 
gewonnen ist und daB das Wesen der Sieherheitspolizei ebenso ungeklart 
ist, wenn man nun weiter sagt, daB alles, was nicht Verwaltungspolizei 
ist, Sicherheitspolizei sei. 

Es bleibt also nur die Moglichkeit, umgekehrt von dem Begriff der 
Sicherheitspolizei als etwas Feststehendem auszugehen. Dies erscheint 
um so eher moglich, als dieser Begriff in unserer heutigen Gesetz
gebung im § I43 des Landesverwaltungsgesetzes erwahnt ist. 

Aber auch hier besteht Unklarheit. v. ARNSTEDT3) versteht unter 
Sicherheitspolizei die Tatigkeit der Polizei, soweit sie den Zweck hat, 
Gefahren von dem Gemeinwesen oder einzelnen abzuhalten, bzw. die 
Sicherheit von Personen und Eigentum zu schiitzen, im Gegensatz zu der 
Tatigkeit, deren Aufgabe es ist, den Betrieb der verschiedenen gewerb
lichen und sonstigen Tatigkeiten im Interesse der offentlichen Ordnung 
zu regeln. Anderen Schriftstellern erscheint dieser Begriff der Sicher
heitspolizei als zu weit gefaBt. So nennt GEORG MEYER4) Sieherheits
polizei den Inbegriff der polizeilichen MaBregeln, welche den Schutz 
des Gemeinwesens und des einzelnen entweder gegeniiber gefahrlichen 
Personen und gefahrbringenden menschlichen Tatigkeiten oder gegen
iiber Ungliicksfallen bezwecken. Aus dieser Begriffsbestimmung will 
SEYDEL5) die MaBregeln gegeniiber Ungliicksfallen als nicht dazu ge
horig gestrichen wissen. Als heute herrschende Ansicht kann wohl die 
auch flir PreuBen geltende Auffassung von THOMA 6) bezeichnet werden, 

1) Stadtisches Amtsrecht. S. 234. 
2) PreuB.Verw.Bl. Bd. 23, S. 629. 
3) Pol.-Recht, Bd. 1, S. 388. 
4) Vgl. MEYER-DoCHow: S. 145, Anm. 1. 
S) Die Sicherheitspolizei. Handbuch der politischen Okonomie. Bd. 3 II, 

S. 289. 6) Der Polizeibefehl, Bd. 1, S. 30. 
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wonach Sicherheitspolizei in dem jetzt allgemein iiblichen Sinne die 
Polizeiabwehr verbrecherischer Angriffe auf die Rechtsordnung dar
gestellt. Oder wie HATSCHEKl) sagt: Rechtssicherheitspolizei oder Si
cherheitspolizei im engeren Sinne - im weiteren ~ilteren Sinne ist aIle 
unter § 10 n 17 ALR. fallende Polizei Sicherheitspolizei - ist die Ab
wehr von Gefahren, welche der Rechtsordnung durch den bosen 
Willen der Menschen drohen. Das ist auch die Bedeutung des Be
griffs der Sicherheitspolizei im § 143 des Landesverwaltungsgesetzes. 

Um iiberhaupt eine feste Grundlage zu gewinnen, wird es daher er
forderlich sein, sich dieser Definition anzuschlieBen und nun Verwal
tungspolizei als aIles das zu definieren, was nicht unter Sicherheits
polizei im engeren Sinne fallt und was trotzdem lediglich der Abwehr von 
Gefahren dient, die dem Publikum oder seinen Mitgliedern drohen. 
Danach wiirde unter die Sicherheitspolizei in der Hauptsache fallen 
die Fremdenpolizei, PreBpolize~ Dberwachung von Bettlern, bestraften 
Personen usw., Bekampfung von Aufruhr und Aufstanden und das 
Vereins- und Versammlungswesen. Bei der Sitten- und Verkehrs
polizei ist es nicht ganz unzweifelhaft, wo die Grenze von Sicher
heits- und Verwaltungspolizei liegt. In allen diesen Fallen kommt 
eine "Obertragung auf die Gemeinden als Selbstverwaltungsangelegen
heit schon deswegen nicht in Betracht, weil das zu schfitzende 
Objekt der Staat selbst ist, und es nicht angeht, seinen Schutz den Ge
meinden alS Selbstverwaltungsangelegenheit zu iibertragen. Das PaB
wesen und die "Oberwachung von Fremden haben eine weit iiber den 
Umfang einzelner Gemeinden hinausragende Bedeutung und werden 
wohl ernstlich nicht fUr die Gemeinden in Anspruch genommen werden. 

bb) Schon diese Zusammenstellung, die im wesentlichen der Auf
zahlung von JEBENS2) entspricht und mit einigen nieht allzu wesent
lichen Abweichungen in den landlaufigen Handbiichern der preuBischen 
Praxis, insbesondere von v. ARNSTEDT und GRAF HUE DE GRAIS 
iibernommen worden ist, beweist, daB eine "Obertragung des gesamten 
Gebiets der Polizei auf die Gemeinden kaum in Betracht kommen kann. 

Auch die Kriminalpolizei, die als Sonderzweig nicht zur Polizei 
im Sinne von § 10 II 17 ALR. gehOrt, soweit sie nicht kiinftige 
Gefahren bekampft, sondern bereits begangene Delikte verfolgt, ist 
aus den gleichen Griinden wie die Sicherheitspolizei zur "Obertragung 
als Selbstverwaltungsangelegenheit auf die Gemeinden ungeeignet. 

Aber auch wenn man die Sicherheitspolizei ausschaltet, kommt die 
Verwaltungspolizei sieher nicht in ihrer Gesamtheit ffir eine "Obertra
gung als Selbstverwaltungsangelegenheit in Frage. Das wird eine Be
trachtung der Hauptgebiete, auf denen die Verwaltungspolizei tatig 
wird, lehren. Eine solche ist um so mehr erforderlich, als die Forderung, 
die gesamte Polizei oder auch nur die Verwaltungspolizei zur Selbst
verwaltungsangelegenheit zu machen, in doktrinarer Weise aufgestellt 
wird, ohne daB man sich fiber den wirklichen Inhalt dieser Forderung 
und ihre Konsequenzen im klaren ist. 

1) Lehrbuch, S. 171. 2) PreuB.Verw.Bl. Bd. 23, S. 629. 
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Auf dem Gebiet der sog. Armenpolizei hat die Polizei nur 
eine vermittelnde vorlaufige Tatigkeit, indem sie Obdachlose unter
zubringen und die Unterstiitzung Hilfsbediirftiger in dringenden 
Fli.llen· herbeizufiihren hat!). Grundlage hierfiir bildet § IS II 19 ALR. 
Daneben hat sich die Wirksamkeit der Armenpolizei auf die der 
Verarmung vorbeugende Bekampfung der Bettelei und Landstreicherei 
zu beschranken. 

Es handelt sich hier tatsachlich nur urn die Abwehr von Gefahren, 
die dem Leben des einzelnen drohen. An sich wiirde nichts im Wege 
stehen, auch die den Polizeibehorden obliegenden Teile des Armen
wesens den gleichen Behorden zu iibertragen, welchen regelmaBig die 
Armenpflege obliegt. Das sind die Bezirksfiirsorgeverbande (gewohnlich 
Kreise) und Landesfiirsorgeverbande (Provinzen). Fraglich ist nur, ob 
gerade in den Hillen, in denen eine Interessenkollision vorliegt, sowie in 
denen, wo besondere Eile geboten ist, eine solche Regelung zweckmaBig 
ist. Wenn auch gerade auf dem Gebiete der Armenpflege manchmal 
unangenehm empfunden wird die Trennung dieses Verwaltungszweiges 
in zwei Teile, welche von verschiedenen Behorden bearbeitet werden, 
so sind die eben 2) geauBerten Bedenken wohl zu groB, urn den Ge
meinden die Armenpolizei zu iibertragen. 

Bei tier Feuerpolizei ist zu unterscheiden: 
1. die Verhiitung des Ausbruchs von Feuer, welche, soweit Ge

baude in Frage kommen, Sache der Baupolizei ist, 
2. die polizeiliche Aufsicht iiber das Feuerversicherungswesen, 

welche in dem noch zum Teile geltenden Gesetze vom 8. Mai 1837 
(GS. S. 102) geregelt ist und den Versicherer und Versicherten im In
teresse der Durchfiihrung einer leistungsfahigen Feuerversicherung 
schiitzen solI. Die wichtigsten polizeilichen Aufsichtsbefugnisse iiber 
die Feuerversicherungsgesellschaften sind freilich durch Gesetz vom 
13. Dezember 1923 (GS. S. 551) aufgehoben; doch gelten noch die 
§§ Ibis 5, 17 bis 24, 26 bis 28. 

Da bei der Feuerversicherungspolizei lediglich das Motiv Gefahr
abwehr ist, wahrend tatsachlich Wohlfahrtspflege getrieben wird, 
konnte dieser Zweig der Feuerpolizei m. E. als eigentlich nicht zu den 
polizeilichen Aufgaben gehorend den Gemeinden als Selbstverwaltungs
angelegenheit iibertragen werden. Das einzige hiergegen bestehende 
Bedenken liegt darin, daB das Feuerversicherungswesen iiber den Be
reich der einzelnen Gemeinden hinausgreift. Jedoch ist dieser Um
stand auch bei der bisherigen Regelung unbeachtet geblieben. 

3. Am wichtigsten ist der Teil der Feuerpolizei, der sich mit demFeuer-
16schweseri beschaftigt. Hier kann schon heute die Verpflichtung Z\IID 
Eintritt in die Feuerwehren, zur Gestellung der notigen Gespanne und 

1) Vgl. HUE DE GRAIS: 22. Aufl., S. 466. 
2) Eine tJbertragung der Armenpolizei auf die Ortsgemeinden wiirde, aufler 

bei Stadtkreisen, gerade den geriigten Mangel der Zerreiflung des Verwaltungs
gebiets nicht beseitigen, da durchweg die Landkreise Trager der Armenlast 
sind. Ob diese Losung den Gemeinden sehr sympathisch ware, ist mir zweifelhaft. 
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zur Hilfeleistung in der Umgegend nach dem Gesetz vom 21. Dezember 
1904 (GS. S. 291) durch Ortsstatut geregelt werden. Einer Dbertragung 
auf die Gemeinden als Selbstverwaltungsangelegenheit stande hier 
praktisch nichts im Wege. 

Die Baupolizei hat dafiir zu sorgen, daB durch Mangel in der Bau
und Feuersicherheit keine Gefahren fur das Publikum und seine Mit
glieder entstehen; sie wirkt im Interesse des Verkehrs und der offent
lichen Gesundheitl) und ist typisch Verwaltungs- und nicht Sicherheits
polizei, da sie nicht gegen den bosen Willen der Menschen kampft, son
dern nur gefahrbringende Zustande beseitigen will. Ihre Tatigkeit 
besteht in erster Linie in dem ErlaB von Bauordnungen als Polizei
verordnungen und in der Genehmigung von Neu- und Umbauten. 
Auf diesem Gebiete wird man m. E. auf eine moglichst gleichmaBige 
Handhabung im ganzen Staate sehen mussen und deshalb eine Dber
tragung auf die Gemeinden als Selbstverwaltungsangelegenheit kaum 
in Erwagung ziehen konnen. Anders als auf dem Gebiete der Feuer
polizei, wo die Gemeinden selbst an einem guten Feuerloschwesen das 
groBte Interesse haben, treten Gefahren, die aus einer allzu laxen Hand
habung der Baupolizei entstehen konnen, nicht so stark und so fruh
zeitig in die Erscheinung, so daB Fehler von weittragender Bedeutung 
nicht mit der gleichen Leichtigkeit vermieden werden konnen. Hinzu 
kommt noch, daB es hier, wo es neben der Feuersicherheit in erster Linie 
auf Rucksichten der Gesundheit der Bevolkerung, des Verkehrs und der 
Festigkeit des Baues ankommt, derartig viele Fehlerquellen gibt, daB 
den kleineren Gemeinden eine sachgemaBe Durchfiihrung der Baupolizei 
ohne Anweisung vielfach. unmoglich sein wird. 

Wohlfahrtsinteressen werden, wenigstens soweit das eigentliche 
Gebiet der Baupolizei reicht, nicht gefOrdert, sondern lediglich Gefah
ren von der offentlichen Sicherheit und Ordnung abgewehrt. Nur dort, 
wo die Baupolizei sich mit dem Wohnungswesen beschaftigt, treibt 
sie meist W ohlfahrtspflege. 

Zur Baupolizei im weiteren Sinne gehort auch die Anlegung und 
Veranderung von Stra.Ben und Platzen. Gesetzlich ist dieses Gebiet 
durch das Fluchtliniengesetz vom 2. Juli 1875 (GesS. S. 561) in der 
durch das Wohnungsgesetz vom 28. Marz 1918 geanderten Fassung 
geregelt. Die Festsetzung der Fluchtlinien und die sonstigen entschei
denden Handlungen liegen schon jetzt in der Hand der Gemeinde. 
Soweit eine Mitwirkung der Ortspolizeibehorde vorgesehen ist, erstreckt 
sie sich einmal darauf, uberhaupt ein Tatigwerden der Gemeinde zu 
veranlassen und dann durch Versagung ihrer erforderlichen Zustimmung 
die Angelegenheit vor das hohere Forum der BeschluBbehorde zu brin
gen. Mir scheint eine solche doppelte Priifung der fur die Zukunft 
einer Gemeinde wichtigen Fluchtlinienfestsetzung zweckmaBig; jedoch 
ist zuzugeben, daB vom Standpunkte der Allgemeinheit die Mitwir
kung der Polizei allenfalls unterbleiben konnte. 

1) Vgl. KERSTEN in v. Brauchitsch, 20. Aufl. Bd. 2, S. 526. 
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In das Gebiet der Baupolizei gehort ferner die Erteilung der Geneh
migung zur Errichtung "eines Wohnhauses auBerhalb geschlossener 
Ortschaften. Nach § I3 des Gesetzes vom IO. August Ig04 (GesS. 
S. 227) ist hier jedoch nur in Stadtkreisen die Ortspolizeibeharde, im 
ubrigen der KreisausschuB zustandig. Man konnte an sich die gleichen 
Grundsatze anwenden, wie fur die Errichtung von Wohnhausern in 
geschlossenen Ortschaften; doch bleibt zu bedenken, daB das staatliche 
Interesse an einer Neubesiedelung des bisher unbebauten Landes ein 
groBeres ist als innerhalb der bebauten Ortschaften, wo die Gemeinden 
ihre eigenen Belange eher wahren werden. 

Die Erteilung von Genehmigungen zur Errichtung von Feuerstellen 
in der Umgebung groBerer Waldungen gehort in das Gebiet der Feld
und Forstpolizei, aus dem es nicht herausgerissen werden kann. Die 
Feld- und Forstpolizei ist aber zur Obertragung auf die Gemeinden 
ungeeignet. Es handelt sich hier zwar dem Motiv nach um den Fluren
schutz, praktisch spielen aber kriminelle Gesichtspunkte eine Haupt
rolle. Ebensowenig wie die Kriminalpolizei fUr die Obertragung auf die 
Gemeinden in Betracht kommt, ebensowenig kann das hinsichtlich 
der Feld- und Forstpolizei der Fall sein. Hinzu kommt noch, daB"gerade 
auf diesem Gebiete kommunale Interessen in der Regel nicht auf dem 
Spiele stehen und daB die ZerreiBung eines Verwaltungszweiges hier 
nicht zu befurchten steht. 

Die Jagd- und Fischereipolizei, bei der schon eher eine 
positive Forderung von Jagd und Fischerei, also Wohlfahrtspflege in 
Frage kommt, die aber, wie sie heute praktisch aufgezogen ist, in 
weitaus groBtem Umfange der Abwehr von Gefahren dient, kann m. 
E. im Interesse einer einheitlichen Wirtschaftspflege fur Jagd und 
Fischerei im ganzen Staate sowie wegen der uber die Gemeindegrenzen 
hinausragenden einheitlichen Wirtschaftsgebiete fUr eine Obertragung 
an die Gemeinden nicht in Betracht gezogen werden. Aus dem letzteren 
Gesichtspunkte heraus ist ja auch Jagdpolizeibehorde in Landkreisen 
der Landrat und nur in Stadtkreisen die Ortspolizeibehorde. Tritt der 
ubergemeindliche Umfang des Wirtschaftsgebiets bei der Fischerei 
vielleicht nicht so sehr in den Vordergrund, so ist doch eine moglichste 
Einheitlichkeit der Bewirtschaftung bei der Fischerei von umso gro
Berer Bedeutung. 

Aufgaben und Befugnisse der Wasserpolizei sind ausfiihrlich im 
Wassergesetz vom 7. April IgI3 (GesS. S. 53) geregelt. Nach § 342 
sind die Ortspolizeibehorden die Wasserpolizeibehorden fur Wasser
Hiufe 3. Ordnung und in Stadtkreisen auch fUr Wasserlaufe 2. Ordnung. 
Auch nach dem Wassergesetz stehen der Wasserpolizeibehorde in erster 
Linie uberwachende Befugnisse zu, wahrend fur die Verleihung von 
Rechten, die Aufsicht uber die Genossenschaften usw. besondere Be
harden bestimmt sind. So hat in der Hauptsache die Wasserpolizei
behorde die Benutzung der Wasserlaufe zu regeln, zu beschranken, 
gegebenenfalls zu untersagen, Ausnahmen von gewissen Verboten zuzu
lassen (z. B. EinfUhrung von Erde, Steinen, Holz usw. in die Wasser-
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Hi.ufe), den Gemeingebrauch zu regeln, die ordnungsmaBige Unterhal
tung der Wasserlaufe zu iiberwachen und gegebenenfalls zwangsweise 
durchzusetzen, sowie in Stadtkreisen polizeiliche Beschrankungen im 
HochwasserabfluBgebiete aufzuerlegen, Die Wasserpolizei dient in 
weitem Umfange der Abwehr von Gefahren, die der Sicherheit der Be
volkerung drohen. Gegen eine Obertragung auf die Gemeinden als 
Selbstverwaltungsangelegenheit spricht hauptsachlich, daB ein und 
derselbe Wasserlauf, selbst wenn er 2. oder 3. Ordnung ist, in der Regel 
eine ganze Anzahl von Gemeinden durchflieBt und daB daher eine 
Einheitlichkeit der Anordnungen gewahrleistet bleiben muB, wie es nur 
bei Bestehen einer Anweisungsmoglichkeit durch eine hohere Stelle 
der Fall sein kann. 

Die Viehseuchenpolizei wird ausgeiibt auf Grund des Reichs
viehseuchengesetzes yom 26. Juni 1909 und des preuB. Ausfiihrungs
gesetzes yom 25. Juli 19II und hat zur Aufgabe die Bekampfung iiber
tragbarer Viehseuchen. 1m § 2 des Reichsgesetzes ist ausdriicklich die 
Anordnung und Durchfiihrung der BekampfungsmaBregeln den Landes
regierungen und ihren Organen iibertragen. Danach kommt schon 
aus diesem Grunde eine Weiteriibertragung auf die Gemeinden als 
Selbstverwaltungsangelegenheit nicht in Betracht. Aber dariiber hinaus 
ist eine erfolgreiche Bekampfung der Viehseuchen nur unter zentraler 
Leitung moglich. Selbst die ausfiihrlichen AusfUhrungsvorschriften 
zum Viehseuchengesetz geniigen oft nicht und machen noch besondere 
Anordnungen erforderlich, ganz abgesehen davon, daB wichtige Teile 
der AusfUhrungserlasse fiir die Gemeinden nicht verbindlich waren, 
wenn die Viehseuchenpolizei ihnen als Selbstverwaltungsangelegenheit 
iibertragen ware. 

Ahnliches gilt hinsichtlich der Schlachtvieh- und Fleisch
beschau, deren Durchfiihrung heute Sache der Polizeibehorden ist. 
Wenn auch in denjenigen Gemeinden, in denen Schlachthauszwang 
besteht, nach § 2 des Schlachthausgesetzes in Verbindung mit § 4 des 
preuB. AusfUhrungsgesetzes zum Fleischbeschaugesetz yom 28. Juni 
1902 (Ges.S., S. 229) in gewissem Umfange die Moglichkeit besteht, 
daB diese Gemeinden selbst Regulative fUr die Untersuchung von Fleisch 
erlassen, so diirfen sich diese doch nur auf ein ganz beschranktes Gebiet 
der Fleischbeschau beziehen, namlich auf die Untersuchung des Flei
sches, welches bereits einmal durch einen approbierten Tierarzt amtlich 
untersucht ist, sowie auf das Fleisch, das einer tierarztlichen Unter
suchung auf Grund der gesetzlichen Vorschriften an sich iiberhaupt 
nicht bedarf. Man kann daher auch in diesen Fallen nicht etwa sagen, 
daB die Gemeinden schon heute einen Teil der Fleischbeschau als 
Selbstverwaltungsangelegenheit ausiiben. 

Freilich ist nicht zu leugnen, daB das gesamte Gebiet der 
Nahrungsmittelpolizei, zu dem man die Fleischbeschau hinzu
rechnen kann, zu denjenigen gehort, die am ehesten eine Ober
tragung auf die Gemeinden als Selbstverwaltungsangelegenheit ver
tragen. Die Tatigkeit der Polizei beruht hier nach dem Nahrungs-
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mittelgesetz1) vom 14. Mai 1879 (RGBl. S. 145) in der Hauptsache auf 
einer polizeilichen Kontrolle, die an sich ebensogut von den Gemeinden 
ausgeiibt werden konnte. Das Hauptbedenken gegen eine "Obertragung 
auf die Gemeinden beruht darauf, daB die kleineren Gemeinden bei 
Fehlen jeglichen Zwangs oft die Ausgaben scheuen werden, welche allein 
eine wirksame Kontrolle ermoglichen. 

In engem Zusammenhange mit der N ahrungsmittelpolizei stehen 
die Wucherpolizei und die Gesundheitspolizei. Erstere beruht 
in der Hauptsache auf der Preistreibereiverordnung vom 13· Juli 1923 
(RGBl. I, S. 700) und ist ein Teil der Kriminalpolizei; sie scheidet 
schon deswegen fiir die Selbstverwaltung aus. 

Den Gegenstand der Gesundheitspolizei bildet in erster Linie 
die Verhiitung ansteckender Krankheiten. Grundlegend ist hier das 
Reichsseuchengesetz vom 30. Juni 1900 (RGBl. S. 306), wonach den 
Polizeibehorden von dem Auftreten bestimmter Seuchen sofort Mit
teilung zu machen ist und letztere ihrerseits die erforderlichen Anord
nungen zu treffen haben (vgl. hierzu die preuB. Ausf.-Ges. vom 28. Aug. 
1905 - G.S. S. 373 -). Da ·auch von den Gemeinden in groBem Um
fange Gesundheitspflege im Rahmen der allgemeinen Wohlfahrtspflege 
betrieben wird und ihnen auch in der Regel sachverstandige Personen 
zur Verfiigung stehen, wiirde sich die "Obertragung dieses Zweiges der 
Gesundheitspolizei auf die Gemeinden als Selbstverwaltungsangelegen
heit allenfalls rechtfertigen lassen. Abgesehen von der Notwendigkeit 
einer einheitlichen Seuchenbekampfung, die aber bereits durch ErlaB 
der vorerwahnten Gesetze gewahrleistet ist, bestehen m. E. hiergegen 
keine Bedenken. - Das gleiche gilt hinsichtlich des iibrigen Tatigkeits
gebietes der Gesundheitspolizei, welches sich auf die "Oberwachung des 
Verkehrs mit gesundheitsgefahrlichen Waren (z. B. Gifte, blei- und 
zinkhaltige Gebrauchsgegenstande) 2) , beschrankt. 

Von besonderer Bedeutung ist die Gewerbepolizei. Ihre wich
tigsten Funktionen liegen auf Grund der Gewerbeordnung regelmaBig 
nicht den Ortspolizeibehorden ob. Die Gewerbeordnung setzt selbst 
die Zustandigkeiten schon in gewissem Rahmen fest. Der Ortspolizei 
bleibt nur eine untergeordnete, in der Hauptsache iiberwachende Tatig
keit (z. B. §§ IS, I05b, 108, 120 d. GewO.). Es wiirde sachlich kein 
Bedenken bestehen, diese geringen Befugnisse den Gemeinden zu iiber
tragen, obwohl bemerkenswert ist, daB die tatsachliche Entwicklung 
der letzten Jahre in entgegengesetztem Sinne verlaufen ist. Wahrend 
gewisse Ausnahmen von der Sonntagsruhe im Handelsgewerbe nach 
§ lOS b Abs. 2 GewO. friiher durch Ortsstatut angeordnet werden konn
ten, hat die Verordnung vom 5. Februar 1919 (RGBl. S. 176) an seine 
Stelle die ortspolizeiliche Regelung gesetzt. 

Bei der Gewerbepolizei tritt insofem eine Schwierigkeit besonders 

1) Vgl. auch Margarinegesetz vom 15. Juni 1897 nebst Erganzungen; Wein
gesetz vom 7. April 1909 u. a. 

2) Vgl. Gesetz vom 5. Julil887 - RGBI. S.277 -, Gesetz vom 25. Juni 1887-
RGBI. S. 273 - u. a. 
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hervor, als die Befugnisse in der Gewerbeordnung vielfach der "unteren 
Verwaltungsbehorde" iibertragen sind, worunter in einer Anzahl von 
Fallen in Stadten iiber 10000 Einwohner die OrtspolizeibehOrde, im 
iibrigen der Landrat zu verstehen ist. Es diirfte kaum durchfiihrbar 
sein, daB die gleiche Angelegenheit, die in kleineren Stadten der Landrat 
als staatliche Angelegenheit fiihrt, in groBeren dem Magistrat als Selbst
verwaltungsangelegenheit iibertragen wird. Man miiBte dann schon 
einen Schritt weiter gehen und auch dem Kreise polizeiliche Angelegen
heiten als Selbstverwaltungsangelegenheiten iiberlassen, wobei jedoch 
ganz neue, im Vorliegenden nicht zu erorternde Gesichtspunkte in 
Betracht zu ziehen waren. 

Eine ganz besondere Rolle spielt die V e r k e h r s p 0 Ii z e i , deren 
Aufgabe es ist, fUr die Aufrechterhaltung und Leichtigkeit des Verkehrs 
auf offentlichen Wegen, StraBen usw. zu sorgen. Zusammen mit ihr 
ist zu erortern die Wegepolizei, welche fUr den verkehrsmaBigen Zu
stand der Wege Sorge zu tragen hat. Die Verkehrspolizei selbst den 
Gemeinden als Selbstverwaltungsangelegenheit zu iibertragen, diirfte 
kaum angangig sein, da gerade hier alle Zweige der polizeilichen Tatig
keit, insbesondere auch solche, die dem Staate unter allen Umstanden 
vorbehalten bleiben miissen, stark beteiligt sind. Ebensowenig aber 
diirfte es angangig sein, einzelne Telle der Verkehrspolizei abzusondern. 

Bei der Wege ba u polizei werden vielfach Interessenkollisionen 
zwischen den finanziellen Sonderinteressen einer Gemeinde und den 
allgemeinen Verkehrsnotwendigkeiten hervortreten. W 0 aber haufig 
Interessenkollisionen vorkommen konnen, ist es nicht ratsam, die Ent
scheidung der als Partei interessierten Stelle zu iiberlassen. 

Die Sittenpolizei bekampft, soweit eine ortspolizeiliche Regelung 
in Frage kommt, in der Hauptsache MiBbrauch und UbermaB des Wirts
hausbesuches und der Lustbarkeiten sowie die offentliche Unsittlichkeit. 
1m Vordergrund steht hier weniger das Moment der Sicherheit als viel
mehr in erster Linie die offentliche Ordnung und mit ihr sekundar 
eine gewisse Wohlfahrtsforderung. Ob man die Sittenpolizei den Ge
meinden als Selbstverwaltungsangelegenheit iibertragen will, dafiir ist 
maBgebend, ob man den verschiedenen Auffassungen, wie sie in den 
einzelnen Stadten je nach politischer und konfessioneller Zugehorig
keit der stadtischen Organe bestehen, mehr oder weniger Rechnung 
tragen will. Theoretisch besteht gegen eine Dbertragung auf die Ge
meinden kein Bedenken. -

Die vorstehenden Ausfiihrungen erschienen notwendig, well es einem 
Bediirfnis entspricht, die Ubertragung der Ortspolizei auf die Gemein
den als Selbstverwaltungsangelegenheit nicht bloB abstrakt, sondern 
ganz konkret zu erortern. Die Darlegungen ergeben, daB, selbst wenn 
man einen Tell der heute den Polizeibehorden obliegenden Aufgaben 
wirklich auf die Gemeinden iibertragen will, immerhin noch die Wahl 
zwischen mehreren Moglichkeiten (za, b, c) besteht. 

Man hat theoretisch nach dem Gesagten folgende Stufen zu unter
scheiden: 
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I. Keinesfalls iibertragen werden kann 
a) grundsatzlich, well mit den staatlichen Interessen unvereinbar, 

insbesondere die Kriminal-, Vereins-, Versammlungs-, PreB-, Fremden-, 
Aufruhr- und Wucherpolizei, 

b) well nicht zum Dbertragen geeignet infolge des Dberwiegens 
staatlicher Interessen oder infolge des Erfordemisses der Wahrung einer 
Einheitlichkeit innerhalb groBerer Bezirke: Armen-, Feld-, Forst-, 
Jagd-, Fischerei-, Wasser-, Viehseuchen-, Verkehrs- und Baupolizei 
(ohne Siedlungs- und Fluchtlinienpolizei). 

2. Auf die Gemeinden kann iibertragen werden 
a) well lediglich Wohlfahrtspflege und daher schon an sich nicht 

materiell zur Polizei gehorig: Verunstaltungs-, Wohnungs- (Forderung 
des Wohnungsbaues), Schulpolizei und Aufsicht iiber Innungen usw. 

b) einzelne Zweige der Verwaltungspolizei, in denen wohlfahrts
pflegerische Aufgaben iiberwiegen oder doch oft eine ausschlaggebende 
Rolle spielen: Feuerversicherungspolizei, Sittenpolizei, Fluchtlinien
und Siedlungspolizei, 

c) diejenigen Telle der Verwaltungspolizei, bei denen staatliche 
oder iiber das Gemeindegebiet hinausragendelnteressen nichtiiberwiegen 
und eine einheitliche Durchfiihrung im ganzen Lande nicht erforderlich 
erscheint oder sich aus der Natur der Sache ergibt: Feuerpolizei (ohne 
Feuerversicherungspolizei), evtl. N ahrungsmittel-, Gesundheits-, und 
Gewerbepolizei, soweit letztere iiberhaupt Sache der Ortspolizei
behorden ist, jedoch ohne die Innungsaufsicht. 

cc) Entscheidet man sich fiir einen der genannten Wege, so darf 
man nicht iibersehen, daB dann auch beziiglich der heutigen Vertei
lung der polizeilichen Angelegenheiten auf die einzelnen Gemeinden 
im Vergleich zum augenblicklichen Zustand gewisse Anderungen er
forderlich wiirden. Wiirde man ohne solche Anderungen eine der vor
stehenden Verteilungen vomehmen, so wiirde sich ergeben, daB in 
Stadten mit staatlicher Polizeiverwaltung der eine Teil der polizeilichen 
Tatigkeit den Gemeinden als Selbstverwaltungsangelegtnheit, ein an
derer ihnen als Auftragsangelegenheit und ein dritter iiberhaupt staat
lichen BehOrden als eigene staatliche Aufgabe oblage. 

Aber es ergeben sich noch weitere Schwierigkeiten bei einer Dber
tragung der Verwaltungspolizei bzw. einzelner Teile auf die Gemeinden. 
Zunachst fragt es sich, ob eine ZerreiBung der verschiedenen Gebiete, 
wie sie nach Vorstehendem unbedingt erforderlich sein wiirde, prak
tisch tragbar ist. Gerade PREUSS wendet sich gegen die Trennung der 
Polizei als der negativen Tatigkeit von den iibrigen Tatigkeiten inner
halb des gleichen Verwaltungszweiges. Jetzt wiirde aber noch eine Tren
nung innerhalb der einzelnen Polizeigebiete selbst erforderlich werden, 
Am klarsten tritt das hinsichtlich der Baupolizei zutage. M. E. ist es 
ausgeschlossen, eine solche ZerreiBung einzelner Gebiete zu vermeiden. 
und zwar schon deshalb, well die einzelnen Arten polizeilicher Tatig
keit immer wieder ineinander iibergreifen. So enthalt beispielsweise 
die Baupolizei gesundheits-, feuer-, sitten- usw. polizeiliche Momente. 
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Wird nur ein Zweig, z. B. die Gesundheitspolizei, der Gemeinde ubertra
gen, so ist nicht abzusehen, we1che Auswirkungen das fur die verschie
densten anderen' Verwaltungszweige hat. Eine Unzahl von Grenz
streitigkeiten wurden bei noch so vorsichtiger Formulierung die Folge 
sein mussen. 1m heutigen Recht kommen so1che Grenzstreitigkeiten 
auch schon vor. So ist es beispielsweise fur die Anwendung der §§ 55 ft. 
des Zustandigkeitsgesetzes von Wichtigkeit zu entscheiden, ob eine 
Verfugung eine verkehrspolizeiliche oder eine wegebaupolizeiliche im 
Sinne des § 56 a. a. O. ist. Auch bei der heutigen Abgrenzung der poli
zeilichen Aufgaben in Stadten mit staatlicher Polizeiverwaltung sind 
die verschiedensten Streitigkeiten zwischen der staatlichen und kom
munalen Polizeibehorde moglich. So wurde, urn nur ein Beispiel zu 
nennen, seinerzeit in Potsdam streitig, ob die Benennung von StraBen 
Sache der Verkehrs-, der Wege- oder der Baupolizei sei. Erstere wird 
von einer staatlichen Behorde verwaltet, die ihre Zustandigkeit behaup
tete. Bei einer Ubertragung einzelner Gebiete der Verwaltungspolizei 
auf die Gemeinden werden derartige Streitigkeiten noch erheblich 
zunehmen. 

Es ist auch zu bedenken, daB durch das jetzige System vielfach 
Interessenkollisionen vermieden werden, die auf allen den Gebieten ein
treten konnen, wo die Stadtgemeinde ein eigenes finanzielles Interesse 
hat, das mit demjenigen der polizeilichen Anfordeningen in Widerspruch 
steht. Beispiele fUr so1che Interessenkollisionen sind etwa: Forderung 
einer ausreichenden von der Stadt zu finanzierenden StraBenbeleuch
tung durch die Polizei, Erweiterung und Ausbau des Wegenetzes usw. 

dd) Ein Umstand, der m. E. die groBte Beachtung verdient, wird 
aber gewohnlich von den Vertretern der Forderung der Ubertragung 
der Polizei auf die Gemeinden ubersehen. Sie pflegen darauf hinzu
weisen, daB in anderen deutschen Staaten die Polizei bereits langst 
Selbstverwaltungsangelegenheit sei. Das stimmt formell, ist aber ma
teriell auBerordentlich zweifelhaft, da es sich hier vielfach nur urn Selbst
verwaltung dem Namen nach handelt, wahrend sich tatsachlich die 
Tatigkeit der Gemeinden von der Ausubung einer Auftragsangelegen
heit im Sinne des preuBischen Rechts nur wenig unterscheidet. Als 
Musterbeispiel moge die gewohnlich ins Feld gefUhrte Regelung in Wurt
temberg dienen, wo die Ortspolizei in der Gemeinde- und Bezirksordnung 
vom 28. Juli I906 ausdrucklich zur Selbstverwaltungsangelegenheit 
erklart ist. Wahrend Artikel I86 die Kommunalaufsicht regelmaBig 
darauf beschrankt, daB 

I. die gesetzlich den Gemeinden zustehenden Befugnisse nicht uber
schritten werden, 

2. die gesetzlich den Gemeinden obliegenden oftentlichen Verbind
lichkeiten erfUllt werden und 

3. die gesetzlichen Vorschriften uber die GeschaftsfUhrung bei der 
Verwaltung der Gemeindeangelegenheiten, insbesondere des Gemeinde
und Stiftungsvermogens, beobachtet werden, 
besteht auf dem Gebiete der Aufsicht uber die polizeiliche Tatigk,eit 

Peters, Kommunale Selbstverwaltung. 
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der Gemeinden trotz des angeblichen Selbstverwaltungsrechts eine 
weitgehende Anordnungsbefugnis. So lautet der dafiir grundlegende 
Artikel 194 wie folgt: 

"Die gesamte Polizeiverwaltung in den Gemeinden, sowcit sie von den Orga
nen derselben gehandhabt wird, unterliegt der Aufsicht des Oberamts ... und der 
Oberaufsicht der Kreisregierungen und des Ministeriums des Innern. 

Innerhalb ihres polizeilichen Wirkungskreises konnen die Gemeindebehorden 
zur Aq,sfiihrung der gesetzlich bestehenden Vorschriften und zur Erlassung der zur 
Abwendung von Gefahren fiir das offentliche Wohl notwendigen polizeilichen 
Verfiigungen von der Aufsichtsbehorde aufgefordert und angehalten werden. 
Die fiir einzelne Falle ergehenden polizeilichen Anordnungen oder Verfiigungen 
der Gemeindebehorden, welche gegen ein Gesetz oder die gesetzmaBige Anordnung 
einer hoheren Behorde verstoBen, oder welche das offentliche Wohl oder berech
tigte Interessen einzelner' verletzen oder gefiihrden, konnen von der Aufsichts
behorde nach Anhorung der Gemeindebehorde auBer Wirkung gesetzt werden." 

Weniger weitgehend als in PreuBen ist lediglich die Vorschrift, daB 
" Verfiigungen , welche lediglich eine Benach teiligung einzelner en t
halten", nur dann von der staatlichen Aufsichtsbehorde auBer Kraft 
gesetzt werden konnen, wenn der Betroffene rechtzeitig dagegen Be
schwerde erhebt. Ferner heiBt es: 

"Auf dem Gebiete der Sicherheits- und Gesundheitspolizei konnen die Auf
sichtsbehorden, wenn die Gemeindebehorden einer Aufforderung zur Ergreifung 
der erforderlichen MaBregeln nicht nachkommen, oder in Fallen, in welchen die 
Aufforderung eine nachteilige Verzogerung zur Folge haben wiirdc, auch ohne eine 
solche Aufforderung die zur Wahrung der offentlichen Sicherheit und des allgemei
nen Wohls gebotenen MaBregeln an Stelle der Gemeindebehorden treffen," 

Daraus ergibt sieh, daB die staatlichen Befugnisse den Gemeinden 
gegeniiber auf dem Gebiete der Polizei auch in Wiirttemberg nicht viel 
geringer sind als in PreuBen, obwohl die Polizei hier Auftrags-, dort 
Selbstverwaltungsangelegenheit ist. Der Hauptunterschied besteht 
lediglich darin, daB die Gemeindebehorde auch auf polizeilichem Ge
biete der Gemeindevertretung gegeniiber die Verantwortung zu tragen 
hat. Ob man in diesem Mehr, das die Gemeindebehorde trifft, einen 
Vorteil sehen kann, kann dahingestellt bleiben. Vom Standpunkt des 
Staates aus betrachtet besteht bei einer derartig weitgehenden Aufsieht 
in polizeilichen Angelegenheiten kaum ein Unterschied zwischen der 
DurchfUhrung der Polizei als Auftrags- oder Selbstverwaltungsan
gelegenheit. 1m iibrigen ist nunmehr auch die Polizei in Wiirttem
berg in der Verstaatlichung begriffen, woraus zu schlieBen ist, daB 
die mit dem frUheren Rechte gemachten Erfahrungen doch nicht so 
ideale waren, wie manche gem glauben machen mochten. 

Andererseits folgt aber aus dem Vorstehenden auch, daB DREWS!) 
recht hat, wenn er aus der Differenzierung der gewohnlichen Kommunal
aufsieht und der Polizeiaufsicht in Staaten, die die Polizei den Gemein
den als Selbstverwaltungsangelegenheit iibertragen haben, auf die eben 
nicht zu verbergende begriffliche Verschiedenheit des polizeilichen 
Gebiets von der iibrigen Verwaltungstatigkeit hinweist. 

ee) Auch die politischen Griinde fUr eine trbertragung der Orts-

1) Verwaltungsreform, S. 43. 
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polizei als Selbstverwaltungsangelegenheit auf die Gemeinden sind nicht 
stichhaltig1). Man wies fruher - und auch in dem erwahnten Aufsatz 
von HERZ2) spielt das eine Rolle - wiederholt daraufhin, daB mit Hilfe 
der Polizei die herrschenden Klassen des Staates sich unberechtigte 
Eingriffe in die Sphare des einzelnen, besonders in politischen Fragen 
zuschulden kommen lieBen. Ware die Polizei als Selbstverwaltungs
angelegenheit in der Hand der Gemeinden gewesen, so ware der Bur
germeister der Gemeindevertretung dafiir verantwortlich gewesen und 
hatte sich wahrscheinlich gescheut, gewisse Amtshandlungen vorzu
nehmen, die er nun mit einem Hinweis auf die Unzustandigkeit der 
Stadtverordnetenversammlung in polizeilichen Angelegenheiten abtun 
oder bestenfalls mit einer Anweisung vorgesetzter staatlicher Dienst
stellen begrunden und entschuldigen konnte. Es ist aber ein verhang
nisvoller Fehler von Theorien und politischen Forderungen auch dann 
nicht abzugehen, wenn ihre Voraussetzungen Hi.ngst beseitigt sind. Die 
Forderung der Dbertragung der Polizei auf die Gemeinden als Selbst
verwaltungsangelegenheit ist mit derartigen Begrundungen heute nicht 
mehr zu rechtfertigen, well in unserer jetzigen parlamentarisch regier
ten Republik die Minister vom Landtage jederzeit ebenso leicht zur Ver
antwortung gezogen werden konnen und werden, wie die Burgermeister 
von den Gemeindevertretungen, ja daB sogar unter Umstanden die 
Stellung eines Ministers leichter zu erschiittern ist als die eines Burger
meisters, so daB die Polizei in der Hand des Staates heute einen wirk
sameren Schutz der personlichen Freiheit und politischen Rechte bietet 
als in der Hand der Gemeinden, deren Verwaltung uberdies vielfach der
artig politisiert ist, daB durchweg eine objektivere Handhabung der 
Polizei durch staatlicher Anweisung unterworfene Behorden zu erwar
ten ist. 

Andererseits wurdeman den Staat, dessen Mach tmittel zu starken heute 
eine der wichtigsten Aufgaben sein sollte, einer bedeutenden Handhabe, 
seinen EinfluB zu erhalten und moglichst wieder zu erweitern, berau
ben, wenn man ihm die auf die verschiedensten Gebiete ubergreifende 
Verwaltungspolizei nahme. DaB uberdies in fast allen Zweigen der 
Verwaltungspolizei ein mehr oder weniger stark hervortretendes sicher
heitspolizeiliches Moment enthalten ist und daB man daher mit der Ver
waltungspolizei auch einen nicht unbetrachtlichen Teil materieller 
Sicherheitspolizei auf die Gemeinden ubertragen muBte, sowie ferner, 
daB eine allen Teilen gerecht werdende Abgrenzung keineswegs leicht 
zu finden ware, ist bereits oben angedeutet worden. 

SchlieBlich verdient aber hervorgehoben zu werden, daB gerade auf 
dem Gebiete der Polizei eine groBtmogliche Einheitlichkeit erstrebt 
werden muB, die nur bei Erhaltung des staatlichen Anweisungsrechts 
erreichbar ist. Man muB insbesondere auch bedenken, daB es sich bei 
unserem Problem nicht bloB urn GroBstadte handelt, sondern daB auch 

1) Vgl. zum folgenden meine Ausfuhrungen in Nr. 392 der "Schlesischen 
Volkszeitung" vom 27. August 1924. 

2) Vgl. Die Gemeinde, 1924 S. 6ff. 

14* 
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kleine und kleinste Stadte die Polizei als Selbstverwaltungsangelegen
heit ausuben wollen. Letzteren werden auf vielen Gebieten die erforder
lichen vorgebildeten Hilfskrafte fehlen, urn ubersehen zu konnen, ob 
eine Angelegenheit im einzelnen Gefahren ffir das Publikum, die ab
zuwehren ja Aufgabe der Polizei ist, mit sich bringt. Das gilt beispiels
weise von der Baupolizei, wo unbedingt die Moglichkeit bleiben muB, 
durch gewisse, uber die Gesetze hinausgehende Richtlinien denjenigen 
Gemeinden, die nach Ansicht des Staates selbst zur richtigen Beur
teilung der Lage der Einzelfalle nicht imstande sind, bestimmte An
weisungen zu erteilen. Was wiirde das Publikum sagen, wenn 
etwa zu einer Aufstockung in der einen Stadt die Erlaubnis erteilt, 
in der benachbarten bei einem ganz gleichliegenden Fane versagt und 
eine Beschwerde damit abgewiesen wiirde, es handele sich hier urn eine 
Selbstverwaltungsangelegenheit der Gemeinde und, solange kein Ge
setz verletzt sei, konne die Aufsichtsbehorde nichts veranlassen! 

Was dem einen recht ist, ist dem andern billig! Wenn man die 
Verwaltung der Ortspolizei begriffsnotwendig als Selbstverwaltungs
angelegenheit der Stadte erklart, dann muB man den Landgemeinden 
gegenuber die gleichen Grundsatze gelten lassen. Welche Folgerungen 
sich dann weiter ergeben wurden, braucht nicht ausgefuhrt zu werden. 

ff) Aus dem Vorstehenden lassen sich folgende Folgerungen ziehen: 
I. Begrifflich moglich und zweckmaBig erscheint es, die gesamte 

Tatigkeit der PolizeibehOrden, die lediglich wohlfahrtspflegerischer 
Art ist, auf die Gemeinden als Selbstverwaltungsangelegenheit zu 
ubertragen, wobei jedoch diese Dbertragung nicht unter dem Namen 
"Polizei" zu erfolgen haben wird, da es sich tatsachlich nicht urn mate
riell polizeiliche Tatigkeit handelt. Eine weitergehende Dbertragung 
eigentlich polizeilicher Angelegenheiten scheint mir zu unuberwindlichen 
praktischen und theoretischen Schwierigkeiten zu fiihren. Will man 
daher den gegenwartigen Rechtszustand abandern, so wird man sich 
fur diesen Weg zu entscheiden haben. 

2. Sollten aber doch gewisse Zweige der Verwaltungspolizei den Ge
meinden als Selbstverwaltungsangelegenheit ubertragen werden, so 
wird eine bis weit in die Einzelheiten gehende Abgrenzung der verschie
denen Gebiete erforderlich sein und ferner zur Vermeidung einer allzu 
groBen Verwirrung in Orten mit staatlicher l?olizeiverwaltung den Ge
meinden diejenigen polizeilichen Aufgaben genommen und auf die staat
lichen Behorden ubertragen werden mussen, welche nicht zu dem ihnen 
als Selbstverwaltungsangelegenheit ubertragenen Gebiete gehOren. 

3. Will man die g e sam t e Verwaltungspolizei als Selbstverwaltungs
angelegenheit auf die Gemeinden ubertragen, so bleibt nichts anderes 
ubrig, als in den Gemeindeverfassungsgesetzen, ahnlich der oben er
wahnten Regelung in Wurttemberg, mehrere Paragraphen einzufiigen, 
worin die dann notwendige Kommunalaufsicht auf polizeilichem Gebiete 
gegenuber dem jetzigen Zustande der Kommunalaufsicht ganz erheblich 
erweitert wird. Auf eine derartige Polizeiaufsicht wurde unter keinen 
Umstanden verzichtet werden konnen. 
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4. Eine Dbertragung der Sicherheitspolizei auf die Gemeinden als 
Selbstverwaltungsangelegenheit ist indiskutabel. 

b) Wahrend auf dem Gebiete der Polizei heute eigentlich nUT eine 
rechtspolitische Streitfrage fiber die kfinftige Gestaltung der polizei
lichen Organisation im Staate existiert, herrscht fiber die Rechtsnatur 
des offentlichen Schulwesens die groBte Verwirrung schon de lege lata, 
die in der Praxis noch vergroBert wird durch die Trennung der Verwal
tung des hoheren und Volksschulwesens. 

Es ist hier nicht der Ort, neben die trefflichen AusfUhrungen von AN
SCHUTZ l ) neue zu stellen, die sachlich und rechtlich das meiste von AN
SCHUTZ' Darlegungen wiederholen mfiBten. Auch in seiner Polemik 
gegen andere Autoren ist ANSCHUTZ in allen wichtigen Fragen zuzu
stimmen. Nur in einem wesentlichen Punkte wird man m. E. eine ab
weichende Stellung einzunehmen haben. 

ANSCHUTZ und mit ihm die herrschende Lehre l ) teilen das Schul
wesen in das auBere und innere. Ersteres sei Sache, d. h. Selbstverwal
tungsangelegenheit der Gemeinde, letzteres Aufgabe des Staats. Diese 
Trennung in beide Arten von Schulangelegenheiten ist m. E. fiberflfis
sig. Betrachtet man das Schulwesen in seiner Gesamtheit als eine den 
Gemeinden als soIchen fibertragene Auftragsangelegenheit, so erklart 
sich alles Weitere zwanglos. 

DaB das Schulwesen als Ganzes Auftragsangelegenheit ist, folgt 
aus § I II 12 des Allgemeinen Landrechts und aus § 18 der Regie
rungsinstruktion vom 23. Oktober 1817 (GesS. S. 248). 

Es liegt nun gerade im Wesen einer Auftragsangelegenheit, daB der 
sachliche Gang der Geschafte - hier der innere Schulbetrieb - unter 
unmittelbarer Anweisung des Staates erfolgt, daB also in dieser Be
ziehung eine staatliche Aufgabe erfUIIt wird, die von dem betreffenden 
Verbande als Organ des Staates durchzuffihren ist. Dabei ergibt sich 
aIs Reflex, daB, sofern nicht abweichende Vorschriften bestehen, die 
Gemeinde die auBeren Einrichtungen auf ihre Kosten selbst zu beschaf
fen hat. Lediglich fUr die Anstellung und Besoldung der Volksschullehrer 
ist aus rein praktischen Grfinden2) in § 51 des Volksschullehrerdienst
einkommensgesetzes vom 17. Dezember 1920 eine auBerlich eigenartig 
erscheinende Regelung getroffen, indem das Stellenbesetzungsrecht 
bei Schulen bis zu 7 Schulstellen ffir samtliche Lehrer, bei Schulen von 
mehr als 7 Schulstellen fUr ein Drittel aller Lehrer dem Staate allein 
zusteht. Sieht man davon ab, daB die Leitung der Ortspolizei einem 
bestimmten Beamten fibertragen ist, so herrscht im fibrigen das gleiche 
Prinzip bei Polizei- und Schulwesen. Dort wie hier hat die Gemeinde 
"das Haus" und die sonstigen Mittel zu einer glatten DurchfUhrung der 
Polizei bzw. der Schule zur Verffigung zu stellen, und doch fallt es nie
mandem ein, deswegen zu sagen, die innere Polizei sei staatliche, die 
auBere SelbstverwaItungsangelegenheit der Gemeinde. DaB die recht-

1) Verfassungsurkunde, Bd. I, S. 409ff., vgl. die dort angezogene Literatur; 
von neueren Autoren vgl. PETERS i. Stier-Somlos Handbuch, Bd. 2, Teil I, S. 453 ff. 
GUNTHER: S. 3lff. 2) Vgl. JAECKEL: Anm. I zu § 51. 
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liche Stellung der Volksschullehrer eine andere ist als die der Polizei
beamten, beruht auf einer das Prinzip als solches nicht verletzenden 
positivt"echtlichen Regelung. 1m iibrigen stehen die im Volksschul
unterhaltungsgesetz yom 28. Juli 1906 (GesS. S. 335) und im Schul
anforderungsgesetz yom 26. Mai 1887 (GesS. S. 175) erlassenen Vor
schriften nicht etwa in Widerspruch mit dem bei Auftragsangelegen
heiten ublichen Grundsatze, sondem dienen nur seinem weiteren Aus
bau fUr die speziellen Bediirfnisse des Volksschulwesens. Die beiden 
genannten Gesetze entsprechen also in ihrer rechtlichen Bedeutung 
insbesondere den §§ 3, 4 des Polizeiverwaltungsgesetzes yom II. Marz 
1850, das freilich eine sehr viel einfachere Regelung trifft. 

FaBt man das gesamte offentliche Schulwesen als Auftragsangele
genheit auf, so erklaren sich auch zahlreiche Erlasse, an deren Rechts
gultigkeit dadurch Zweifel entstanden waren, daB man das auBere 
Schulwesen fUr eine yom inneren verschiedene Aufgabe, fur eine beson
dere Selbstverwaltungsangelegenheit hielt. Die Unmoglichkeit einer 
solchen Scheidung zeigt sich aber immer wieder. 

Ob man das Schulwesen de lege ferenda zur Selbstverwaltungs
angelegenheit machen soll, wie von den Gemeinden vielfach gefordert 
wird, ist eine Frage, deren Beantwortung von kulturpolitischen Er
wagungen abhangt. Als Staatsangelegenheit wird im Schulwesen am 
ehesten ein Ausgleich zwischen den verschiedenen Weltanschauungen 
zu erreichen sein. Bei einer "Obertragung als Selbstverwaltungsangele
genheit wird leicht in der einen Gemeimde die Schule ffir eine bestimmte 
Weltanschauung gewonnen, geht dafUr aber ebenso schnell allen anderen 
verloren. Es ist ein Fehler, daB die Gemeinden bei ihren Forderungen 
auf dem Schulgebiete allzusehr ihre finanziellen Wiinsche in den Vor
dergrund schieben. 

III. Als Ergebnis der vorstehenden Untersuchungen ist festzu
stellen: Der Wirkungskreis der Gemeinden umfaBt - yom Standpunkte 
des Staates aus betrachtet - Selbstverwaltungs- und Auftragsangelegen
heiten, je nachdem ob'die Gemeinden unter alleiniger eigener Verant
wortung oder als Organe des Staats tatig werden; dabei ist es in dieser 
Hinsicht von nur untergeordneter Bedeutung, ob die Ausfiihrung der 
Gemeinde oder unmittelbar einem bestimmten Kommunalbeamten 
iibertragen wird. 

Ob eine Aufgabe als Selbstverwaltungs- oder Auftragsangelegenheit 
zu ubertragen ist, dafur bestehen keine begrifflich zwingenden Griinde. 
Die Verteilung der den Gemeinden obliegenden Angelegenheiten auf 
beide Gruppen ist vielmehr eine reine ZweckmaBigkeitsfrage. Das gilt 
insbesondere fur das Polizeiwesen und das Schulgebiet. Es empfiehlt 
sich, ersteres als Auftragsangelegenheit beizubehalten, es aber der Ge
meinde als solcher zu iibertragen. 

Begrifflich moglich sind Auftragsangelegenheiten des Staats wie des 
Reichs1). Nach unserer Verwaltungsorganisation treten aber Reich und 

1) Z. B. Hilfeleistung der Gemeindevorsteher in Steuersachen; vgl. auch § 22 

RAbgO. 
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Gemeinden in der Regel nicht in unmittelbare Beziehungen. Das hat 
zur Folge, daB das Reich grundsatzlich nicht die Gemeinden und ihre 
Beamten als seine Organe tatig werden laBt, sondern seine Einwirkung 
auf die Gemeinden dadurch auszuiiben sucht, daB es durch Gesetz mog
lichst eingehende Regelungen trifft. Umgekehrt zieht es der Staat vor, 
den Umfang der gesetzlichen Vorschriften moglichst zu beschranken, 
dafiir aber durch Dbertragung als Auftragsangelegenheit seinen EinfluB 
auf gewissen Gebieten zu sichern. Diese Folgerung, die aus dem grund
satzlichen Verhaltnis von Reich, Staat und Gemeinden sich ergibt, 
wird vielfach verkannt; prinzipiell wird man gegen die bisher geiibte 
Praxis nichts einwenden konnen, da eine eingehende reichsgesetzliche 
Regelung auf Gebieten, die zur Zustandigkeit des Reichs gehoren, 
einer Zuteilung von Reichsauftragsangelegenheiten an die Gemeinden 
vorzuziehen ist. 

Literatur. Wie zum I. und 2. KapiteI. 
AuBerdem: ANSCHUTZ: Die Polizei. I9IO. - ANSCHUTZ: Die Verfassungs

urkunde fur den preuBischen Staat. Bd. 1. 1912. - v. ARNSTEDT: Das preuBische 
Polizeirecht. 1905. - v. BRAUCHITSCH: PreuBische Verwaltungsgesetze. 20. Auf I. 
Bd. 2. - DREWS: Grundzuge einer Verwaltungsreform. 1917. - GERLAND: Uber 
den Begriff der Polizei und insbesondere der Sicherheitspolizei nach preuBischem 
Rechte. Arch. f. off. Recht. Bd. 5. S. Iff. 1890. - GUNTHER: Die staatsrechtliche 
Stellung des Gemeindevolksschullehrers in PreuBen. 1919. - HELFRITZ: Zum gegen
wartigen Stand der preuBischen Verwaltungsreform. Arch. f. off. Recht. Bd. 5. 
1923. S. II3ff. (Neue Folge.). - HERZ: Selbstverwaltung undPolizei. Die Gemeinde. 
1924. S. 6ff .• 79ff .• I78ff. - JAECKEL: Das Volksschullehrerdiensteinkommens
gesetz. 1925. - JEBENS: Zur neueren Sicherheits- und Wohlfahrtspolizei. PreuB. 
Verw.BI. Bd. 23. S. 625ff. - KITz: Ist die Umwandlung einer "Selbstverwaltungs
angelegenheit" in eine staatliche "Auftragsangelegenheit" durch preuBisches Gesetz 
mit der Verfassung vereinbar? PreuB.Verw.Bl. Bd. 45. S. 250ff. - KULZ: Referat 
auf der Versammlung des 6. Deutschen Stadtetags. Deutsche Gemeindezeitung. 
1924. S. 314. - MEYER-DoCHOW: Lehrbuch des deutschen Verwaltungsrechts. 
3. Aufl. 1910. - PETERS: Schulrecht. Stier-Somlos Handbuch des kommunalen 
Verfassungs- und Verwaltungsrechts. Bd. 2. Teil I. S. 437ff. 1916. - ROSIN: 
Begriff und Umfang der Polizeigewalt. Verw.Arch. Bd. 3. S. II2. - SEYDEL: 
Die Sicherheitspolizei i. Schonbergs Handbuch der politis chen L>konomie. 4. Auf I. 
Bd. 3. Teil 2. 1898. - THOMA: Der Polizeibefehl im badischen Recht. Bd. I. 
1906. - Veroffentlichungen der Vereinigung der deutschen Staatsrechtslehrer. 
2. Heft. 1925. - VOGELS: Die preuBische Verfassung. 1921.-



Achtes Kapitel. 

Die Kommunalaufsicht. 
1. Die Kommunalaufsicht - vom Standpunkte des Staates aus 

betrachtet auch "Staatsaufsicht" genannt - bildet eins der wichtig
sten Gebiete, auf dem sich das Verhaltnis von Staat und Gemeinden 
widerspiegelt. Vielfach glaubte man in ihr das ganze Problem der 
gegenseitigen Beziehungen beider erschopft und erblickte in ihr die 
einzige Grenze der Selbstverwaltung. Zu betonen ist aber, daB die 
Kommunalaufsicht nur dort und nur insoweit Platz greifen kann, als 
die Selbstverwaltung der Gemeinden reichtl). Sie ist das notwendige 
Korrelat zur SelbstverwaltuIlg, widerspricht also nicht ihrem Wesen 
und ist keineswegs bloB als notwendiges Obel in Kauf zu nehmen2). 

Recht zutreffend hat v. KONIG3) darauf hingewiesen, daB man nicht
mathematisch ausgedriickt - davon ausgehen darf, daB die Summe der 
offentlichen Rechte von Staat und Gemeinde eine bestimmte GroBe 
haben, von der man jedem der Beteiligten einen Anteil abgeben konne; 
dann standen Polizeistaat, wo aIle Rechte dem Staate iibertragen wiir
den, und Selbstverwaltung im umgekehrten Verhaltnis. In Wahrheit 
erganzen sich Selbstverwaltung und Staatsaufsicht so, daB die Stei
gerung oder Abschwachung auf der einen Seite eine gleichlaufende MaB
nahme auf der anderen bedingt. 

Es mag vielleicht iibertrieben sein zu sagen, daB dieses Mehr, das 
durch eine Verstarkung der Selbstverwaltung ausgelOst wird, gerade der 
Staatsa u f s ich t zugelegt werden muB. Richtig ist aber, daB das Verhalt
nis von Staat und Gemeinden sich stets in einer Gleichgewichtslage 
gegenseitiger Machtfiille befinden muB und daB eine Starkung der Macht 
auf der einen Seite eine solche auf der anderen Seite notwendig macht. 
Dabei wird freilich in den meisten Fallen - wenn auch nicht unbedingt 
- das hinzuzufiigende Mehr auf seiten des Staates dem Faktor Kommu
nalaufsicht zugelegt werden. 

Die Richtigkeit dieses Prinzips haben wir in der Nachkriegszeit 
deutlich erfahren. Die Macht der Gemeinden gegeniiber dem Staate 
hat sich insofern vermehrt, als die Gemeinden, wie im IO. Kapitel 
gezeigt wird, durch ihre Vereinigungen eine starke Einwirkung auf Staat 

1) Daher fallen Polizei- und Schulaufsicht nicht unter die Kommunalaufsicht. 
2) Anderer Ansicht WEINREICH: Verw.Arch. Bd. 13, S.497. - Als Komple

ment der Selbstverwaltung sieht mit Recht HATSCHEK (Selbstverwaltung S. 138) 
die Kommunalaufsicht an. 3) S. I07ff. 
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und Reich erlangt haben. Die Folge war, daB dafUr auf der anderen 
Seite durch eingehende gesetzliche Regelungen das freie Betatigungs
feld der Gemeinden zugunsten von Staat und Reich eingeschrankt wurde. 

Mag diese Entwicklung im GroBen mehr unbewuBt vor sich gehen, 
in kleinerem MaBstabe zeigt die Begriindung des Entwurfs der neuen 
Stadteordnung - zwar versteckt, aber dem Wissenden klar - den Ge
danken l ), daB der Erweiterung der Selbstverwaltung hinsichtlich der 
sachlichen Betatigung der Gemeinden eine scharfere Handhabung 
der Aufsicht nach der person lichen Seite entsprechen musse. 

Es ist nicht zu bestreiten, daB durch das positive Recht zwar die 
eine Schaleder Wage - sei es die der Selbstverwaltung oder die der 
Kommunalaufsicht --.:.. eine Gewichtszulage erfahren kann, ohne daB ein 
entsprechendes Gegengewicht auf der anderen Seite einen Ausgleich 
schafft; wird aber auf die Dauer in groBerem MaBe von dem aufgestell
ten Grundsatz abgewichen, so ist die allmahlich eintretende Folge 
entweder ein Zerfall des Staates in kleine Stadtrepubliken, wie sie aus 
dem Mittelalter bekannt sind, oder die Ruckkehr zum Polizeistaat. 
Denn es ist ein allgemeingultiges Naturgesetz der politischen Dynamik, 
daB eine Macht, die erst einmal ein nennenswertes Dbergewicht erlangt 
hat, sich nicht mit dem Erreichten begnugt, sondern sich zu erweitern 
und zu starken sucht. Findet sie bei ihrem Gegenspieler nicht mehr 
einen unuberwindlichen Widerstand, m. a. W. hat sie bereits eine aus
reichende Dbermacht gewonnen, so wird sie sich ganz aus seiner Unter
ordnung losen bzw. ihn sich ganzlich unterwerfen. AuBenpolitische 
Beobachtungen bestatigen dies Ergebnis. 

Die Erkenntnis dieses Prinzips sollte allen denen eine Warnung 
sein, die bloB der einen Seite geben und der anderen nehmen wollen. 
Die deutsche Geschichte zeigt im Mittelalter und Polizeistaat Bei
spiele fUr die Folgen derartiger Einseitigkeit. 

II. 1. Die groBe Bedeutung der Kommunalaufsicht fUr das Ver
haltnis von Staat und Gemeinden und die Fulle der Literatur, die sich 
generell mit der Aufsicht des Staates uber die Gemeinden oder mit 
einzelnen Spezialfragen dieses Gebietes befaBt, laBt vermuten, daB 
tiber die Grundfragen volle Klarheit herrscht. DaB aber das Gegen
teil der Fall ist, hat noch vor kurzem ein maBgebender Kommunalpoli
tiker2) ausdrucklich feststellen mussen. Auch das, was die Entwurfe 
der neuen kommunalen Verfassungsgesetze bringen, kann nicht etwa 
als eine wirkliche Losung des Problems gelten; es genugt lediglich den 
bescheidenen Anforderungen einer Kodifikation des geltenden Rechts 
und Beseitigung einer Reihe von Streitfragen in einer mehr oder weniger 
systematischen Form. 

Es ist hier weder der Ort, die Einzelheiten des X. Abschnittes des 
Entwurfs der Stadteordnung oder des III. Teils des Entwurfs der Land
gemeindeordnung einer eingehenden Kritik zu unterwerfen noch allch 

1) Begrundung z. Entw. der neuen StO., Allgem. Teil, S. 3. 
2) LUTHER: Zukunftsaufgaben, S. 49. 
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einen Gegenvorschlag aufzustellen. Aber es erscheint mir bei dem 
heutigen Stande der Wissenschaft doch schon moglich, die Kommunal
aufsicht legislatorisch systematisch iu erfassen. So sehr die inneren 
Verschiedenheiten zwischen offentlichem und privatem Rechte zu be
achten sind. so sollte doch die scharfe Systematisierung des Zivilrechts 
irn offentIichen Rechte iiberall dort Nachahmun~ finden, wo der Stand 
von Wissenschaft und Rechtsprechung es zuHiBtl). 

2. a) Wo die Kommunalaufsicht definiert wird, dort pflegt man 
damit zu bezeichnen diej enige Verwal tungsta tigkei t des Staa tes, 
welche zum Zwecke hat, den Selbstverwaltungskorper im 
offentlichen Interesse zur Erfiillung seiner Pflichten anzu
halten und die gesamte von ihm gefiihrte Verwaltung in 
Einklang zu bringen mit der iibrigen offentlichen Ver
waltung2). 

DaB die Kommunalaufsicht Verwaltungstatigkeit ist, ist frei
lich nicht ganz unbestritten. GENZMER3) stellt Aufsicht und Ver
waltung in einen Gegensatz. Andere4) halten die Betatigung der Auf
sicht auch in der Form der Rechtsprechung fiir moglich. 

Beiden Ansichten ist nicht zu folgen. Natiirlich besteht die Mog-

1) So miiBte beispielsweise etwa geklart werden: 
1. Begriff der Staatsaufsicht nach lnhalt und Umfang (Grenzen), 
II. Ziel der Staatsaufsicht (Programmsatz), 
III. Aufsichtsmittel (Unterteilung nach Arten; ihre innere logische Verbin

dung. Wesen und Zweck jedes Aufsichtsmittels; seine Voraussetzungen undAnwen
dung. Verfahren. EinheitIiche Gesichtspunkte gehoren voran!). Vgl. aber S. 226. 

An einer ganzlichen Neufassung der einzelnen Vorschriften wird man nicht 
vorbeikommen; die bloBe Ubemahme korrigierter alter Bestimmungen ist keine 
Reform; eine solche scheint aber doch der Landtag zu erstreben. 

Werden die Entwiirfe in ihrer jetzigen Form Gesetz, so werden die Reform
wUnsche sehr schnell wieder erstehen; denn der Landtag, der sich hier mangels 
besserer Vorschlage recht leicht zufrieden gibt, wird sehr bald merken, daB diese 
"Reform" keine Reform ist. 

Was an Vorziigen der neuen Entwiirfe hervorgehoben zu werden pflegt, ist 
durchweg geringfiigiger Art und rechtfertigt die "Reform" nicht. Lediglich die 
Zusammenziehung der zahlreichen Sondergesetze fiir die einzelnen Provinzen ist 
ein nennenswerter Vorteil, der aber durch zahlreiche SOildervorschriften in den 
SchluB- und Ubergangsbestimmungen erheblich eingeschrankt wird. Einer Kodi
fikation der Rechtsprechung der hochsten Gerichte bedarf es nicht, da die maB
gebenden Entscheidungen zu allen wichtigen Fragen den Beteiligten schon jetzt 
ebenso bekannt sind wie die Gesetze selbst und in der Praxis ihrem Werte nach den 
letzteren gleichgestellt werden. Die Neuordnung der Rechtsmittel gehort in den 
Rahmen der staatlichen Verwaltungsreform. Andere Neuerungen sind entweder 
nebensachlicher Art oder ganzlich bedeutungslos. Jedenfalls bezeichnet das Wort 
"Reform" mehr den Willen als die Tat! Grundlegende Anderungen bringen die 
Entwiirfe nicht. Hier zeigen sich die nachteiligen Folgen des verloren gegangenen 
Zusammenhangs zwischen Wissenschaft und Praxis besonders deutlich. 

2) 1m AnschluB an v. MANGOLT: S. 52, 64; ahnlich BLODlG: S. 47f.. TRIEPEL: 
S. I2I, definiert: Staatsaufsicht ist "die Gesamtheit staatIicher Handlungen, 
die zum Zwecke haben, das Verhalten der dem Staate Unterstellten in 'Oberein
stimmung mit einem festen RichtmaB zu setzen und zu erhalten". Auch O. MAYER 
(Verwaltungsrecht, Ed.2, S. 392) schlieBt sich im wesentlichen dieser Definition an. 

3) LGO. S. 222. 
4) TRlEPEL: S. I36; v. MOELLER: PreuB. Stadtrecht, S. 362. 
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lichkeit, daB auch JustizbehOrden beaufsichtigen; sie iiben dann aber 
eben materiell Verwaltungstatigkeit aus. Die Unterordnung der Kom
munalaufsicht unter die materielle ~echtsprechung beruht meist darauf, 
daB der Unterschied zwischen den Begriffen der Justiz und Verwaltung 
nicht geniigend klar erfaBt ist. Wenn man mit TRIEPEL unter Recht
sprechung die obrigkeitliche Feststellung dessen, was im Einzelfalle 
Rechtens sein solI, die autoritative Unterstellung eines Tatbestandes 
unter eine Rechtsnorm versteht und sogar so weit geht, jede Bejahung 
der Zustandigkeit einer Behorde durch eigenen Ausspruch als Recht
sprechung anzusehen, so wird man freilich keinen Gegensatz zwischen 
Justiz und Verwaltung erkennen konnen. Aber TRIEPELS Definition 
der Justiz ist unvollstandig; mindestens hebt sie das Unterscheidungs
merkmal zwischen Justiz und Verwaltung nicht geniigend hervor. 

Ein von mirl) gelegentlich aufgestelltes Unterscheidungsmerkmal, 
das freie Ermessen, kennzeichnet dort, wo es vorkommt, zwar stets die 
Verwaltung gegeniiber der J ustiz, indem es beiAkten der Rechtsprechung 
grundsatzlich fehlt; doch ist zugegeben, daB es allein zur Unterscheidung 
nicht geniigt, da es eine Reihe von Fallen gibt, in denen fiir Verwaltungs
handlungen das freie Ermessen kraft Gesetzes ausgeschlossen ist. Dann 
bleibt aber noch als wesentliches Merkmal, daB bei der Rechtsprechung 
der Staat eine iiberparteiliche Stellung einnimmt, von seinen eigenen 
Interessen abstrahierend lediglich das geltende Recht auf den seiner 
Entscheidung unterliegenden Fall anwendet. Die verfassungsmaBig ge
schiitzte Sonderstellung der Richter beruhtgerade aufdem Umstande, daD 
diese auch der Staatsverwaltung gegeniiber selbstandig dastehen sollen. 

Anders ist es bei der Verwaltung. Auch wo die Verwaltung nur 
auf Nachpriifung von RechtmaDigkeit beschrankt und die Ausiibung 
freien Ermessens so gut wie ganz beseitigt ist, dort ist ihre Tatigkeit 
doch immer eine parteiliche insofern, als stets die Wahrung des Staats
interesses, welches als das der Gesamtheit fingiert wird, einziger Zweck 
und Ziel der Verwaltung ist. Gegeniiber den Fallen, in denen die Be
horden freies Ermessen walten lassen diirfen, besteht hier lediglich 
der Unterschied, daD der Gesetzgeber aIle vorkommenden FaIle bereits 
geniigend iibersehen zu konnen glaubt, urn die Voraussetzungen und 
Formen des Tatigwerdens der Verwaltungsbehorden zur Wahrung der 
Staatsinteressen von vornherein bestimmt festzulegen. Dabei mag 
zwar ein Verwaltungsakt einem solchen der Rechtsprechung auBerlich 
ahneln, beide sind aber trotzdem begrifflich verschieden. Gerade hierin 
liegt auch der Grund, weshalb man Verwaltungsakte, bei denen es 
nur auf Rechtsanwendung ankommt, haufig noch einer mehrinstanz
lichen gerichtlichen· Kontrolle unterwirft und warum in der Volks
meinung die Unparteilichkeit der VerwaltungsbehOrden niemals der 
der ordentlichen oder Verwaltungsgerichte gleichgeachtet wird2). 

1) Vgl. Verwaltungswidrigkeit, S. 102ff. 
2) Die Erfassung dieses Gesichtspunktes muBte fur die heute vielfach system

lose Einfiihrung verwaltungsgerichtlicher Kontrolle in unseren Gesetzen von al1S
schlaggebender Bedeutung sein. 
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Das Gesagte gilt insbesondere fUr die Kommunalaufsicht. Kaum 
irgendwo anders wie gerade hier zeigt sich die Interessiertheit des Staa
tes gleichsam als Partei-Vertreter der Gesamtinteressen gegenuber dem 
Sonderinteresse des einzelnen Verbandes so deutlich. Dagegen ist es sehr 
wohl denkbar - und das Vorhandensein dieser Moglichkeit beweist die 
Richtigkeit der hier vertretenen Ansicht -, daB bei einem Streit zwischen 
der AufsichtsbehOrde und dem beaufsichtigten Verbande die Ent
scheidung eines unparteiischen, nun wirklich authentisch rechts
anwendenden Gerichts angerufen wird. Nur so erkHirt sich, daB bei
spielsweise auf die Zwangsetatisierungsverfugung des Landrats hin die 
Gemeinde nach § 35 Abs. 2 des Zustandigkeitsgesetzes beim Bezirks
ausschuB Klage erheben kann. Wurde die Verfugung des Landrats, 
welche an ganz bestimmte materielle und formelle Voraussetzungen 
gebunden ist und sich als Rechtsanwendung auf einen Einzelfall charak
terisiert, einen Rechtsprechungsakt darstellen, der BezirksausschuB 
also lediglich als eine Art zweiter Instanz angerufen werden, so konnte 
der Landrat nicht die Rolle des Beklagten einnehmen; denn es wider
spricht unserer ganzen Auffassung von der Stellung der rechtsprechen
den Behorden, daB bei der nachsthoheren Instanz die Klage gegen die 
Vorinstanz gerichtet wird. Auch der Einwand, daB sonst keine Gegen
partei fur das Verwaltungsstreitverfahren vorhanden sei, wenn man nicht 
dem Landrat die Stelle des Beklagten zuschObe, schlagt nicht durch, 
da gerade fUr solche Falle § 74 Abs. 3 des Landesverwaltungsgesetzes 
die Emennung eines Kommissars des offentlichen Interesses vorsieht, 
dem die Beklagtenrolle zufalltl). 

Wenn endlich die Gerichte gelegentlich irgendeine kommunale MaB
nahme fUr ungultig erklaren, so ist das ebensowenig Ausubung von Kom
munalaufsicht wie etwa die Ungultigkeitserklarung einer Polizeiverord
nung Polizeiaufsicht darstellt. Die Gerichte sind nun einmal als solchever
pflichtet,dasRecht,dassieanwenden, auf seine Gultigkeitnachzupriifen2). 

Wo also in Kommunalaufsichtsangelegenheiten Gerichte recht
sprechend tatig werden, dort handelt es sich lediglich um Entscheidung 
von Streitigkeiten zwischen Aufsichtsbehorde und beaufsichtigtem 
Verband, nicht aber um AufsichtsfUhrung. Letztere kann materiell 
nur Verwaltung sein3). 

DaB die Kommunalaufsicht nicht Rechtsetzung ist, ist unstreitig4) 

1) Wird z. B. die Erteilung der Sehankkonzession dureh den StadtaussehuB 
abgelehnt, ohne daB weder die Gemeinde noeh die Polizeibehorde der Genehmigung 
widersproehen haben und diese daher als Gegenpartei nicht in Frage kommen, 
so ist die Klage nicht etwa gegen den StadtausschuB, sondem gegen den - noeh 
zu emennenden - Vertreter des offentlichen Interesses zu richten. 

2) Vgl. OVG. Bd. 55, S. 135. - Die Frage nach der Nachpriifbarkeit der Ver
fassungsm1l.J3igkeit von Gesetzen gehort nicht hierher; fiir sie gilt freilieh dasselbe. 

3) So wie hier v. MANGOLT (S. 63) und SCHOENBORN (S. 28ff.), die besonders den 
verschiedenen Zweek von Verwaltung und Rechtsprechung in den Vordergrund 
riicken; femer GIERKE (Genossenschaftsrecht Bd. I, S. 649), HATSCHEK (Selbst
verwaltung, S. 136£.), SCHOEN i. Verw.Arch Bd. 15, S. 283. 

4) Vgl. FRIEDRICHS: Verw.Arch. Bd. 30, S. 76, freilieh mit unhaltbarer Begriin
dung. 
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und ergibt sich schon daraus, daB sie grundsatzlich nur von Fall zu Fall 
nach auBen hin tatig wird und daB ihre sich im gesetzlichen Rahmen be
wegenden Eingriffe niemals generelle Anordnungen mit dem Charakter 
objektiven Rechts sind. 

b) DaB jede Kommunalaufsicht nur im offentlichen Interesse 
erfolgt und nicht private oder fiskalische Ziele hat!), hat das Ober
verwaltungsgericht ausdriicklich ausgesprochen. Die Literatur hat 
sich dieser Auffassung mit Recht angeschlossen. Von aller sonstigen 
Verwaltungstatigkeit unterscheidet sich die Kommunalaufsicht ledig
lich durch ihren Zweck, wie er in obiger Begriffsbestimmung aufgefiihrt 
ist; auch hieriiber herrscht ziemliche Dbereinstimmung. 

c) Bedeutsam ist der Unterschied von Kommunalaufsicht und 
Dienstaufsicht. Wie TRIEPEL2) zutreffend hervorhebt, besteht letz
tere in der Beaufsichtigung eines untergeordneten Organs durch ein 
iibergeordnetes. Da aber, wie im 5. Kapitel ausgefiihrt, die Organe der 
Selbstverwaltungskorper denen des Staats nicht untergeordnet sein 
konnen, also eine Subordination nicht moglich ist, so ist auch iiberall 
dort, wo die Gemeinde nicht als Organ des Staates tatig wird, die Dienst
aufsicht ausgeschlossen; sie besteht nur im Rahmen der Auftrags
angelegenheiten, weil nur dort die Gemeinde oder einzelne ihrer Beamten 
als staatliche Organe tatig werden3). 

Von jeder Art der Kontrolle4) unterscheidet sich die Kommunal
aufsicht dadurch, daB unter ersterer lediglich die beobachtende Tatig
keit verstanden wird, wahrend jede Aufsicht die Moglichkeit eines Ein
greifens mit umfaBt. 

Eine Bevormundung5), wie sie das Kennzeichen der Stellung 
von Staat und Gemeinden im Polizeistaat war, setzt voraus, daB der 
Vormund mit seiner Tatigkeit nicht seine, sondern des Miindels In
teresse vertritt; die Kommunalaufsicht dient aber primar dem Staats
interesse, also den Belangen des Beaufsichtigenden. Wenn sich auch 
scheinbar noch einzelne Uberreste aus der Zeit der staatlichen Bevor
mundung erhalten haben - z. B. Genehmigung von Grundstiicksver
kaufen -, so ist der Sinn solcher MaBnahmen doch heute ein anderer 
geworden, indem hier in erster Linie das yom Staate vertretene All
gemeininteresse gegeniiber den Sonderbelangen der Gemeinden gewahrt 
werden solI. Wahrend die Bevormundung eine Schwache des Miindels 
zur Voraussetzung hat, will die Aufsicht der zu groBen Macht und 
Selbstandigkeit des Beaufsichtigten Schranken setzen. 

1m Kommunalrecht spielt noch der Begriff der "Oberaufsicht" 
eine gewisse Rolle. Auf die eingehenden historischen und dogma tisch en 
Erorterungen TRIEPELS6) kann hier verwiesen werden. Der Begriff 

1) OVG. Bd. 16, S. 221. 2) S. 147. 
3) DaB bei Auftragsangelegenheiten Kommunalaufsicht ausgeschlossen ist, 

stellt auch O. MAYER (Verwaltungsrecht, Bd. 2, S. 394) fest. Vgl. die Ausfiihrungen 
am Anfang dieses Kapitels. 4) Vgl. SCHOENBORN: S. 33. 

5) Vgl. v. MANGOLT: S. 54ff., GIERKE: Genossenschaftsrecht, Bd. 1, S. 645ff.; 
SCHOENBORN: S. 26ff. 6) S. 112ff. 
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"Oberaufsicht", wie ihn heute die kommunalrechtliche Praxis verwendet. 
bedeutet aber nicht diejenige Aufsicht, welche die Harmonie zwischen 
der Tatigkeit der Selbstverwaltungskorper und dem Recht und In
teresse der Gesamtheit herzustellen hat. Dann ware sie dasselbe wie 
die Kommunalaufsichtl). 1m Gegensatz zu TRIEPEL2) ist vielmehr 
von der Wortbedeutung auszugehen, d. h.Oberaufsicht ist die Aufsicht 
iiber jemanden, der selbst Aufsicht ausiibt. Nach § 7 des Zustandig
keitsgesetzes wird die Kommunalaufsicht iiber Stadte vom Regierungs
prasidenten in erster Instanz und vom Oberprasidenten in zweiter In
stanz gefiihrt. Trotzdem pflegt aber der Minister des Innern in Fallen, 
in denen beide Instanzen eine nach seiner Ansicht materiell grob un
richtige oder sehr unzweckmaBige Entscheidung getroffen haben, die 
Verfiigungen der staatlichen Vorinstanzen aufzuheben und durch einen 
eigenen ErlaB zu ersetzen. In solchen Fallen spricht die Praxis von Ober
aufsicht, meint also den Fall damit, in welchem eine Behorde, der an 
sich die Kommunalaufsicht gesetzlich nicht iibertragen ist, kraft ihres 
Dienstaufsichtsrechts gegeniiber der nachgeordneten Kommunalauf
sichtsbehOrde selbst kommunalaufsichtliche Funktionen ausiibt. Aber 
man kann daruber hinaus unter Oberaufsicht die gesamte Leitung 
der Kommunalaufsicht verstehen, wie sie den eigentlichen Kommu
nalaufsichtsbehorden gegenuber angewandt wird. Jede aufsichtsrecht
liche MaBnahme des Ministers des Innern gegenuber Landgemeinden, 
Amtern, Landbiirgermeistereien, Stadten und Kreisen ist sonach Ober
aufsicht, wahrend die Aufsichtsfuhrung des Ministers gegeniiber den 
Provinzen nach § II4 der Provinzialordnung3) einfache Kommunalauf
sicht ist. 

3. Subjekt der Kommunalaufsicht ist stets der Staat, welcher 
durch eine seiner BehOrden tatig wird, Objekt ist die Gemeinde in ihrer 
Tatigkeit als Selbstverwaltungskorperschaft. Letzteres hindert aber 
nicht, daB der Staat, urn seinen Willen der Gemeinde gegeniiber durch
zusetzen, bzw. die Erfiillung ihrer Aufgaben sicherzustellen, unmittel
bar gegen die kommunalen Organe - freilich nur in ihrer Eigenschaft 
als solche - vorgeht4). Die Disziplinarmittel des Staats gegen Kom
munalbeamte bilden ein Musterbeispiel hierfur. 

4. a) Hinsichtlich des Inhalts der Kommunalaufsicht besteht Streit. 
ob sie nur soweit reicht, wie die Gesetze ausdrucklich Eingriffe des 
Staats den Gemeinden gegeniiber zulassen, oder ob das Bestehen einer 
Kommunalaufsicht als solcher bereits dem Staate gewisse Befugnisse 
gegenuber den Gemeinden verleiht. 

Die erste Ansicht wird vertreten von PREUSS5) und SCHMIEDER6). 

1) FRIEDRICHS (Verw.Arch. Bd. 30, S. 7S) unterscheidet unmittelbare Auf
sicht, d.h. soIche fiber Beamte und Behorden, und Oberaufsicht, d.h. Aufsicht fiber 
die SeibstverwaItungskorper ais solche. Die Unterscheidung ist verwirrend und 
praktisch wertios. 2) S. lSI, Anm. 1. 3) § 87 hess.-nass. ProvO. 

4) Wie hier WESSELS (S. 98) und PREUSS (Amtsrecht, S. 318); a. M. SCHMIE
DER i. PreuB.Verw.Bl. Bd. 2S, S. 48S£. und STENGEL (Organisation S. 17). 

5) Amtsrecht, S. 168, 264ff. 6) PreuB.Verw.Bl. Bd. 25, S. 48S. 
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Schmieder zieht aus der Entstehungsgeschichte der Stadteordnung 
den SchluB, daB die Selbstverwaltung die Regel, die Kommunalauf
sicht die Ausnahme sei und deshalb die auf die letztere beziiglichen Be
stimmungen strild zu interpretieren seien. Er begeht den Fehler, Selbst
verwaltung und Kommunalaufsicht in einen sich ausschlieBenden Gegen
satz zu stellen. 

PREUSS sieht in dem volligen Mangel jeder Determinierung der Auf
sicht einen Widerspruch mit den Prinzipien des Rechtsstaats. Eingriffe 
der Aufsichtsbehorden in die Sphare der kommunalen Autonomie 
bediirfen stets eines gesetzlichen Spezialtitels. Ein solcher kann auch 
nur im geltenden Rechte liegen. Eine Anwendung des § I39 b der revid. 
Stadteordnung von I83I ist daher ausgeschlossen. Dberdies hat jene 
beriihmte Generalklausel niemals die ihr heute beigelegte Bedeutung 
gehabt, da sie sonst gleichbedeutend mit einer Aufhebung der Selbst
verwaltung gewesen ware. Erst recht unanwendbar sei § I9I II 6 des 
Allgem. Landrechts1). Dieser konnte nur im Geltungsbereiche dieses 
Gesetzes Anwendung finden, ·stehe aber auch im Widerspruch mit den 
modernen Rechtsgedanken. 

Demgegeniiber folgt die herrschende Meinung der Auffassung des 
Oberverwaltungsgerichts 2), welche aus dem Begriff der Kom
munalaufsicht die Befugnis der Aufsichtsbehorden ableitet, alles zu tun, 
was erforderlich ist, urn den geordneten Gang der Verwaltung der Kom
munen zu erhalten. Dabei findet das Oberverwaltungsgericht eine Defi
nition der Kommunalaufsicht im § I39 Ziff. b der revidierten Stiidte
ordnung von I83I, welcher die "gesetzliche Formulierung der aus dem 
Wesen und Ziele der Staatsaufsicht sich ergebenden Aufgaben der Auf
sichtsbehorden darstellt". Es wendet nicht etwa, wie PREUSS und WES
SELS 3) annehmen, diesen Paragraphen als geltendes Recht an, sondern 
verzichtet nur auf die Aufstellung einer eigenen Angabe des begrifflichen 
Inhalts der Kommunalaufsicht, da es in § I39 Ziff. b eine ihm zusagende 
Begriffsumschreibung findet. Es hatte statt dessen ebensogut auf § IIS 
der geltenden Provinzialordnungen oder auf § II4 Ziff. b der rheini
schen Gemeindeordnung, die ahnlich lautende Vorschriften enthalten, 
Bezug nehmen konnen, ohne damit etwa die Anwendbarkeit der Pro
vinzialordnungen auf andere Gemeindearten oder der rheinischen Ge
meindeordnung auf andere Provinzen zu behaupten. Wenn sich die Defi
nition eines Begriffs in irgendeinem auBerpreuBischen Gesetz findet 
und nun mangels einer preuBischen Begriffsbestimmung die preuBi
schen Gerichte und Verwaltungsbehorden eine der auBerpreuBischen 
entsprechende Definition auf den gleichen Begriff ihren eigenen MaB-

1) Er lautet: "Wird durch MiBbrauche oder Mllngel der inneren Verfassung 
die Erreichung des Zweckes gehindert oder Nachteil fur das gemeine Wohl hervor
gebracht, so ist der Staat befugt. zur Abschaffung der MiBbrauche und Wiederher
stellung der guten Ordnung zweckmaBige Mittel vorzukehren." - A. M. ·offenbar 
die Begrfindung zu §§ 96 bis 107 des Entw. StO. 

2) Vgl. OVG. Bd. 25. S. 49. Bd. 28. S. 95. Bd. 35. S. lI8; SCHOEN: Kommunal
verbllnde. S. 337; MAYER. 0.: Verwaltungsrecht, Bd. 2. S. 396ff.; DREWS: S. 61ff. 
u. a. 3) S. 64ff. 
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nahmen zugrunde legen, so wenden sie damit nicht etwa auBerpreu
Bisches Recht in PreuBen an. Es vertritt also auch in unserem Falle 
§ 139 Ziff. b a. a. O. lediglich eine aus allgemeinen Erwagungen ab
geleitete Umgrenzung des Begriffs der Kommunalaufsicht. 

b) Irrig ist es daher, wenn ROBERTI-JESSEN l ) § 139 Ziff. b a. a. O. 
unmittelbar anwenden will, indem er deduziert: § 7 des Zustandigkeits
gesetzes gebe dem Regierungsprasidenten die Aufsicht unbeschadet 
der in den Gesetzen geordneten Mitwirkung des Bezirksausschusses und 
Provinzialrats. Da nun in der Mehrzahl der FaIle der Regierungspra
sident nach den Gesetzen nicht allein zustandig sei, bilde die alleinige 
Zustandigkeit des Regierungsprasidenten die Ausnahme; daher hatte 
§ 7 a. a. O. umgekehrt formuliert werden mussen, wenn nicht uber die 
einzelnen, die Zustandigkeit der BeschluBbehOrden festlegenden Spe
zialtitel hinaus eine Aufsicht des Regierungsprasidenten gegeben sei. 
Dieser Generaltitel nun sei § 139 Ziff. b der revid. Stadteordnung von 
1831 . 

LaBt sich schon gegen die Beweisfuhrung von ROBERTI-JESSEN 
einwenden, daB ihre Voraussetzungen nicht zutreffen, so zeigt sich ihre 
Unrichtigkeit am deutlichsten darin, daB dann fur alle anderen Ge
meinden als fur Stadte sowie fur aIle Gemeinden in denjenigen 
Provinzen, in denen die revidierte Stadteordnung niemals galt, die 
gleiche Lucke entsteht, die es gerade zu schlieBen gilt. Lediglich die 
Auffassung des Oberverwaltungsgerichts laBt die Zugrundelegung des 
§ 139 Ziff. b a. a. O. in allen Provinzen und fur aIle Gemeindearten 
zu2), eben weil das Oberverwaltungsgericht nicht den § 139 Ziff. b als 
geltendes Recht anwendet, ·sondern nur eine Begriffsbestimmung der 
Kommunalaufsicht gibt, deren Wortlaut zufallig mit jener Gesetzes
vorschrift ubereinstimmt. 

DaB die Heranziehung gerade des § 139 Ziff. b der revid. Stlidte
ordnung gar nicht notwendig ist, urn zu derselben Auffassung uber den 
Inhalt der Kommunalaufsicht zu kommen, ergibt sich aus BLODIGS3) 

1) S. 19f. 
2) Vgl. OVG. Bd. 78, S. 74f. - Diese Auffassung allein ermoglicht es, die Defi

nition der Kommunalaufsicht auch in den Provinzen Hannover, Schleswig-Hol
stein und Hessen-Nassau zugrunde zu legen, wo die revid. Stlldteordnung nie 
gegolten hat. Wenn die Staatsregierung im Jallre 1924 in einer Anzahl hannover
scher Landgemeinden die Gemeindevertretungen aufgelost hat, obwohl die han
noversche LGO. keine Auflosung der Gemeindevertretung in Hannover ausdrilck
lich erwabnt, so ist diese MaBnahme doch durch den Hinweis zu begrf1nden, 
daB auf andere Weise der geordnete Gang der Verwaltung nicht zu erhalten war. 
Die Herbeifiihrung eines Gesetzes zur Auflosung einer kleinen Landgemeinde-, 
vertretung ist, abgesehen von dem entstehenden, in vielen FlI.llen unertrll.glichen 
Zeitverlust, kein geeignetes Mittel. Man muB sich aber der Konsequenz bewuBt 
sein, die siCh aus dem betretenen Wege ergibt, daB, wenn man die Auflosung 
einer Gemeindevertretung als allgemeines Aufsichtsmittel aus dem Inhalte der 
Kommunalaufsicht ableiten will, alsdann jede Kommunalaufsichtsbeharde, also 
auch der Landrat nach § 24 Zust.-Ges., davon Gebrauch machen kann, solange 
die Auflosungsbefugnis nicht gesetzlich dem Staatsministerium vorbehalten ist. 
In Hannover kann also nach geltendem Rechte der Landrat eine Gemeindevertre-
tung auflosen. 3) S. 258. 
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Ausfuhrungen, welcher als Zweck der Staatsaufsicht die Sorge be
zeichnet, daB die Gemeinde ihre offentlichen Zwecke wirklich erfiille, 
und zu diesem Behufe alle diejenigen Anordnungen zulli.Bt, welche zur 
Beseitigung der diesen Zwecken entgegenstehenden Hindernisse erfor
derlich sind. Ahnlich nimmt TRIEPEL1) ohne Bezugnahme auf die Kom
munalaufsicht ganz generell an, daB, wenn eine Befugnis verliehen 
wird, auch aIle Mittel zur Verfugung gestellt werden sollen, die bei Er
wagung des Notwendigen und Nutzlichen zur Ausubung der gewahrten 
Zustandigkeit geeignet sind. Die die Aufsicht fiihrende Stelle ist nicht 
auf die gesetzlich bestimmten Aufsichtsmittel angewiesen, sondern kann 
umgekehrt, sofem nicht das Gesetz fUr bestimmte FaIle eine Sonder
regelung getroffen hat, jedes Aufsichtsmittel anwenden. 

c) Beachtlicher ist der Einwand, daB eine derartige Auslegung des 
Begriffs der Kommunalaufsicht in Widerspruch mit dem Rech ts
staatsprinzip stehe. Die Gemeinde habe - wie jede naturliche 
Person - ein Recht darauf, von staatlichen Eingriffen verschont zu 
bleiben, wenn nicht das Vorgehen des Staates auf einen ausdriicklichen 
Spezialtitel gestutzt werden kann. Ob man diesen Einwand fur durch
schlagend halt, hangt davon ab, was man unter Rechtsstaat versteht. 

Der Rechtsstaat kommt nach heute herrschender Auffassung in 
zwei Prinzipien zum Ausdruck: in dem Grundsatz von der gesetz
maBigen Verwaltung und im Vorrang des Gesetzes. DaB das Gesetz 
allen anderen Rechtsquellen vorgeht, daB also auch durch die Behor
den nichts contra legem geschehen darf, ist unbestritten. 

Schwieriger ist es, den Inhalt des Satzes von der gesetzmaBigen 
Verwaltung richtig zu erfassen. Es werden hier zwei Ansichten vertreten, 
die BUHLER2) ubersichtlich einander gegenuberstellt. 

Nach der alteren Auffassung, der BAHR3), GNEIST4), LOR. v. STEIN5) 
und G. MEYER6) folgen, ist die Verwaltung an die Gesetze nur insoweit 
gebunden, als sie sich innerhalb ihrer Schranken zu halten hat. 
Fur diese Meinung folgt demnach der Grundsatz yom Vorrang des Ge
setzes unmittelbar aus dem Prinzip der gesetzmaBigen Verwaltung. 

Die andere, herrschende Meinung') geht weiter, indem nach ihr die 
Verwaltung nicht nur keiner gesetzlichen Bestimmung zuwiderhandeln, 
sondern auch in die Freiheit der Burger nur insoweit eingreifen darf, 
als das Gesetz ihr dies ausdrucklich gestattet. 

Diese Auffassung hat aber nur in der Theorie Bestand, praktisch 
wird sie nicht nur nicht befolgt, sondern ihre Vertreter fUhren sie selbst 
nicht konsequent durch. Es gibt schon zu denken, wenn BUHLER8} 

1) S.625. 
2) Subjektive offentliche Rechte, S. 77ff. An ihn schlieBen sich die folgenden 

Ausfiihrungen an; im Ergebnis weiche ich freilich von Btl"HLERS Ansicht abo 
3) Rechtsstaat, S. 34ff. 
4) Rechtsstaat, S. 161ff. 1872. 
5) Verwaltungslehre. 2. Aufl. Bd. I, Teil I, S. 297. 
8) Hirths Annalen. 1878, S. 382f. 
7) Vgl. LOENING: Verwaltungsrecht, S. 241ff. 1884; MEYER ANSCHtl'TZ: S.29; 

FLEINER: S. I2lff., Btl"HLER: S. 80ff.; OVG. Bd. 12, S.400. 8) S. 86. 
Pe ters, Kommunale Selbstverwaltung. 15 
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dem Oberverwaltungsgericht vorwirft, daB es, um seine Ansicht vom 
Prinzip der gesetzmiiBigen Verwaltung durchffihren zu konnen, zuweilen 
etwas gewaltsam vorgehen muB, well der Stand der Gesetzgebung 
eben diesem Prinzip nicht angepaBt ist. Freilich ist es richtig, daB auch 
die preuBische Praxis fUr jeden Eingriff in die Rechtssphare einer Per
son eine gesetzliche Grundlage fordert; aber man soll sich keinen Illu
sionen dariiber hingeben, daB die Grundlagen, auf die man sich beruft, 
vielfach in Wirklichkeit nicht vorhanden sind. Einige Beispiele grund
legender Art mogen dies bestatigen. 

In § IO II I7 des Allgem. Landrechts hat man die Ermachtigung 
der Polizei ffir Eingriffe in die Freiheit des Burgers gefunden, obwohl 
unzweifelhaft ist, daB jene Vorschrift im Zusammenhang des Allge
meinen Landrechts eine derartige Bedeutung nicht hat. Nach Art. 55 
der preuB. Verfassung kann das Staatsministerium zur Aufrechterhal
tung der offentlichen Sicherheit und Beseitigung ungewohnlicher Not
stande in dringlichen Fallen Notverordnungen erlassen. Unangefoch
ten hat daraufhin das Staatsministerium Verordnungen zustande ge
bracht, die selbst bei wohlwollendster Auslegung nicht unter die Voraus
setzungen des Art. 55 fallen; es sei nur etwa an die grundlegenden Ande
rungen in der Volksschulunterhaltung durch Verordnung vom 24. No
vember I923 (GesS. S. 5II), an die A.nderung der Schiedsmannsord
nung vom I2. Marz I924 (GesS. S. I29), an die A.nderung des Handels
kammergesetzes vom I. April I924 (Ges.S. S. I94) erinnert, - Ver
ordnungen, deren Rechtsgiiltigkeit kaum angezweifelt wird, nicht 
well sie wirklich auf der Ermachtigung des Art. 55 beruhen, sondern 
wei! unser wahres Rechtsempfinden eben gar kein rechtsstaatliches 
im Sinne jener theoretischen Auffassung der oben genannten Wissen
schaftler und Praktiker ist. Bedenkt man nun gar, ffir was fUr MaB
nahmen Art. 48 der Reichsverfassung Handhaben geboten hat, so 
wird man sich der Erkenntnis nicht verschlieBen konnen, daB zwar 
formell der Satz von der gesetzmaBigen Verwaltung im Sinne der herr
schenden Meinung befolgt wird, daB aber in der Tat sehr vielen als recht
maBig anerkannten behordlichen MaBnahmen jede wirkliche Stfitze 
dieser Art fehlt. 

Dieser Vorgang erklart sich ganz natiirlich damit, daB eine Durch
ffihrung des Prinzips der gesetzmaBigen Verwaltung eben nur moglich 
ist, wenn die Ermachtigungen so allgemein gehalten sind, daB sie ihren 
Wert im Sinne der Theoretiker der herrschenden Meinung verlienin. 
Das Leben, das an die Verwaltungsbehorden herantritt, ist so viel
gestaltig, daB es sich nicht in "Spezialtiteln" meistern laBtl). Gewahrt 
man die weitgehenden Ermachtigungen nicht freiwillig, so·werden sie 
eben gewaltsam aus allen moglichen Vorschriften herausgelesen, denen 
in Wahrheit ein ganz anderer Sinn zugrunde liegt. De lege ferenda 
mogen daher moglichst wenig Gesetze mit weitgehenden Ermach-

1) Ganzlich abwegig ist daher die Meinung von v. GRUMBKOW (S. 59) und v. 
MANGOLT (S. 77), welche de lege ferenda die Aufzil.hlung der Aufsichtsm~ttel in be
stimmten Spezialtiteln fordern. 
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tigungen erstrebenswert und im modernen Staate infolge der Minister
verantwortlichkeit und der starken agitatorischen "Oberwachung der 
Verwaltung durch die Regierungsopposition auch durchfuhrbar seinl), 
aber ffir das heutige positive Recht wird man die Geltung des Satzes 
von der gesetzmaBigen Verwaltung im Sinne der herrschenden Meinung 
nicht anerkennen konnen, sondern dem oben erwiihnten, aber nicht 
ausgewerteten Zitat BURLERS zustimmen, daB unser geltendes Recht 
jenem Rechtsstaatsprinzip noch nicht angepaBt sei. 

Andererseits wird die Ansicht von BARR und seinen Anhangern, 
daB die Verwaltung innerhalb der gesetzlichen Schranken alles tun darf, 
was nicht verboten ist, eine starke Einschrankung zu erfahren haben. 
Der Satz gilt nur insoweit, als es sich um Eingriffe handelt, die sich in
folge "Obertragung eines Verwaltungsgebiets durch den Gesetz
geber zur Erfiillung der staatlichen Zwecke nach dem freien Ermessen der 
die Verwaltung fuhrenden Behorden als notwendig erweisen. Sobald ein 
Gesetz die Erfiillung gewisser Aufgaben von den staatlichen Behorden 
verlangt, liegt darin gleichzeitig die Erlaubnis, alles Erforderliche, 
das nicht verboten ist, zur Erreichung des staatlichen Zieles 2:U tun. 
Dem entspricht, wenn man will, automatisch eine Einschrankung 
der Rechte der Individuen. Ebenso wie das Eigentum nach germanischer 
Auffassung kein unbeschranktes ist, sondern seine sich mit den Be
durfnissen der Allgemeinheit andernden Grenzen in sich tragt, so ist 
es auch mit allen anderen Rechten der naturlichen und juristischen 
Personen. 

Nur wenn man das Prinzip der gesetzmaBigen Verwaltung im Sinne 
einer solchen Mittelmeinung dahingehend auffaBt, daB auf allen Ge
bieten, auf denen den Verwaltungsbehorden die Erreichung 
bestimmter Ziele gesetzlich vorgeschrieben ist, sie aIle zur 
Erfullung ihrer Zwecke notigen Handlungen in den Schranken der 
Gesetze vornehmen diirfen, daB sie aber auBerhalb dieser Aufgaben 
nur insoweit in die Rechtssphare des einzelnen eingreifen durfen, als 
es die Gesetze ausdrucklich im Einzelfalle gestatten, nur dann wird 
man der tatsachlich befolgten Verwaltungspraxis im PolizeP) und 
Kommunalrecht gerecht. Dann erklart sich einwandfrei, warum die 
Kommunalaufsichtsbehorden auch ohne ausdriickliche gesetzliche Er
machtigung alles tun durfen, um den geordneten Gang der Verwal
tung zu erhalten, sofern sich nicht aus dem Wortlaute oder dem Sinne 
der Gesetze etwas anderes ergibt. N achdem der Gesetzgeber einmal 
die Irommunalaufsicht eingefiihrt hat, deren Wesen zu Anfang dieses 

1) Die Erteilung einiger weniger allgemeiner gesetzlicher Ermachtigungen an 
die Verwaltungsbehorden deckt sich in weitem Umfange mit der oben (S. 99. 
Anm. 3) erorterten Moglichkeit der Beschrankung des Parlaments auf ein Ein
spruchsrecht bei Aufstellung der gesetzlichen Normen. Der hier erwahnte Weg 
der Ermachtigungen hat den Vorzug, daB er keine Verfassungsanderung er
forderlich macht. 

2) O. MAYER (Verwaltungsrecht Bd. I, S. 208) weist auf die Unebenheit mit 
dem Rechtsstaatsprinzip hin. die vom Standpunkte der modernen Lehre die An
wendung des § 10 II 17 ALR. mit sich bringt. 

15* 
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Kapitels erortert ist, kann man verniinftigerweise nicht annehmen, 
daB er nur einzelne unvollkommene, zur Erreichung der Ziele der 
Kommunalaufsicht unzureichende Handhaben hat geben wollen, er 
miiBte denn - wie in den §§ II4ff. der Provinzialordnung oder durch 
die genaue Aufzahlung der Disziplinarstrafen - selbst klar zu erkennen 
gegeben haben, daB andere MaBnahmen der betreffenden Art als die 
ausdriicklich genannten nicht ergriffen werden diirfen. Grundsatzlich 
aber wird man mit TRIEBEL in der Obertragung der Kommunalaufsicht 
die Obertragung aller zur Erfiillung ihrer Aufgaben notwendigen und 
geeigneten Mittel annehmen und eine entsprechende Einschrankung 
der Selbstandigkeit der Gemeinden als damit ipso iure verbunden aner
kennen miissen. 

Wahrend also mit der herrschenden Rechtsstaatstheorie, welche 
fUr aIle Eingriffe Spezialtitel verlangtl), die gleichfalls herrschende 
Meinung iiber den Inhalt der Kommunalaufsicht nicht in Einklang zu 
bringen ist, fiihrt die Erkenntnis, daB der Rechtsstaat jener herrschen
den Lehre ein Schlagwort2) und Selbstbetrug ist und iiberhaupt auch 
kiinftig nur unter der Voraussetzung des Erlasses ganz allgemeiner ge
setzlicher Ermachtigungen praktisch moglich sein wird, zu dem Ergebnis, 
daB diejenigen Behorden, denen die Hartdhabung der Kommunalauf
sicht generell iibertragen ist, zur Erfiillung ihrer Aufgaben alles das tun 
diirfen, was zur Erteichung dieses Zieles notwendig erscheint. Jenes 
Ziel ist - kurz gesagt -, eine den Gesetzen und Staatsnotwendigkeiten 
entsprechende Verwaltung zu erhalten. Der Absicht des Gesetzgebers 
entsprechend sind die Aufsichtsbehorden in den gesetzlich angefiihrten 
Sonderfallen auf die vorgeschriebenen Mittel und Wege angewiesen, 
im iibrigen aber nur an allgemeine Rechtsgrundsatze gebunden. 1m 
Ergebnis deckt sich diese Auffassung mit der herrschenden Lehre iiber 
den Inhalt der Kommunalaufsicht. 

Lediglich im Bereiche der Provinzialordnungen ist unzweifelhaft, 
daB die Aufsicht nur in dem dort genau umgrenzten Umfange ausgeiibt 
werden darf. Das ergibt sich aus dem Wortlaute des § IIS der Provin
zialordnungen3): "Die Aufsichtsbehorden haben mit den ihnen in 
diesem Gesetze zugewiesenen Mitteln dariiber zu wachen, daB 
die Verwaltung den Bestimmungen der Gesetze gemaB 
gefiihrt und in geordnetem Gange erhalten werde." Dagegen 
bedarf einer ausdriicklichen Erwahnung, daB die Einschrankung der 
Staatsaufsicht in § II9 der hann. Stadteordnung sich nur auf die Ver
mogensverwaltung erstreckt. Das folgt aus der Stellung dieses 
Paragraphen im V. Abschnitt. 

d) DaB Kollisionen zwischen dem Selbstverwaltungsrechte der 
Gemeinden und der Staatsaufsicht, welche ersteres vermeintlich un-

1) Schon STIER-SOMLO: Festgabef. Laband, Ed. 2, S. 504££., bemerkt, daB der 
Rechtsstaat - namlich im Sinne der herrschenden Meinung - in manchen Fal
len (I) undurchfiihrbar ist und warnt vor Dbertreibung des Rechtsstaatsgedankens. 

2) So MAYER, 0.: Verwaltungsrecht, Ed. 2, S.394. 
3) § 88 hess. ProvO. 
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gerechtfertigt einzuschranken versucht, vorkommen konnen, ist un
bestreitbar. GewiB spricht die Vermutung im Zweifel fUr das Recht 
der Gemeinde1), und die AufsichtsbehOrde ist ihrerseits beweispflichtig, 
daB die tatsachlichen und rechtIichen Voraussetzungen fur ihr Eingrei
fen vorgelegen haben. Die Frage gewinnt praktische Bedeutung, 
wenn soIche FaIle vor die Verwaltungsgerichte kommen. De lege ferenda 
ist erstrebenswert, daB fur die Frage, ob die Kommunalaufsichtsbehor
den unrechtmaBig in die Rechtssphare der Gemeinden eingegriffen haben, 
der Verwaltungsrechtsweg ganz allgemein eingefiihrt wird2), sofem die 
Aufsichtsbehorde zweiter Instanz zuungunsten des Selbstverwaltungs
korpers entschieden hat. 

e) DaB die Kommunalaufsicht sich nicht nur auf Rech tsver
letzungen erstreckt, ergibt sich schon aus den bisherigen Ausfuhrun
gen. Es ist zu eng, mit FLEINER3) auch nur als Regelfall die Recht
maBigkeit der Handlungen der Gemeinde als Grenze der Kommunal
aufsicht anzunehmen. Einmal gibt es eine ganze Gruppe von Aufsichts
mitteln (Genehmigung, Bestatigung), bei denen ZweckmaBigkeits
erwagungen im Vordergrunde stehen, dann aber folgt schon aus dem 
Zweck der Aufsicht - Sorge zu tragen, daB die Verwaltung in geord
netem Gange bleibt -, daB die Befugnis der Kommunalaufsichts
behorden nach dieser Richtung in keiner Weise gebunden ist. Auch 
PREUSS4) und bedeutende Praktiker5) erkennen sehr wohl, daB es auch 
selbst rechtspoIitisch unmogIich ist, die Kommunalaufsicht nur auf 
Rechtsverletzungen zu beschranken, weil die Gemeinden ein untrenn
barer Teil des Staatsganzen sind und deshalb der Staat in den wichtigen 
Fragen allgemeiner Staatspolitik die Moglichkeit der EinfluBnahme 
haben muB. 

III. Sind im vorstehenden die Voraussetzungen fur ein Eingreifen 
der Kommunalaufsichtsbehorden erortert, so gilt es nun festzusteIlen, 
mit weIchen Mitteln sie tatig zu werden pflegen. Dab~i ergibt sich die 
Behordenzustandigkeit aus anliegender Tabelle C, welche zugleich eine 
vergleichsweise Obersicht uber die Befugnisse der einzelnen Aufsichts
behorden ermoglichen solI. 

r. Man hat versucht, die Aufsichtsmittel in ein System zu bringen 
und hat sich dabei verschiedener Einteilungsprinzipie:t;l bedient. Von 
der herrschenden Meinung abgelehnt6) wird heute die Einteilung in 
positive und negative Aufsichtsmittel. Positiv ist die Aufsicht inso
weit, aIs sie dafur zu sorgen hat, daB ein gewiinschter Erfolg herbei-

1) So im Ergebnis richtig, aber mit falscher Begriindung SCHMIEDER i. Preu13. 
Verw Bl. Bd. 25, S. 487f. 

2) Es handelt sich dann nur um die Frage, ob die Grenzen der Rommunalauf-
sicht iiberschritten sind, nicht um den Inhalt der getroffenen Ma13nahmc. 

3) tnstitutionen, S. 105. 4) Amtsrecht, S. 168. 
5) LUTHER: Zukunftsaufgaben, S. 48. 
8) Vgl. TRIEPEL: S. 481; V. MANGOLT: S. 70, in Widerspruch mit S. 86; NEU

W1EM: S. 243 f.; noch beibehalten wird diese Einteilung von PREuss (Amtsrecht, 
S. 160); KIEFER: S. nff.; WESSELS: S. 55ff.; FRIEDRICHS: Verw.Arch. Bd. 30, 
S. 79 u. a. 
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AufsichtsmaLloahmen 

gegeniiber 

Provinz 

Kreis 

Stadt 

Landgemeinde 

Amt, Landbfirger
meisterei 

Grundsiltzlich 
zustandig 

I. = I. lnstanz 
2. = 2. lnstanz 

I. Oberprll.dirlent 
2. Min. d. Innern 
§ 114 PrO., 
§ 87 hess. PrO. 

I. Regierungs-
prll.sident 

2.0berprll.sident 
§§ 177 ostl., 104 
hann., 105 hess., 92 
westf., 92 rhein., 
140 schlesw KrO. 

I. Regierungs
prll.sident 

2.0berprasident 
§ 7 ZustGes. 

I. Landrat als 
Vorsitzender des 
Kreisausschusses 
2. Regierungs-

prasident 
§ 24 Zust. Gcs. 

I. Landrat als 
Vorsitzender des 
Kreisausschusses 

2. Regierungs
prasident 

§ 24 ZustGes. 

I 
Beanstandung ! 

von Beschliissen I 
der Vertretung I 

durch ! 

Ober
prasident 

§ II8 PrO., 
§ 91 hess. 

PrO. 

Tabelle C. 

Zustindigkeit 

zwangs.---I--- ::Osu: 
der 

etatisierung Vertretung 
durch durch 

i 
Ober- jstaatsmin. 

prasident I§ 122 PrO., 
§ 121 PrO. § 95 hess. 
§ 94 hess. ' PrO. 

PrO. 

! 
i i 

La.ndrat Regierungs-IStaatsmin. 
§ 178 ostl., prasiden t j§ 179 ostl., 
§ 106 hann., § 180 ostl., I§ 107 hann., 
§ 107 hess., § 108 hann., § 108 hess., 
§ 94 rhein., § 109 hess., § 95 rhein., 
§ 94 westf., § 96 rhein., § 95 westf., 
§ 142 schlesw.,§ 96 westf., § 143 schlesw. 
KrO. I§ 144 schlcsw. KrO. 

: KrO. I 

Burger- IRegierungs- Staats min. 
meister 1\ prll.sident § 79 ostl., 

ggf. auf An- § 19 Zust.- § 90 hess., 
weisung § 15 Ges. § 86 rhein., 

ZustG. , § 81 westf., 
Magistrat I § 65 schlesw. 
(ebendort) I ;StO. 

I I 

Amtmann, Landrat 
Gemeinde- § 35 Zust.-
vorsteher Ges. 

ggf. auf An-
weisung, § 29 
Zust.Ges. 

Wie bei Land-Gemeinde
vertretung § 76 westf., 

III rhein. LGO. 

Istaatsmin. 
§ 142 ostl., 
i§ II4 hess., 
I§ 82 we~tf .• 
i§ 71 rhem., 
!§ 142 schlesw. 
;LGO. 
i 

Staatsmin. 
§ 82 westf., 
§ II3 rhein. 
LGO. 
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in wichtigen Sonderfallen 

Bestatigung 
von 

Statuten 
durch 

Bestatigung 
von 

Beamten 
durch 

Die Kommunalaufsicht. 

Genehmigung-I-
von 

Beschlfissen I 
der willens- hat 
bildenden 

(Regelfiille) I Zwangsmittel 

I Organe durch 

Staatsmini- Staatsmin. I Min. d. 
sterium. § 87 provo"i Innern 

§ II9 PrO., § 60 hess. bzw. des In-
§ 92 hess. PrO. nem u. Finan-I 

PrO. (Landes- zen, § II9 
hauptmann) I PrO., § 92 , 

I hess. PrO. I 

Staatsmin. 
§ 176 ostl., 
§ 103 hann., I 
§ 104 hess., 
§ 91 rhein., 
§ 91 westf., j 

§ 139 schlesw'
j 

KrO. 
! 
I 

! 

Bezirksaus- Regierungs-
schuE prasiden t 

§ 16 Zust.- § 13 Zust.-
Ges. Ges. 

IBezirksaus- Regierungs-
, schuE prasident 
I§ 176 ostl., I§ 132 LVG. I§ 103 hann., 
:§ 104 hess., I 
I§ 91 rhein., : 
: § 91 westf., i 
I§ 139 schlesw.: 
I : 
iKrO. i 

Bezirks- Regierungs-I 
ausschuE, prasident I 
Regierungs- § 132 LVG., 

(vgl. auch 
oben S. lIS, 

Anm. I) 

sowie I§ 
Tabelle B 

(oben S. II8) I 

prasident ' 
16 Zust.-

Ges. 

I 

i i 

Kreisaus-I Landrat I Kreisaus- 'I Landrat 'I' 
schuE § 84 ostl., : schuE als Vorsitzen-

§ 31 Zust.- ,§ 55 hess., I § 31 Zust'-Ider des Kr.-, 
Ges. i§ 38 westf." Ges. Ausschusses 

I§ 72 rhein. 'I' § 132 LVG. (vgl. auch ' , Reglerungs-
b S § 84 schlesw. ..' d t 

o en . lIS, ILGO. prasl en 
Anm. I) I§ h I§ 30 Zust.-

,. 31 ann.' G 
iK 0 : es. 
t r . 

Wie beiLand-i Ober-
gemeinden, prasiden t 
§ 76 westf., ernennt § 27 
§ III rhein. iwestf., § 24 
LGO. ,rhein. KrO. 

IWie beiLand- Wie beiLand-1 
i gemeinden gemeinden, 
, § 76 westf., § 132 LVG. I 

'I' § III rhein. 
LGO. 

Disziplinar
mittel 

Vgl. oben 
S. I3zff. 

cbenso 

eben so 

eben so 

ebenso 

231 

Kommissar
bestellung fur 
die willens

bildenden 
Organe durch 

Ober
prasident 

Regierungs
prasident 

Regierungs
prasident 

Landrat 

Landrat 
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gefiihrt wird, negativ, wenn die Anderung eines gewiinschten Zustands 
verhindert werden solI. Die UnzweckmaBigkeit dieser Einteilung er
gibt sich am besten daraus, daB ihre Verfechter gar nicht einig sind, 
was zu der einen und was zu der anderen Gruppe gehort. So wird z. B. 
die Zwangsetatisierung mit Recht von den meisten zu den positiven 
Aufsichtsmitteln gerechnet. LEIDIGl ) aber zahlt sie zu den negativen. 
WEINREICH2) haIt aile Aufsichtsmittel auBer Beanstandung und Zwangs
etatisierung fUr negative Aufsichtsmittel, v. MANGOLT3) dagegen nimmt 
die Auflosung der Vertretungskorperschaft, die Kommissarbestellung 
und die Ordnungsstrafe noch unter die positiven auf. 

TRIEPEL4) unterscheidet ahnlich, aber klarer zwischen fordern
der und erhaltender Aufsicht. Erstere ist darauf gerichtet, daB der 
Beaufsichtigte tut, was er soll- Beanstandung und Zwangsetatisierung 
sind die Hauptbeispiele fiir diese Art, - letztere darauf, daB er das 
unterlaBt, was er nicht darf; Genehmigung und Bestatigung wiirden 
hierunter fallen. 

Von der vorstehenden verschieden ist die Einteilung nach repres
siven und praventiven Aufsichtsmitteln5). Letztere sollen einem erst 
zukUnftigen ungehorigen Verhalten vorbeugen-wie z. B. die Genehmi
gung -, durch erstere will der Staat den "abirrenden Willen" der Ge
meinde "rektifizieren" und die bosen Folgen von MaBnahmen der Ge
meinde unterdrticken. Die praventive Aufsicht auBert sich in Kenntnis
nahme, Bestatigungusw., die repressive in Beanstandung, Zwangsetati
sierung usw. 

Eine andere Einteilungsmoglichkeit sieht TRIEPEL6) darin, daB jede 
Aufsichtstatigkeit entweder beobachtend oder berichtigend ist. 

LUTHER7) unterscheidet eine Aufsicht tiber solche bestimmten Ver
waltungsakte, bei denen hohere Belange als die der einzelnen Gemeinde 
auf dem Spiele stehen, Fragen des Wettbewerbs der Gemeinden unter
einander und mit dem Staate, von solchen, bei denen es sich darum han
delt, die Gemeindetatigkeit in Einklang zu halten mit den Grundlinien 
der Staatspolitik. Die Aufsicht tiber erstere mtisse de lege ferenda den 
VerwaltungsbeschluBbehorden ubertragen werden, weil hier der Staat 
Parlei sei. De lege lata aber ist LUTHERS Einteilung bedeutungslos. 

O. MAYERS) endlich unterscheidet vier Arlen von Aufsicht: erstens 
das Recht der Kenntnisnahme, zweitens die Sorge dafUr, daB sich der 
Verwaltungskorper in der Bahn des Rechts halte, die sog. Rechtsbe
wahrung, drittens die Mitwirkung des Staats bei Handlungen der 
Gemeinden, viertens Handeln an Stelle des Selbstverwaltungskorpers, 
die aufsichtliche Zwangsvollstreckung. 

Wenn man eine Einteilung wahlt, so muB man m. E. zunachst unter
suchen, ob nach dem positiven Rechte die eine oder andere irgendeine 

1) Stadtrecht, S. 500ff. 2) Verw.Arch. Bd. 13, S. 498. 3) S. 86. 
4) S. 48lff. 
5) Diese Unterscheidung machen z. B. NEUWIEM: S. 245ff., 256; FLEINER: 

S. 105; v. MANGOLT: S. 87; GIERKE: Genossenschaftsrecht, S. 659ff. 6) S. 479. 
7) Zukunftsaufgaben, S. 5Iff. 8) Verwaltungsrecht, Bd. 2, S. 395ff. 
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Bedeutung hatl). Das ist hinsichtlich der samtlichen erwahnten Unter
scheidungen nicht der FaIl. Damit entfaJlt ein Zwang, sich fiir eine be
stimmte Einteilung zu entscheiden; sie alle haben nur den Zweck, den 
Oberblick iiber die Aufsichtsmittel durch Systematisierung zu erleich
tern. Unter diesen Umstanden miissen von vornherem aIle Einteilungs
moglichkeiten ausscheiden, welche bei verstandiger Priifung Zweifel 
iibrig lassen, in welche Gruppe das einzelne Aufsichtsmittel gehOrt. Am 
ehesten verwendbar ist noch die Unterscheidung nach praventiver und 
repressiver Aufsicht. Aber m. E. ist auch diese Einteilung lediglich formal 
und bringt keinen nennenswerten praktischen oder theoretischen Vor
teil. Ober Art und MaB der Einwirkung des Staats auf die Gemeinden 
sagt sie nichts aus. In dieser Richtung bietet noch am meisten die Unter
scheidung von O. MAYER, wenngleich sie sich in der oben wieder
gegebenen Formulierung kaum halten laBt, da der zweite Punkt bei 
weiter Auslegung schon den dritten und vierten mit umfaBt. 

Unter Verwertung des Gedankens von O. MAYER und in Anlehnung 
an die Obersicht, welche FRIEDRICHS2) gibt, wird man m. E. am zweck
maBigsten je nach dem Grade der Starke der staatlichen Einwirkung 
unterscheiden: 

A. Raterteilung; 
B. Beobachtung (Kenntnisnahme, Revision, Akteneinforderung, 

Auskunftseinholung) ; 
C. Staatliche Zustimmung als Vorbedingung der Giiltigkeit kom

munaler Handlungen (Genehmigung, Bestatigung); 
D. Vernichtung der Wirkungen kommunaler Handlungen (Be

anstandung, Entscheidung auf Bescliwerden); 
E. Erzwingung bestimmter Handlungen (Anordnung, Zwangs

mittel, disziplinare MaBnahmen); 
F. Handeln an Stelle der Gemeinde (Zwangsetatisierung, Zwangs

vollstreckung, § 59 KAG., Kommissarbestellung); 
G. Auflosung der Gemeinde oder ihrer Organe. 
Eine solche Einteilung bietet fiir die Zwecke der vorliegenden Arbeit 

den Vorteil, daB sie ohne weiteres erkennen laBt, wie verschieden stark 
bei den einzelnen Arten, auf welche die Kommunalaufsicht sich auBert, 
die EinfluBnahme des Staats auf die kommunale Verwaltung ist. Ge
rade das ist es, worauf es praktisch bei allen Fragen der Kommunal
aufsicht ankommt, wahrend die Frage, ob die Aufsicht negativ oder 
positiv, fordernd oder erhaltend, praventiv oder repressiv ist, die Be
teiligten kaum jemals interessiert. Sowohl de lege lata als auch de lege 
ferenda ist aber von Bedeutung, einen Vergleich zwischen der Stark~ 
der einzelnen Aufsichtsmittel gegeniiber den Gemeinden zu ermoglichen. 
Leider erfiillen die neuen Entwiirfe auch in dieser Beziehung nicht, 
was man von ihnen erwarten sollte. 

2. Ober Inhalt und Voraussetzung det Anwendtlllg der einzelnen 

1) Wie z. B. fUr das Polizeirecht die Einteilung in Sicherheits- und Verwaltungs
polizei positivrechtlich (§ 143 LVG.) bedeutsam ist. 

2) Vcrw.Arch. Bd. 30, S. 81. 
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Aufsichtsmittel besteht eine umfangreiche Judikatur und Literatur1); 

auf diese kann im folgenden groBtenteils verwiesen werden. 1m Rah
men dieser Arbeit ist nur zu einzelnen grundsatzlichen Fragen Stellung 
zu nehmen. 

A. Der tiefer& Sinn jeder Staatsaufsicht ist nicht, bloB Biittel 
zu spielen, sondern den beaufsichtigten Gemeinden beratend beizu
stehen2). Durch seinen Gebietsumfang und die ihm zur Verfiigung 
stehenden groBeren Mittel ist der Staat in besonderer Weise dafiir ge
eignet, Erfahrungen, die an einer Stelle gemacht werden, im Interesse 
anderer Gemeinden zu verwerten, sei es durch allgemeine Mitteilung 
an die Gemeinden, sei es durch besonderen Hinweis im Einzelfalle. 
Auch Anregungen wiirden regelmaBig von den Aufsichtsbehorden aus
zugehen haben, auch wenn kein unmittelbares staatliches Interesse 
an ihrer Befolgung bestande. Es ware das Normale, daB die Gemein
den ihre Wiinsche den Aufsichtsbehorden vorlegten und diese alsdann 
nach Kraften ihre Erfiillung erstrebten. 

Leider ist es, wie schon die vorstehende Ausdrucksweise in Konjunk
tiven zeigen soll, in der Praxis vielfach anders. Es ist bedauerlich, daB 
die wichtige Funktion der Beratung der Beaufsichtigten heute so stark 
zuriickgetreten ist. Auch in der Literatur wird sie kaum erwahnt. 
Welche schwerwiegenden Folgen dieser Mangel gezeitigt hat und was 
sich in Zukunft daraus fUr den Staat entwickeln kann, wird im 10. Ka
pitel gezeigt werden. 

B. Das Aufsichtsmittel der Kenntnisnahme ist in den §§ II6f. 
der Provinzialordnungen3) in seine wichtigsten Bestandteile zerlegt: 
Auskunftseinforderung, Akten- urid Rechnungseinsicht, Geschafts- und 
Kassenrevisionen, Entsendung von Kommissaren zur Beobachtung des 
Ganges der Verhandlungen. 

Die Kenntnisnahme ist ein notwendiger Bestandteil jeder Aufsicht; 
denn ohne sie kann letztere iiberhaupt nicht erfolgreich ausgeiibt wer
den4). Auch ohne gesetzlich ausdriicklich festgelegt zu sein5), besteht 
daher ein Recht des Staats auf Kenntnisnahme im Rahmen der Staats
aufsicht ganz allgemein. Es setzt keineswegs bei der Gemeinde eine 
bloBe Duldungspflicht voraus, sondern umfaBt auch Leistungen in Form 
von Auskunftserteilung und Berichterstattung6). Wenn LUTHER1) 
meint, eine Auskunftspflicht der Gemeinde bestehe nur, wenn ein aus
reichender Grund zu der an sie gerichteten Frage vorhanden sei, so ist 

1) Die iibersichtlichste und klarste Zusammenstellung der neuen Grundsli.tze 
nebst Anfiihrung von Rechtsprechung und Literatur gibt FRIEDRICHS i. Verw. 
Arch. Bd. 30, S. 74££., I79ff. 

2) Vgl. LEIDIG: S. 501. 3) §§ S9 f. hess. ProvO. 
4) Vgl. TRiEPEL: S. 626; NEUWIEM: S. 262. 
5) AuBer in den ProvO. ist es teilweise - nicht aber "stets", wie v. MANGOLT, 

S. go, meint, - gesetzlich vorgesehen z. B. in den Kreisordnungen (§ 177 a.ostl., 
93 rhein., 93 west£', 141 schlesw., 105 hann., 106 hess.), hinsichtlich des Haushalt
planes in § 66 ostl., west£. StO., § 60 rhein. StO., IIS hann. StO. usw. 

6) MAYER, 0.: Verwaltungsrecht, Bd. 2, S. 395£. 
7) Zukunftsaufgaben, S. 55£. 
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das zwar theoretisch richtig, aber praktisch insofem bedeutungslos, 
als vemiinftigerweise ohne einen Grund nicht gefragt zu werden pflegt, 
andererseits aber dem Beaufsichtigten unter keinen Umstanden ein 
Priifungsrecht iiber die ZweckmaBigkeit der Anfrage und die Stich
haltigkeit der Griinde zugestanden werden kann. Es hieBe eine unnotige 
bureaukratische Erschwerung der Staatsaufsicht herbeifiihren, wenn ent
sprechend LUTHERS Vorschlag kiinftig jede Tatigkeit der Staatsaufsicht 
nicht mehr durch ein gewohnliches Ersuchen, sondem nur durch einen 
fOrmlichen BeschluB mit Angabe von Griinden erfolgen konnte. Die 
Durchfiihrung eines solchen Vorschlags wiirde dazu fiihren, daB die Auf
sichtsbehorden alsbald ihre Auskunft "nach Formular" einholen wiirden 
und die wirklich ausschlaggebenden Griinde dem Beaufsichtigten meist 
doch nieht mitgeteilt wiirden. Wer die Verwaltungspraxis beobachtet 
hat, wird wissen, daB schon heute in vielen Fallen, wo Verwaltungshand
lungen einer Begriindung bediirfen, oft rein formelle Griinde angegeben 
werden, welche die wirklichen politischen und sonstigen sehr wohl halt
haren, aber zur Veroffentlichung nicht geeigneten Motive verdecken. 

Wohl aber hat LUTHER darin recht, daB Fragen nur an die verant
wortliche Leitung, das will sagen: an die Gemeinde, vertreten durch 
die im Einzelfalle vertretungsberechtigten Gemeindeorgane, gerichtet 
werden diirfen. Wer nieht vertretungsberechtigt ist, kann gar keine 
maBgebliche Auskunft geben. Da also sein Bericht fiir die Aufsichts
behorden rechtlich bedeutungslos ware, ist eine Anfrage an ein nicht 
vertretungsberechtigtes Organ iiberhaupt nieht unter dem Gesichts
punkt der auf Gesetz beruhenden Aufsieht zu beurteilen. 

C. Wo ein BeschluB kommunaler Korperschaften der Genehmigung 
oder Bestatigung bedarf, dort erhalt er erst mit deren Erteilung seine 
rechtliche Wirkung1). Daraus, daB mit der erfolgten, aber noch nieht 
bestatigten Wahl keine Rechte und Pflichten entstehen, ergibt sieh, 
daB die Wahlkorperschaft bis zum Augenblick der Erteilung der Be
statigung die Wahl zuriicknehmen kann. Eine Schwierigkeit liegt je
doch darin, daB grundsatzlich der Widerruf unter gleichen Formen 
erfolgen muB wie der Akt, der zuriickgenommen werden so1l2). Diese 
Voraussetzung wird nur erfiillt durch Vomahme einer neuen Wahl, 
in welcher der Widerruf der ersten Wahl eo ipso enthalten ist. Nimmt 
also eine Korperschaft vor Bestatigung der ersten eine zweite Wahl fUr 
die gleiehe Stelle vor, so ist nur die in dieser zweiten Wahl gekiirte Per
son bestatigungsfahig, wahrend die erste Wahl ex nunc jegliche Wir
kung verliert3). Entsprechendes gilt hinsiehtlich des Widerrufs noch 
nieht bestatigter, genehmigungspflichtiger Beschliisse4), z. B. eines Orts-

1) Vgl. KORMANN: System, S. 171f. 2) KORMANN: System, S. 329. 
3) Eiu solcher Fall ist bei der Wahl eiues Landeshauptmanns im Jallre 1924 

praktisch geworden. Der Provinziallandtag widerrief die von ihm vorgenommene 
Wahl durch einfachen BeschluB. Das konnte rechtlich keiue Wirkungen 
haben, war aber filr die Bestll.tigungsbehorde bei der Versagung der Bestatigung 
sicherlich ausschlaggebend. 

4) Anders ist es mit Beschlilssen, welchc von vomherein Rechtswirkungen 
erzeugen (vgl. OVG. Bd. 48, S. 33). 
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statuts, nur mit dem Unterschied, daB hier der Widerruf durch einen 
einfachen BeschluB, daB man den friiheren BeschluB aufheben wolle, 
eifolgen kann. 

Die wichtigsten FaIle, in denen die Beschliisse der kommunalen 
Korperschaften der Genehmigung oder Bestatigung bediirfeh, sind be
reits in den friiheren Kapiteln behandelt. Genannt seien hier nur Be
statigung von Statuten 1), Bestatigung gewisser leitender Beamten 2). 
Genehmigung zur VerauBerung von Grundstiicken, zur Ailfnahme'von 
Anleihen, vielfach zu Veranderungen in der Art der Gemeinde'wald~ 
nutzungen3), ferner zur VerauBerung oder wesentlichtm Veranderung 
von Sachen mit besonderem wissenschaftlichen, historischen 'Oder Kunst
wert4) und endlich eine Reihe von Beschliissen auf dem Gebiete des 
Abgabenrechtsl» sowie eine Anzahl von Sonderfallen6). 

D. Wenn entsprechend dem DREwsschen 7) und im obigen als zweck
maBig anerkannten Vorschlage an Stelle def Genehmigung das staatliche 
Einspruchsrecht eingefiihrt wiirde, so ware damit zwar praktisch fiir 
die Gemeinden eine Verbesserung erreicht; theoretisch aber ist ein 
Eingreifen mittels Einspruths scharfer, weil hier ein bereits rechts
giiltiger, wenn auch auflosend bedingter GemeindebeschluB seiner 
Wirkungen entkleidet wird. 

Der wichtigste Fall im geltenden Rechte, in welchem eine AuBer
kraftsetzung von Beschliissen kommunaler Korperschaften erfolgt, 
ist die Beanstandung auf Grund einer aufsichtsbehordlichen An
weisung8). 

Voraussetzung jeder Beanstandung 1st, daB die betreffenden 
Beschliisse ein Gesetz - und zwar im materi~llen Sinne - verletzen9) 

oder die Zustandigkeit der beschlieBenden Korperscbaft iiberschreiten 10) 

sowie daB sie geeignet sind, auch fUr die Zukunft irgendwelche recht-

1) Vgl. oben S. II5 ff. 
2) Vgl. die Tabelle B zum 5. Kapitel. 
3) § 50 ostl., 49 westf., 46 rhein., II9 hann., 71 schlesw., 56 hess. StO., § lI4 

ostl., 53 westf., 95, 97 rhein., 42 hann., 78 hess., II4 schlesw. LGO., § 176 ostl., 
91 westf., 91 rhein., 103 hann., 104 hess., 139 schlesw. J{rO:, § II9 ProvO. 

4) §§ 16, 30 ZustGes. 
5) Vgl. die Ausfiihrungen im 6. Kapitel. 
6) Vgl. z. B. § 88 Abs. 5 rhein. LGO. 
7) Verwaltungsreform, S. 64 f. - DREWS sieht die Genehmigung gegeniiber 

Einspruch und Beanstandung als das scharfere Aufsichtsmittel an: Das ist zwar 
praktisch, nicht aber theoretisch richtig. 

8) Gesetzliche Grundlage vgl. aus anliegender Tabelle C (oben S. 230£.). 
9) Unrichtige Auslegung des Gesetzes ist gleichfalls Gesetzesverletzung; denn 

jedes Gesetz hat eine ganz·bestimmte.Bedeutung, selbst wenn dariiber, welches die 
richtige Bedeutung ist, Zweifel moglich sind. Das Vorhandensein solcher Zweifel 
macht aber eine dem wirklichen Sinne des Gesetzes zuwiderlaufende Auslegung 
nicht zu einer rechtmaBigen Gesetzesallwendung. Richtig JEBENS: S. 13; OVG. 
Bd. 7, S. lI5. 

10) Auch Kompetenziiberschreitung wird regelmaBig Gesetzesverletzung sein, 
da aIle Zustandigkeiten, mindestens mittelbar, auf Gesetz beruhen; a. M. JEBENS: 
S. 14. Beispiele von Zustandigkeitsiiberschreitungen, die in der Judikatur eine 
groBe Rolle spielen, vgl. bei FRIEDRICHS: Verw.Arch. Bd. 30, S. 83f., auch OVG. 
i. PreuB.Verw.BI. Bd. 5, S. 219. 
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liche Wirkungen zu auBern1), insbesondere daB sie uberhaupt der Aus
fiihrung fahig sind2) •. Die Angabe von Griinden ist gesetzlich zwingend 
vorgeschrieben; ihr Fehlen macht die Beanstandungsverfiigung nichtig3), 
ist jedoch insofern unschadlich; als jederzeit eine neue - nunmehr be
griindete - Beanstandungsverfugung erlassen werden kann, da die 
Beanstandung an keine Frist und Form4) gebunden ist. 

Aus GrUnden der Abwehr von Gefahren des Gemeinwohls ist die 
Beanstandung nicht zulassig. Fur diesen Fall sehen lediglich einige 
Gemeindeverfassungsgesetze5) eine Beanstandung oder eine Versagung 
der erforderlichen Zustimmung durch ein anderes Organ der Gemeinde 
unter AusschluB jeglicher Anweisungsmoglichkeit von seiten staatlicher 
Behorden vor. Es wftrde auch dem Sinne der durch § IS Abs. 2, § 29 
Abs. 2 des Zustandigkeitsgesetzes ausdriicklich abgeschafften Ein
griffsbefugnis der Aufsichtsbehorden im Falle der Verletzung des Staats
wohls widersprechen, wenn man mit ROBERTI-JESSEN6) durch Andro
hung von Disziplinarstrafen in so1chen Fallen schlieBlich doch seitens 
der Aufsichtsbehorden eine Beanstandung durch den kommunalen 
Behordenvorstand erzwingen wollte. Die Auslegung des Begriffs 
"Staatswohl", eines Rechtsbegriffs, der ein freies Ermessen nicht 
ermoglichF), steht im gebundenen Ermessen der beanstandenden 
Stelle. Jedoch gehort diese Art der Beanstandung, weil sie auch mittel
bar keine so1che der Kommunalaufsichtsbehorden ist, nicht hierher. 

DaB von der Beanstandung die Anfechtung von rechtskriiftigen Be
schlussen der VerwaltungsbeschluBbehorden nach § I26 des Landes
verwaltungsgesetzes scharf zu unterscheiden ist, braucht im Rahmen 
dieser Arbeit nur beilaufig erwiihnt zu werden. 

Die Entscheidung von Beschwerden nach § 7 des Zustandig
keitsgesetzes hat zwar rechtlich nicht die Wirkung einer Aufhebung der 
angefochtenen Verfugung der kommunalen Dienststellen, wirkt aber 
in der Mehrzahl der Fiille wie eine AuBerkraftsetzung, da die Gemeinde
behorden meistens weiteren aufsichtsbehordlichen Eingriffen zuvorzu
kommen suchen und daher von einer Ausfiihrung angekundigter Ein-

1) So mit Recht die standige Rechtsprechung des OVG. seit Bd. 6, S. 52ff. 
bisheute Bd. 76, S.41, Bd.78, S.69; ebensodie Literatur, z. B. JEBENS: S. II. Noch 
nicht genehmigte, aber genehmigungspflichtige Beschliisse sir.d nicht beanstan
.dungsfahig, da sie keine Rechtswirkungen erzeugen; richtig NEUWIEM: S. 246. 

2) Vgl. OVG. Bd. 74, S. 47. 
3) A. M. OVG. Bd. 74, 5.47; v. MANGOLT: '5.105; richtig JEBENS: S.16. Wenn 

das Gericht die Beanstandungsverfiigung durch andere als die angefiihrten Griinde 
rechtfertigt, so liegt darin keine Ausiibung der Aufsicht; die A,ufsichtshandlung 
ist nur die eigentliche Beanstandung. 

4) Vgl. JEBENS: S. 14. 
5) Vgl. z. B. § 57 Abs. 2 astl. StO. - Diese Vorschrift ist, auch soweit die Ver

letzung des Staatswohls in Betracht kommt, durch § 15 Abs. 2 ZustGes. nicht 
aufgehoben, weil in letzterem nur von der "Befugnis der Aufsichtsbeharden" die 
Rede ist, in § 57 Abs. 2 es sich aber gar nicht urn diese, sondem um den Biirger
meister handelt. Vgl. auch § 17 Ziff. 1 ZustGes. A.hnlich § 56 Ziff. 2 Abs. 2 
astl. Sto. 6) S. 39. 

7) Vgl. BUHLER: S. 27ff.; JELLINEK, W.: Gesetz, S. 160ff. 
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griffe Abstand nehmen oder bereits durchgefiihrte MaBnahmen von 
sich aus nach Moglichkeit zUrUcknehmen werden. 

E. Gewisse Handlungen kommunaler Behorden konnen unter Um
standen durch unmittelbare Anordnung erzwungen werden. Der wich
tige Fall der Anderung einer Steuerordnung nach § 78 des Kommunal
abgabengesetzes ist bereits im 6. Kapitel erwahnt. N ach § 9 Abs. 2 des 
Besoldungssperrgesetzes in der Fassung des Art. II der Reichspersonal
abbauverordnung vom 27. Oktober 1923 (RGBI. I, S. 999) konnen 
von der zustandigen Aufsichtsbehorde genehmigte kommunale Besol
dungsordnungen von der Landeszentralbehorde - in PreuBen von den 
Ministern des Innern und der Finanzen - durch einfache "Anordnung" 
abgeandert werden. In Art. 6 § lAbs. 2 des Wohnungsgesetzes vom 
28. Marz 1918 (GesS. S. 23) ist die aufsichtsbehOrdliche Anordnung der 
Errichtung eines Wohnungsamtes in Stadten von 50000 bis 100000 

Einwohnern vorgesehen. 
Daneben stehen den Aufsichtsbehorden vom Regierungsprasidenten 

abwarts1) ganz allgemein die Zwangsmittel des § 132 des Landesver
waltungsgesetzes zu, da die dort genannten Behorden bei Ausiibung der 
Kommunalaufsicht in Ausiibung obrigkeitlicher Gewalt tatig werden 
und eine Beschrankung auf bestimmte Aufsichtsmittel nach den meisten 
Gemeindeverfassungsgesetzen entsprechend den obigen Ausfiihrungen 
nicht existiert2). Alle durch ihre gesetzlichen Befugnisse gerechtfer-

1) Ob der Oberprlisident, wenn er fur Berlin gemliB § 42 Abs. 1 des Landesver
waltungsgesetzes an die Stelle des Regierungsprlisidenten tritt, auch dessen Zwangs
mittel aus § 132 des Landesverwaltungsgesetzes hat, obwohl § 132 den Oberprli
sidenten nicht miterwlihnt, ist bestritten. Tatslichlich handelt es sich hier um 
eine Lucke im Gesetze. FRIEDRICHS (Verwaltungsrechtspflege, Bd. I, S. 144. 
1921) bezeichnet die Frage als noch ungekllirt und lehnt jedenfalls die Zwangsbefug
nis des Oberprlisidenten in Berlin auf Grund des § 132 a. a. O. auch in BeschluB
sachen ab, freilich mit einer im vorliegenden Falle nicht verwertbaren Begrundung. 
Aus dem Worte "auch" ist zu schlieBen, daB er in anderen Flillen, insbesondere 
dem vorliegenden, dem Oberprlisidenten in Berlin die Zwangsmittel des § 132 nicht 
zugestchen will. Diese Auffassung deckt sich auch mit der in seinem Kommentar 
zum Landesverwaltungsgesetz, Anm.3 zu § 132, erwlihnten Ansicht, wonach nur 
die in § 132 "ausdruckl1ch genannten Behorden" die Zwangsbefugnisse haben. 

Demgegenuber fuhrt ANSCHUTZ (Verw.Arch. Bd. I, S. 469) aus, daB die §§ 132ff. 
auch fur die Exekutivbefugnisse des Oberprlisidenten von Berlin maBgebend 
seien. Insbesondere gelte dies von der Kommunalaufsicht uber Berlin, bezuglich 
deren § 42 ausdrucklich den Oberprlisidenten an die Stelle, d. h. mit den allgemei
nen gesetzlichen Befugnissen, des Regierungsprlisidenten setze. Wenn einer Be
horde die sachliche Zustl!ndigkeit einer anderen ubertragen werde, so ubernehme 
sie damit auch die zur Wahrnehmung derselben erforderlichen Befugnisse, mithin 
auch die Zwangsbefugnisse (ANSCHUTZ: a. a .. O, S.464). Die Ansicht von ANSCHUTZ 
erscheint zutreffend, weil die "Obertragung der Zustl!ndigkeit auf den Oberprlisi
denten die Uberlassung aller Befugnisse des Regierungsprlisidenten auf dem be
treffenden Gebiete logisch mitumfaBt. Entsprechend ein ErlaB des preuB. Min. 
d. Innern Yom 7. Juni 1922 - IVa II 1I71 -, welcher sich hauptslichlich auf die 
Verhandlungen zu § 42 LVG. im Abgeordnetenhaus stutzt. 

2) So richtig die preuBische Praxis und z. B. ROBERTI-JESSEN (S. 30) ; MAYER, 
0.: Verwaltungsrecht, Bd. 2, S. 401; LEIDIG (S. 100); A. M. PREUSS (Amtsrecht, 
S. 318ff.); v. MANGOLT (S. 108); letzterer widerspricht sich freilich selbst, wenn er 
gegen den Stadtverordnetenvorsteher die Anwendung von Zwangsmitteln zulliBt, 
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tigten Anordnungen auf dem Gebiete der Kommunalaufsicht konnen 
daher Regierungsprasident und Landrat im Wege des § I32 erzwingen. 
Da sich aber die Gemeindeaufsicht gegen die Kommunen als solche 
richtet, diirfen die Zwangsmittel, wie PREUSS l ) richtig hervorhebt, 
nur gegen die Gemeinde selbst und diejenigen Organe2) gerichtet werden, 
deren Handlungen oder Unterlassungen gefordert werden miissen. 
Insbesondere muB man sich damber im klaren sein, daB die Anwendung 
des Zwangsmittels der Ersatzvornahme auf Kosten der Gemeinde3) 

vielfach sehr wirksam sein wird4) und die Auflosung einer Vertretungs
korperschaft oder die Bestellung eines Kommissars iiberall dort iiber
fliissig macht, wo es sich um nur eine einmalige, einem bestimmten 
Zwecke dienende Weigerung handelt. 

DaB diejenigen disziplinaren MaBnahmen, welche von den Aufsichts
behorden gegen einzelne Kommunalbeamte unmittelbar verhangt 
werden konnen, - aber auch nur diese, - rechtlich als Aufsiehtsmittel 
zu werten sind, ist bereits im 5. Kapitel erortert5); hier ist nur zu erwah
nen, daB sie ihrer Wirkung nach in die Reihe derjenigen Aufsiehtsmittel 
gehoren, durch welche ein bestimmtes Verhalten erzwungen werden 
solI. Die "Abschreckungstheorie" spielt hinsiehtlich der disziplinaren 
Ordnungsstrafen eine ausschlaggebende Rolle6). 

F. Zu den Handlungen, welche an Stelle der Gemeinde von den 
Staatsbehorden vorgenommen werden, gehoren die im Gesetze genau 
aufgezahlten Falle, in denen eine VerwaltungsbeschluBbehOrde an Stelle 
eines Gemeindeorgans zu maBgeblicher WillenauBerung befugt und 
verpflichtet ist?). Vielfach aber entsteht die Frage, wer zu beschlieBen 
hat, wenn bei Fehlen eines kommunalen Organs das Gesetz niehts 

"weil die Moglichkeit bestehen muB, ihn zu notigen, die Stadtverordnetenversamm
lung zu berufen". 

1) Amtsrecht, S. 320. 
2) Also regelmaBig nicht gegen einzelne Beamte, auBer gegen den Burger

meister in StMten mit Burgermeisterverfassung oder wo er kraft Gesetzes allein 
zustandig ist. Zwangsgeldstrafen durfen einem Kollegium wie dem KreisausschuB 
oder Magistrat schon deshalb niemals angedroht werden, weil es kein Vermogen 
haben kann (vgl. HUBENER: PreuB.Verw.Bl. Bd. 46, S. 235). 

3) Systematisch gehort das Zwangsmittel des § 132 Nr. 1 LVG: eigentlich zur 
Gruppe F; doch sei es wegen seines Zusammenhangs mit den ubrigen Zwangs
mitteln bereits an dieser Stelle erwahnt. 

') Besonders gegenuber unauflosbaren Kollegien, wie Magistrat und Kreis
ausschuB, ist dieses Zwangsmittel von Bedeutung. 

6) Zutreffend rechnet v. MANGOLT (So 130, Anm. 1) die disziplinaren Befugnisse 
der kommunalen Behordenvorstande nicht zu den Aufsichtsmitteln, mit Unrecht 
aber zahlt er hierher die den Disziplinargerichten zustehenden Befugnisse. Das 
Richtige meint offenbar WESSELS (So 85). Unrichtig v. GRUMBKOW (So 129ff.). 

Vgl. auch OVG. Bd. 75, S. 460. 
Den Unterschied, von Disziplinar- und Ordnungsstrafrecht betont NEUWIEM 

(So 254); unrichtig OERTEL (So 623). 
8) Ob die Aufsichtsbehorde im Einzelfalle durch disziplinare Ordnungsstrafe 

(Androhung vor der Tat) oder durch Zwangsstrafe einschreiten will, steht in ihrem 
Ermessen (vgl.BRAND: Beamtenrecht, S. 678; a. M. HUBENER: PreuB.Verw.Bl. 
Bd. 46, S. 234. 

7) Vgl. § 17 Ziff. 1 bis 3, § 33 Ziff. 1 bis 3 ZustGes. 
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bestimmt. Der wichtigste hier in Betracht kommende Fall ist, daB die 
Bevolkerung sich weigert, eine Gemeindevertretung zu wahlen, "weil 
es ohne eine solche ebensogut geht" , oder wenn die Organe von neu
gebildeten Gemeinden noch nicht gewahlt sind. Alsdann ist das einzige 
Mittel, wirksam Abhilfe zu schaffen, die Bestellung eines Kommissars, 
und zwar konnen sowohl fur mehrere Organe eine Person als auch fur 
ein Organ mehrere Personen gemeinsam von der Aufsichtsbehorde 
kommissarisch bestellt werden. So ist es z. B. ublich, bei Umwand
lung einer Landgemeinde in eine Stadt bis zur Neuwahl der stadtischen 
Organe die bisherigen Landgemeindevertreter kommissarisch mit der 
Vertretung der Stadtverordnetenversammlung zu betrauen. 

Es liegt im Wesen der Kommissarbestellung, daB sie nur als voruber
gehende MaBnahme gedacht ist; es sollte daher in jeder kommissarischen 
Bestellung der Zeitpunkt angegeben sein, an dem das Mandat des Kom
missars erlischt (z. B. "bis zum Zusammentritte der neuzuwahlenden 
Gemeindevertretung' '). 

Die rechtliche Grundlage fur die Kommissarbestellung ergibt sich 
allein aus dem begrifflichen Inhalt der Aufsicht. Es ist daher unrichtig, 
wenn v. MANGOLTl) annimmt, es konne mangels ausdrucklicher gesetz
licher Bestimmung in PreuBen bei dauernder Widerspenstigkeit der 
Organe einer Gemeinde nicht die gesamte Gemeindeverwaltung durch 
einen staatlichen Kommissar gefiihrt werden. Wenn andere Mittel 
versagen, kann dieses unter Umstanden die ultima ratio selbst dann 
sein, wenn an sich rite bestellte Organe vorhanden sind2). 

Eines der wichtigsten und gesetzlich am ausfuhrlichsten geregelten3) 

Aufsichtsmittel ist die sog. Zwangsetatisierung. Ihrer rechtlichen 
Natur nach bedeutet sie ein Randeln an Stelle der Gemeinde; sie ist 
nicht selbst schon eigentliche Zwangsvollstreckung, obwohl sie manch
mal in ihrer Wirkung ahnliche Funktionen erfiillt, erfordert vielmehr 
unter Umstanden erst die Ausubung eines weiteren Zwangs auf die 
Gemeinde, urn die Ausfiihrung des ersetzten Beschlusses zu erreichen4), 
noch auch ist sie ein DisziplinarmitteI5). Ihre Anwendung setzt in 
sachlicher Beziehung eine gesetzliche Verpflichtung zu einer Leistung 
voraus, die fUr die Gemeinde eine bestimmte Geldausgabe verursacht6). 

Das Gesetz, auf dem die Verpflichtung beruht, braucht kein solches im 
formellen Sinne zu sein. Es kann sich naturgemaB auch urn die Er
fullung von Aufgaben handeln, die die Gemeinde zunachst freiwillig 
ubernommen hat, die sie aber nunmehr, nachdem sie einmal iibernom
men sind, auch verpflichtet ist durchzufUhren7). 

1) S. 1I4. 
2) A. M. anscheinend PREUSS (Amtsrecht, S. 212), der wohl das Fehlen des 

ordnungsma13igen Organs zur Voraussetzung der Kommissarbestellung macht. 
3) Vgl. anliegende Tabelle C. 
4) Das nimmtirrigerweise WEINREICH: Verw.Arch. Bd. 13. S. 502 im AnschluB 

an einige mi13verstandliche OVG.-Entscheidungen an. 
5) Falsch daher PREUSS: Amtsrecht. S. 482. 
6) OVG. Bd. 46. S. IIf.; JEBENS: S. 32; V. MANGOLT: S. II9. 
7) Vgl. WEINREICH: Verw.Arch. Bd. 13. S. 509. 
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In formlicher Beziehung muB die Leistung von der zustandigen 
Behorde1) dem Grunde und Betrage nach festgestellt sein 2); es muB 
ferner eine Aufforderung zur Leistung an die Gemeinde ergangen sein 
und diese3) die Erfiillung ausdriickllch oder durch konkludente Hand.:. 
lung verweigert haben. Das Vorhandensein dieser Voraussetzungen 
ist gegebenenfalls im Verwaltungsstreitverfahren zu priifen; diematerielle 
RechtmaBigkeit der vorangegangenen Feststellungsverfiigung, insbeson
dere die Frage, ob die Leistung der Gemeinde gesetzlich obliegt, ist vom 
Verwaltungsrichter jedoch nur insofern zu untersuchen, als nicht die 
Leistung in einem besonderen mit Rechtsmitteln ausgestatteten Ver
fahren festgestellt ist4). 

Es ist in der Praxis vielfach zweifelhaft, ob und inwieweit eine 
Zwangsetatisierung von Leistungen erfolgen kann, fiir die der ordent
liche Rechtsweg offen steht. Das Oberverwaltungsgericht hat ent
schieden, daB Beamtengehalter und -Pensionen zwangsetatisiert werden 
k6nnen; "denn zu den Anforderungen, die an ein geordnetes Gemein
wesen zu stellen sind, gehort es, daB den Beamten ihre Gehalter regel
maBig gezahlt werden" ; im iibrigen vermeide die Zwangsetati
sierung langwierige und kostspielige Zivilprozesse5). Mit derselben 
Begriindung konnte das Oberverwaltungsgericht auch die Zwangsetati
sierung von Angestelltengehrutern begriinden, die aber ausdriicklich fiir 
unzulassig erklart wird. 

Den tieferen Grund der verschiedenen Behandlung von Beamten
und Angestelltengehaltern gibt eine andere Entscheidung6), nach wel
cher Voraussetzung der Zwangsetatisierung ist, daB die Verpflichtung 
auf offentlichem Rechte, nicht auf privatrechtlichem Titel beruht. 
Aus diesem Grunde seien die Kosten der Schlachtvieh- und Fleisch
beschau sowie alle iibrigen Kosten der ortlichen Polizeiverwaltung 
Gegenstand der Zwangsetatisierung. 

Dem widerspricht eine andere neuere Entscheidung7), wonach grund
satzlich Anspriiche gegen eine Gemeinde, die im ordentlichen Rechts
wege ausgetragen werden konnen, nicht von der Aufsichtsbehorde 

1) Zweifelhaft kann z. B. sein, ob die Polizeiaufsichtsbehorde oder die Kom
munalaufsichtsbehorde die Feststellung der in den Etat einzusetzenden Kosten der 
stadtischen StraBenbeleuchtung vorzunehrnen hat; man hat sich fiir erstere zu 
entscheiden, weil es sich urn eine von der Polizei zu erhebende Forderung handelt. 
- Vgl. auch OVG. Bd. 18, S. 141; Bd. 26, S. 138 u. a. 

2) Eine solche Feststellung ist auch notig, wenn die Leistung nach Grund 
und Betrag unstreitig ist und sich aus dem Gesetze entnehmen laBt; a. M .. WEIN
REICH: Verw.Arch. Bd. 13, S. 512. 

3) Es geniigt die Weigerung eines ihrer maBgebenden Organe, z. B. des Magi
strats, nicht notwendig der Vertretungskorperschaft. Vgl. JEBENS: S. 46ff. 

4) Vgl. OVG. Bd. 75, S. 77; Bd. 78, S. 51ff. - Die Aufsichtsbeschwerde stellt 
ein solches Verfahren nicht dar (OVG. Bd. 69, S. 107). 

5) Vgl. OVG. Bd. 78, S. 58. 
G) OVG. Bd. 77, S. 12If., sowie die alteren von J eBENS, S. 33, zitierten Ent

scheidungen. z. B. OVG. Bd.28, S. 95. Ahnlich WEINRJ:;ICH: Ve~.Arch. Bd. 13. 
S. 524. Richtiger v. MANGOLT: S. II6ff. 

7) OVG. Bd. 70, S. 57; ahnlich schon OVG. Bd. 45, S. 144. 
Peters, Kommunale Selbstverwaltung. 16 
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festgestellt und zwangsetatisiert werden konnen. Es wird daher die 
Zwangsetatisierung von Haftpflichtanspruchen aus Amtspflichtsver
letzungen oder Polizeiverfugungen sowie des Anspruchs des Fiskus auf 
Schadloshaltung gegen die Gemeinde als Tragerin der Kosten der ort
lichen Polizeiverwaltung oder des Erstattungsanspruchs des Provin
zialverbands wegen der Beschulungskosten fur blinde und taubstumme 
Kinder fur unstatthaft erkHi.rt. 

Die Heranziehung alterer Entscheidungen, die von anderen Autoren1) 

bereits kritisch zusammengestellt sind, wiirde das gegebene Bild nicht 
verandem. Das Oberverwaltungsgericht hat bisher eine grundsatz
liche einheitliche Stellungnahme noch nicht gefunden; doch wird man 
trotz seiner vielfach anderen Begrundungen aus seinen Entscheidungen 
entnehmen konnen, daB Voraussetzung wie jeder Kommunalaufsicht 
so auch der Zwangsetatisierung ist das Vorliegen eines offentlichen In
teresses zur Anwendung gerade dieses Mittels. Es kommt daher gar 
nicht darauf an, ob etwa der Anspruch von einem Dritten im ordent
lichen Rechtsweg durchzusetzen ist, erst recht nicht, ob der dann 
bevorstehende ZivilprozeB schwierig und langwierig oder einfach ist, 
und endlich auch nicht, ob die betreffende Leistung auf offentlichem 
oder privatem Rechtstitel beruht. Gerade fur die letzte Annahme 
fehlt jeder Anhalt im Gesetz. Sobald aber ein offentliches Interesse 
flir ein Eingreifen von Aufsichtswegen besteht, kann auch die Zwangs
etatisierung solcher Leistungen vorgenommen werden, die eben
falls im ordentlichen Rechtswege durchgesetzt werden konnten 2). 
Eine Einschrankung ergibt sich nur insofem von selbst, als in vielen 
Fallen bei streitigen Anspruchen die "zustandige Behorde" flir die Fest
setzung der Leistung die ordentlichen Gerichte sind, freilich nur dann, 
wenn der aktiv Legitimierte sie anruft. Tut er das nicht, so wird ihre 
Zustandigkeit nicht begrundet. Da die AufsichtsbehOrde zur Klage
erhebung selbst nicht aktiv legitimiert ist, konnte sie dem offentlichen 
Interesse nicht Genuge leisten, wenn man allein durch die Moglichkeit 
der Klageerhebung die Zustandigkeit der Gerichte fur die Feststellungs
verfugung begriindet sein lassen wollte. 

Aus dem Vorstehenden ergibt sich umgekehrt die weitere Folgerung, 
daB die erfolgte gerichtliche Feststellung, die auch in einem Leistungs
urteile mitenthalten ist, die Zwangsetatisierung nicht hindert. Viel
mehr stehen dann die Moglichkeit einer Zwangsetatisierung und einer 
Zwangsvollstreckung gleichberechtigt nebeneinander. Die Aufsichts
behorde kann die erstere wahlen, wenn ihre Durchflihrung im offent
lichen Interesse liegt. Das wird insbesondere dann der Fall sein, 
wenn eine Zwangsvollstreckung tatsachlich oder rechtlich keinen Erfolg 
verspricht. 

Gerade auf diesem Nebeneinander beider Moglichkeiten beruht die 
in verschiedenen Landesteilen bestehende Befugnis der Aufsichtsbehor-

1) Vgl. z. B. JEBENS: S. 31ff.; WEINREICH: Verw.Arch Bd. 13, S.497ff. 
2) Z. B. Beamtengehalter. - Gegen eine solche Verallgemeinerung JEBENS: 

S.34· 
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den, vor Vomahme von Zwangsvollstreckungen gegen Gemeinden be
teiligt zu werden. Die Rechtslage in dieser Beziehung ist freilich noch 
reichlich unklar, so daB zunachst die Frage der Zwangsvollstreckung 
gegen Gemeinden der Erorterung bedarf. 

Es sind hiedfir drei Rechtsgebiete in PreuBen mit verschiedener 
gesetzlicher Regelung zu unterscheiden. 

a) 1m Gebiete des gemeinen Rechts fehlt es an besonderen Vor
schriften ffir die Gemeinden1). § IS Ziff. 3 des Einffihrungsgesetzes 
zur ZivilprozeBordnung und § 17 Ziff. 4, § 33 Ziff. 4 des Zustandigkeits
gesetzes konnen keine Anwendung finden, weil eine Regelung, welche 
diese Vorschriften voraussetzt, im Gebiet des gemeinen Rechts nicht 
existiert. 

b) Fiir das Gebiet des ehemaligen franzosischen Rechts gilt fol
gendes. 

Nach § 17 Ziff. 4 des Zustandigkeitsgesetzes beschlieBt an Stelle der 
Aufsichtsbehorde der BezirksausschuB fiber die Art der gerichtlichen 
Zwangsvollstreckung wegen Geldforderungen gegen Stadtgemeinden. 
Das Gesetz verweist im fibrigen auf § IS Ziff. 3 des Einffihrungsgesetzes 
zur ZivilprozeBordnung. Voraussetzung ffir Anwendung des § 17 des 
Zustandigkeitsgesetzes ist, daB vor ErlaB dieses Gesetzes die Aufsichts
behOrde fiber die Art der gerichtlichen Zwangsvollstreckung wegen Geld
forderungen gegen Stadtgemeinden zu beschlieBen hatte. Welcher Zu
stand bei 1nkrafttreten des Zustandigkeitsgesetzes, d. h. ffir die Rhein
provinz gemaB § 104 der Kreisordnung fUr die Rheinprovinz yom 30. Mai 
1887 am 1. Juli 1888 bestanden hat, muB daher vorweg festgestellt 
werden. 

Das Einfiihrungsgesetz zur ZivilprozeBordnung hat gemaB § IS 
Ziffer 3 die landesrechtlichen Vorschriften fiber die Zwangsvollstreckung 
gegen Korperschaften des offentlichen Rechts, soweit nicht dingliche 
Rechte vedolgt werden, unberiihrt gelassen. Ein Hinweis auf die Grund
satze fiber die Zwangsvollstreckung gegen Gemeinden im linksrheinischen 
Gebiet findet sich in dem Urteil des Reichsgerichts yom IS. Oktober 
18802). Danach galt im Jahre 1880 der Grundsatz, daB eine Zwangs
vollstreckung im gewohnlichen Vedahren gegen Gemeinden nicht statt
finden dfide, daB sich vielmehr der Glaubiger an die hohere Verwaltungs
behorde zu wenden hatte, welche dann Art und Zeit der Tilgung der 
Schulden je nach den vorhandenen Mitteln bestimmte. Dieser Grund
satz beruht zunachst auf § 25 des rheinischen Ressort-Reglements 
yom 20. Juli 1818, wonach, "soviel die Vollstreckung des wider eine 
Gemeinde ergangenen Urteils betrifft", es bei den bisherigen Formen 
sein Bewenden haben solI. Welches diese bisherigen Formen sind, 
dariiber geben Auskunft zunachst die Arrete yom 12. Brumaire XI 
(3. XI. 1802)3). Dort war angeordnet worden, daB zehn der begfitert-

1) Die Aligem. Verfg. des Justizministers vom 18. Juli 1881 (JustMinBl. 
S. 160) bezieht sich nicht auf Gemeinden. 2) RGZ. Bd. 3, S.337. 

3) Abgedruckt in DANIELS Handbuch der Gesetze, Verordnungen und Regie
rungsbeschliisse aus der Zeit der Fremdherrschaft. Bd. 4; S.421. Koln 1836. 

16* 
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sten Einwohner der Gemeinde N. gezwungen werden sollten, den Be
trag, zu dem die Gemeinde verurteilt war, vorzustrecken unbeschadet 
ihres Riickgriffs gegen die anderen Einwohner der Gemeinde. Der Pra
fekt des Departements bestritt die Zustandigkeit des Gerichts, iiber die 
Art der Zwangsvollstreckung von Urteilen zu bestimmen. "In Er
wagung, daB es nur der Verwaltungsbehorde zusteht, die Art und Weise 
zu regeln, wonach die Schulden von Gemeinden bezahlt werden sollen, 
daB femer die Macht der Gerichte erschopft ist, 'wenn sie das Urteil 
gegen die Gemeinden, welche einen Rechtsstreit zu fiihren ermachtigt 
sind, ausgesprochen haben, und daB kein Gesetz ihnen das Recht gibt, 
den Betrag der Urteilssumme auf die Einwohner zu verteilen und daB 
endlich das Gesetz yom IO. vendemiaire IV Tit. 5 Art. S--g ausdriick
lich den GemeindebehOrden die Verteilung von Schaden, welche den 
Gemeinden durch Verurteilung entstehen, auf die Einwohner iiberlaBt; 
in Erwagung aller dieser Umstande wird bestimmt: 

1. Die Verfiigung des Urteils des Gerichts erster Instanz, welches 
anordnet, daB IO der begiitertsten Einwohner der Gemeinde N. ge
zwungen werden sollten, die Urteilssumme vorzustrecken, wird auf
gehoben. 

2. Wenn zur Vollstreckung rechtskraftiger Urteile eine Verteilung 
der Schuldsumme auf die Einwohner stattfinden soli, so ist dafiir durch 
die Verwaltungsbehorde zu sorgen." 

Das oben erwahnte Gesetz yom IO. vendemiaire IV hat im iibrigen 
fiir unseren Fall keine Bedeutung; es behandelt nicht die Zwangsvoll
streckung, sondem lediglieh die Ermachtigung der Gemeindebehorden, 
die Ausgaben der Gemeinden auf die Einwohner unterzuverteilen. 
Wohl aber kommen noch zwei Staatsratsgutachten yom I2. VIII. ISo7 l ) 

und yom 26. V. ISI32) in Betracht. In dem ersten Staatsratsgutachten 
ist ausdriicklich unterschieden zwischen der Moglichkeit, gegen Gemein
den im Rechtswege ein Urteil zu erlangen, und den Handlungen, welche 
die Zwangsvollstreckung zum Ziele haben. Beziiglich der letzteren 
geht das Gutachten des conseil d'etat dahin, daB den Glaubigem nur 
die Moglichkeit bleibt, sich an die Verwaltungsbehorden zu wenden, 
urn ihre Forderungen durchzusetzen. Der in dem Gutachten erwahnte 
BeschluB yom I9. vent6se X 3), dessen Ziffer S an sieh in Betracht 
kame, ist hier ohne Bedeutung. 

Das zweite erwahnte Gutachten des conseil d'etat spricht lediglich 
den gleichen Grundsatz aus. 

Daraus ergibt sieh, daB der damalige Rechtszustand der war, daB 
iiber die Art der Zwangsvollstreckung gegen Gemeinden die Verwaltungs
behorde, d. h. die Aufsichtsbehorde, nahere Anordnungen zu treffen 
hatte. An diesem Rechtszustand ist durch nachfolgende Gesetze niehts 
geandert worden. So weist insbesondere das Reichsgerieht nach, daB 
das Gesetz wegen des Schuldenwesens der Gemeinden des linken Rhein-

1) DANIELS: Bd. 5. S. 276. 
3) DANIELS: Bd. 4. S.289. 

2) DANIELS: Bd. 5. S. 860. 
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ufers yom 7. Marz 1822 (GesS. S. 49) sich lediglich auf Schulden bezieht, 
welche vor 1822 eingegangen worden sind. Auch die rheinische Stadte
ordnung sagt nichts tiber die Zwangsvollstreckung gegen Gemeinden. 

Daraus folgt, daB zur Zeit des Inkrafttretens des Zustandigkeits
gesetzes in den Stadten des linksrheinischen Gebietes die Aufsichts
behOrde tiber die Art der gerichtlichen Zwangsvollstreckung zu beschlie
Ben hatte und daB daher gemaB § 17 des Zustandigkeitsgesetzes heute 
an ihre Stelle der BezirksausschuB getreten istl). 

c) 1m Gebiete des Allgemeinen Landrechts ist infolge der Vorschrif
ten des § 15 Ziff. 3 EG. z. ZPO. und des § 17 Ziffer 4, § 33 Ziffer 4 des 
Zustandigkeitsgesetzes noch maBgebend § 153 Anhang zu § 45 1 24 
der Allgemeinen Gerichtsordnung von 1795. Danach sind die Gerichte 
verpflichtet, "vor der Exekution gegen eine Stadt- oder Dorfgemeinde 
oder sonstige moralische Personen tiber die Art, wie solche ohne ganz
lichen Ruin des Schuldners zu realisieren sei, mit der Regierung Rtick
sprache zu halten und, wenn sie sich mit dieser wegen der zu ergreifen
den MaBregeln nicht einigen konnen, die Exekution auszusetzen und 
die Vorentscheidung des J ustizministers einzuholen." Lediglich an die 
Stelle der Regierung sind Kreis- bzw. BezirksausschuB getreten. Wesent
lich aber ist, daB nicht unmittelbar der Gerichtsvollzieher tatig zu wer
den hat, sondern daB der Glaubiger seinen Antrag zunachst an das 
Vollstreckungsgericht richten muB, welches erst im Einvernehmen mit 
derVerwaltungsbeschluBbehorde, imFalle der Nichteinigung gemaB der 
Entscheidung des Justizministers, den Gerichtsvollzieher beauftragen 
kann2). Der Antrag auf Herbeiftihrung eines Beschlusses tiber die Art 
der Zwangsvollstreckung kann nur yom Glaubiger ausgehen. 

Bemerkenswert ist endlich noch, daB sich die vorstehende Regelung 
nur auf die Zwangsvollstreckung wegen Geldforderungen bezieht und 
daB mangels Sonderbestimmungen ftir Kreise und Provinzen unter 
der "Regierung" oder "Verwaltungsbehorde" stets die Aufsichtsbehorden 
erster Instanz, niemals die VerwaltungsbeschluBbehorden zu verstehen 
sind. 

Beriicksichtigt man, daB die Zwangsvollstreckung gegen Gemeinden 
auf veralteten Bestimmungen beruht sowie daB durch sie eine Heran
ziehung der Hauptquelle kommunalen Vermogens, der Steuerkraft der 

1) Dieses Ergebnis findet eine Bestlitigung bei FRIEDRICHS: ZustGes., Anm. 4 
zu § 17. 

Wie der. BezirksausschuB die Zwangsvollstreckung durchfiihren will, ist seine 
Sache. DaB er nicht die offentlichen und die fUr offentliche Zwecke bestimmten 
Gebaude nebst dem Inventar angreifen lassen darf (§§ 155, 156 II 8 ALR.) , muB 
als selbstverstandlicher Grundsatz auch auBerhalb des Geltungsbereichs des All
gemeinen Landrechts gelten; und auch der Grundsatz im Anhang § 153 zur all
gemeinen Gerichtsordnung, die gleichfalls im linksrheinischen Gebiet nicht gilt, 
daB die Vollstreckung ohne ganzlichen Ruin des Schuldners zu bewirken sei, wird 
als selbstverstandlicher Grundsatz zu beachten sein. 1m ubrigen ist der Bezirks
ausschuB an keine Vorschriften gebunden und kann auch bezuglich der Verteilung 
der zu leistenden Summe auf langere Zeit unter Abmessung der beiderseitigen 
Interessen nach freiem Ermessen Anordnungen treffen. 

2) Vgl. ·WALDECKER: S. 7. 
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Einwohner, ausgeschlossen ist, so wird man schon aus diesen Griinden 
die Ansichtl) ablehnen miissen, daB sie vor der Zwangsetatisierung 
rangiere, letztere also nur subsidiar sei. Diese Auffassung ist ferner 
auch deshalb abzulehnen, weil sie im Gesetze keine Stiitze findet und 
well sie der allein von Gesetz und offentlichem Interesse regierten 
Kommunalaufsicht nicht gerecht wird. Vnter Vmstanden erreicht 
der Glaubiger seine Befriedigung nur auf dem Wege tiber die Zwangs
etatisierung. Die Zwangsvollstreckung hllft ihm oft nur wenig, ruiniert 
aber, wenn sie wie im Gebiete des gemeinen Rechts ohne sachverstan
dige Mitwirkung einer das offentliche Interesse vertretenden Stelle 
erfolgt, das Gemeindevermogen in einer dem Gemeinwohl zuwider
laufenden Art. 

Die Befriedigung der Glaubiger einer Gemeinde liegt aber im offent
lichen Interesse schon deshalb, well das Bekanntwerden der Zahlungs
unfahigkeit von Gemeinden und der Vnmoglichkeit, Befriedigung von 
ihnen zu erhalten, den gesamten Kommunalkredit untergraben wiirde. 
Das Vorliegen des offentlichen Interesses berechtigt nun die Aufsichts
behorde, den gerichtlich festgestellten Betrag zu zwangsetatisieren. 
Dabei ist. was praktisch wichtig sein kann, eine Verteilung tiber mehrere 
Jahre zulassig2). 

Wahrend die Zwangsetatisierung sich regelmaBig nur auf die Aus
gabeseite des Etats erstreckt3), kann die Einsetzung einer bestimmten 

1) Die uber das Verhaltnis von Zwangsetatisierung und Zwangsvollstreckung 
vertretenen Ansichten hat VOGELER (S. I13ff.) ubersichtlich gegenuber gestellt. 
Der im Text vertretenen Auffassung, die dahin geht, daB die Zwangsetatisierung 
jederzeit dort, wo im offentlichen Interesse ihre Anwendung zweckmaBig ist, 
zulassigist, folgen FRIEDRICHS (Zustandigkeit-Ges. S. 28), ROSIN (Genossenschafts
recht, S. I13, Anm. 43), HUBENER (PreuB.Verw.Bl. Bd. 46, S. 236) und VOGELER 
(S. I17f.). DaB eine verwaltungsgerichtliche Nachprufung eines im ordentlichen 
Rechtswege gefallten Urteils bei dieser Auffassung moglich sei, ist ein Irrtum. 
der schon durch die oben im Text wiedergegebene Behauptung widerlegt wird. 
wonach die Verwaltungsgerichte an die Feststellung gebunden sind, wenn diese 
in einem mit Rechtsmitteln ausgestatteten Verfahren erfolgt ist. 

JEBENS (S. 36ff) und das OVG. (vgl. z. B. Bd. 18. S. 139ff.) - letzteres in 
seinen verschiedenen Entscheidungen nicht ganz ohne Widerspruche (vgl. Bd. 43, 
S. 135) - wollen die Zwangsetatisierung subsidiar zulassen, d. h. dort aus
schlieBen, wo eine andere Form zur Durchfuhrung der festgestellten Verpflichtung 
vorhanden ist. Grundsatzlich halt die Durchsetzung von gerichtlichen Urteilen im 
Wege der Zwangsetatisierung fur ausgeschlossen WEINREICH (Verw.Arch. Bd. 13, 
S.506). 

DaB es sich in den Fallen des § 17 Ziff. 4 und § 33 Ziff. 4 ZustGes. nur urn die 
Zwangsvollstreckung aus vollstreckbaren Titeln der Zi vil prozeBordnung handelt, 
hat HUBENER (PreuB.Verw.Bl. Bd. 46. S. 235) zutreffend dargetan. 

2) Vgl. OVG. Bd. 27. S. 135; Bd. 30. S. 142; JEBENS: S.41. 
3) Etwas anderes besagt auch nicht OVG. Bd. 77. S. 123. wo lediglich die rech

nerische Herabsetzung der einzusetzenden Summe behandelt ist. - Da aber mit 
Festsetzung und Eintragung einer Ausgabesumme der Etat aus dem Gleichgewicht 
gerM und die Gemeinden zu einer Deckung ihrer Ausgaben verpflichtet sind, kann 
im Weigerungsfalle nun die Aufsichtsbehorde verlangen, daB sich die Gemeinde 
eine Deckung fUr die eingesetzteAusgabe verschafft. Wahrend aber bei der Zwangs
etatisierung das Recht der Aufsichtsbehorde nicht nur auf Festsetzung eines 
ganz bestimmten Betrags geht. sondem auch die Art der zu machenden Au s-
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Einnahme in den Etat durch die Aufsichtsbehorde - und zwar mit 
Zustimmung der BeschluBbehorde - nur gemaB § 59 des Kommunal
abgabengesetzes erfolgen, und zwar dann, wenn die Korperschaften 
einer Stadt- oder Landgemeinde innerhalb der ersten drei Monate des 
Rechnungsjahres fur dieses noch keinen "UmlagebeschluB" gefaBt 
habenl). Die genannte Vorschrift ist aber nicht anwendbar auf so
genannte Nachtragsumlagen, d. h. neue Steuerbeschlusse, die im Laufe 
des Rechnungsjahres infolge groBerer Ausgaben erforderlich werden2). 

Zu nennen waren an dieser Stelle noch die gleichfalls schon oben 
(S. 176f.) behandelten Aufsichtsbefugnisse aus § 78 des Kommunal
abgabengesetzes und aus § 6 der Novelle zum Finanzausgleichsgesetz 
vom 10. August 1925. 

G. Wenn eine Vertretungskorperschaft3) ihre dauernde rechtliche 
oder tatsachliche Unfahigkeit zur Erfullung der ihr obliegenden Auf
gaben erweist, so kann sie vom Staatsministerium aufgelost werden4). 

Letzteres ist hier in keiner Weise rechtlich beschrankt, die Auflosung 
steht also in seinem freien Ermessen. 

Lediglich fUr Hannover fehlt es an einer das Staatsministerium zur 
Auflosung ermachtigenden Vorschrift. Die neuere Praxis5) leitet aber 
ein Auflosungsrecht fUr die dortigen Gemeindevertretungen aus dem 
Begriff der Kommunalaufsicht in der oben erorterten Form ab; sie muE 
es, da es Falle gibt, in denen auf andere Weise der geordnete Gang der 
Verwaltung nicht zu erhalten ist6). Freilich muE man sich daruber im 
klaren sein, daB die Konsequenz dieser Auffassung fur Hannover die 

gabe feststeht, muB die Aufsichtsbehorde bei Herbeifuhrung der Deckung der 
zwangsetatisierten Ausgabe es der Gemeinde uberlassen, welche Einnahmen, 
insbesondere Steuem sie erhohen oder ob sie andere gesetzlich nicht notwendige 
Ausgaben herabsetzen will. Fugt sich die Gemeinde nicht, d. h. beschlieBt sie 
keine Deckung, so bleiben je nach der Bedeutung der Angelegenheit nur die ubrigen 
Aufsichtsmittel anzuwenden, niemals aber darf die Aufsichtsbehorde etwa von sich 
aus die Erhebung einer neuen oder erhohten Steuer durch Zwangsetatisierung 
auf der Einnahmeseite fordem. Richtig OVG. i. PreuB. Verw.Bl. Bd. 46, S. 338. 

1) Naheres vgl. oben S. 176. 
2) Ein Mittel, in einem so1chen Faile das erstrebte Ziel zu erreichen, ist, 

falls z. B. im Bereich der listl. Stadteordnung der Magistrat eine bestimmte 
Umlage fUr erforderIich halt, die Stadtverordnetenversammlung sie aber ablehnt, 
der Weg des § 36 in Verbindung mit § 56 Ziffer 2 listl. StO. sowie der § 17 Nr. I, 

§ 33 Nr. I Zust.Ges. (a. M. WURMELING i. PreuB. Verw.Bl. Bd. 45, S. 387). 
3) Nicht aufgelost werden konnen die Verwaltungsorgane (Magistrat usw.). 
4) Die in Betracht kommenden gesetzlichen Vorschriften ergeben sich aus an

liegender Tabelle C (oben S. 230f.). 
5) Vgl. Verordnung des Staatsministeriums vom 30. September 1924, wodurch 

16 hannoversche Gemeindevertretungen aufgelost wurden. - A. M. HATSCHEK: 
Verwaltungsrecht, S. 349. Vgl. auch oben S. 224 Anm. 2. 

6) Ein Hauptfall dieser Art, der heute oft vorkommt: Infolge politi scher Rei
bereien legt die Mehrheit der Gemeindevertreter mit samtlichen Listennachfol
gem ihr Mandat nieder. Es kann nun nach den Gemeindeverfassungsgesetzen 
(vgl. auch OVG. Bd. 18, S. 49. fur die Provinz Hannover § 59 Satz 2 hann. LGO.) 
ein gultiger BeschluB in der Regel (die nach dem Kriegsges. zur Vereinfachung del' 
Verwaltung vom 13. Mai 1918 mogliche Ausnahme interessiert hier nicht) nicht 
mehr zustandekommen. Wollte man die Auflosung fur unmoglich erklaren und 
trotzdem die Verwaltung im geordneten Gange erhalten, so bliebe nur Kommissar-
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Befugnis der Kommunalaufsichtsbehorde erster Instanz ist, die Ge
meindevertretung selbstandig aufzulOsen. Der Einwand, daB man auf 
Grund einer ahnlichen Dedukation auch Magistrate usw. wiirde aufiosen 
konnen, ist nicht durchschlagend, da diesen gegeniiber andere mildere 
Aufsichtsmittel existieren und im Verwaltungsrecht ganz allgemein 
der Grundsatz der VerhaltnismaBigkeit gilt, d. h. es diirfen keine 
starkeren Eingriffe vorgenommen werden, als im Einzelfalle notig 
istI ). 

Ais Gegenbeweis kann auch nicht die Tatsache angefiihrt werden, 
daB die Stadteordnung von 1808 die Aufiosung als Aufsichtsmittel nicht 
kannte und man noch im Jahre 1850 auf dem Standpunkte stand, daB 
die Einsetzung von Kommissaren geniige. Diese Meinung ist irrig, 
weil man zwar durch einen Kommissar fiir einen Ersatz der Gemeinde
organe in der BeschluBfassung sorgen kann; man kann aber z. B. nicht 
eine noch bestehende, aber dauemd beschluBunfahige Vertretung be
seitigen und somit auch keine Neuwahlen vomehmen lassen. Die Kom
missarbestellung wiirde daher zu einem mit den Grundgedanken unseres 
Rechts nicht zu vereinbarenden Zustand einer langdauemden Ausschal
tung des V olkswillens fiihren. 

Bis zum Zusammentritt der neu gewahlten Korperschaft beschlieBt 
an Stelle der aufgelOsten stadtischen oder landlichen Gemeindevertretung 

bestellung ubrig, deren Zulassigkeit fUr Hannover gleiehfalls bestritten wird. Dann 
ware die Gemeindevertretung bis zum Ablauf ihrer Wahlzeit ganzlich ausgeschaltet, 
was nicht im Sinne des Gesetzes liegen kann. 

1) Es ist gar kein so seltener Fall, daB die Moglichkeit zur Anwendung mehrerer 
Aufsichtsmittel nebeneinander besteht. Ein Beispiel: In der hannoverschcn Land
gemeinde X. weigertc sieh die Gemeinde, fur die die gesamte Verwaltung bisher auf 
Grund eines nunmehr abgelaufenen Vertrages durch die Klosterkammer gefuhrt 
wurde, welche insbesondere auch s!l.mtliche Lasten getragen hatte, Organe zu bil
den und irgendwelche Kosten fur die Reinigung der Schule zu bewilligen. Die 
Schule muBte schlieBlich geschlossen werden. Ein Weg, von Aufsichts wegen etwas 
zu erreichen, besteht darin, daB eine Zwangsetatisierung des fUr die Schulreinigung 
erforderlichen Betrags von der Aufsichtsbehorde, d. i. dem Landrat als solchem -
nicht als Vorsitzenden des Kreisausschusses - vorgenommen wird. DaB ein Etat 
uberhaupt nicht vorhanden ist, w!l.re kein Hinderungsgrund. Wohl aber ist zu be
denken, daB die Zwangsetatisierung erst die Ausgabebewilligung ersetzt. Nun fehlt 
es noch an Einnahmeri. Nach Ablauf der drei ersten Monate des Rechnungsjahres 
kann die Festsetzung einer Umlage nach § 59 Kom.-Abgaben-Ges. vorgenommen 
werden. Zur Veranlagung und Beitreibung sind aber Gemeindeorgane erforderlich, 
welche mID von der Aufsichtsbehorde kommissarisch zu bestellen sind. - Ein
facher ist im gleichen Falle ein anderes Vorgehen. Die Aufsichtsbehorde er
nennt sogleich eine. Person zum kommissarischen Gemeindevorsteher und einige 
zur kommissarischen Gemeindevertretung, die nun die erforderlichen Beschlusse 
zu fassen haben. Weigem auch sie sieh, so konnen nunmehr auch diese 
Kommissare abgesetzt .und ein Staatsbeamter, z. B. der Kreissekretar, gleich
zeitig als Gemeindevorsteher und Gemeindevertretung kommissarisch bestellt 
werden. Diese Person, die den Staatsbehorden stets disziplinarisch erreichbar 
ist, hat nun die Befugnisse beider Organe bis zur Wahl der ordnungsm!l.Bigen 
Gemeindevertretung. Da das Recht auf Kommissarbestellung sieh allgemein 
aus dem Aufsichtsrecht ableiten I!l.Bt, besteht es auch in Hannover trotz Fehlens 
ausdrucklicher Vorschriften. Die Anwendung von § 191 II .6 ALR., das in Hanno
ver nicht gilt, ist abzulehnen. 
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der Bezirks-, bzw. KreisausschuBl). Sollte eine BeschluBfassung eines 
Provinzialland- oder Kreistages nach erfolgter Auflosung und vor der 
Neuwahl erforderlich· werden, so muB mangels anderweitiger Vor
schriften von der Aufsichtsbehorde ein Kommissar ernannt werden. 

Die starkste Einwirkung der Staatsaufsicht liegt aber dann vor, 
wenn das ganze Gemeinwesen als solches aufge16st wird. Die Auflosung 
erfolgt in einzelnen Fallen, in denen die Gemeindeverfassungsgesetze 
dies ausdrficklich vorsehen 2), durch das Staatsministerium unter der 
gesetzlich bestimmt umschriebenen Voraussetzung, daB die Gemeinde 
nicht imstande ist, ihre offentlich-rechtlichen Verpflichtungen zu erffillen, 
im fibrigen durch Gesetz3). 

IV. DaB die Gemeinden neben der allgemeinen Kommunalaufsicht 
noch auf verschiedenen Sondergebieten einer oft abweichend geregelten 
Spezialaufsicht unterworfen sind, mag anhangsweise erwahnt wer
den. Als Beispiel einer vielfach verstarkten Aufsicht ist im 7. Kapitel 
die Verwaltung kommunaler Forsten genannt worden. Ein weiteres 
Musterbeispiel bietet das Arbeitsnachweiswesen, wo neben der all
gemeinen von den Kommunalaufsichtsbehorden ausgefibten Aufsicht 
noch eine besondere Fachaufsicht von eigens zu diesem Zwecke errich
teten Stellen nebenherHiuft4). Ein solches Doppel an Aufsicht ist 
schadlich, da es zahllose Reibereien zur Folge hat. Erklarlich wird es 
dadurch, daB das Reich, dem abgesehen von der Finanz- und Verkehrs
verwaltung und dem Heeres- und Versorgungswesen lokale Organe fehlen, 
auf diesem Wege ein unmittelbares Aufsichtsrecht fiber die Gemeinden 
gewinnen mochte. Die Lander haben von ihrem eigenen Standpunkt, 
die Allgemeinheit aber insbesondere wegen der Kostspieligkeit jeder ver
doppelten Aufsicht ein Interesse daran, einen derartigen Zustand mog
lichst bald zu beseitigen. Sieht man von solchen Spezialfallen und ein
zelnen frfiher erwahnten Dbergriffen des Reichs ab, so besteht heute eine 
Kommunalaufsicht des Reichs fiber die Gemeinden im eigentlichen 
Sinne nicht. 

Literatur. ANSCHUTZ: Das Recht des Verwaltungszwanges. Verw.Arch., Bd. I, 

s. 389ff. - BAHR: Der Rechtsstaat. 1864. - BIESENTHAL: Die rechtliche Stel
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Neuntes Kapitel. 

Staatsrechtliche Beteiligung der Gemeinden 
an der Willensbildung von Staat und Reich. 

Die Nachkriegszeit hat den Gemeinden einen Machtzuwachs ge
bracht, der in der Regel kaum dieverdiente Wurdigung erfahrt und dessen 
Ausbaufahigkeit noch ziemlich unbeachtet geblieben ist. N ach gelten
dem Rechte kommt er freilich zur Zeit nur den Provinzen zugute. 
Wenn auch die Grenzen der kommunalen Selbstverwaltung als solcher 
hierdurch unmittelbar keine Erweiterung erfahren haben, so ist doch 
die Beteiligung von Gemeinden an der Bildung des Staats- und Reichs
willens fUr die Gestaltung jener Grenzen von groBer Bedeutung und 
darf daher im Rahmen dieser Arbeit nicht unerwahnt bleiben. 

I. Nach Artikel31 der preuBischen Verfassung besteht zur Vertre
tung der Provinzen bei der Gesetzgebung und Verwaltung des Staates 
ein Staatsrat. Er setzt sich zusammen aus Vertretern der preuBischen 
Provinzen, welche nach den Grundsatzen der Verhaltniswahl von den 
einzelnen Provinziallandtagen gewahlt werden!). Es ist ohne grund
satzliche Bedeutung, daB "Berlin und Hohenzollern gleichfalls als Pro
vinzen im Sinne dieser Verfassungsvorschrift gelten und dort die Wahlen 
durch die Stadtverordnetenversammlung und den Kommunallandtag 
vorgenommen werden 2). 

Verfassungsrechtlich haben der Staatsr.at und mittelbar durch ihn die 
Provinzen bei der Gesetzgebung zunachst ein eigenes Initiativ
recht. Die von der Regierung ausgehenden Gesetzesvorlagen sind ihm 
vor Einbringung beim Landtag zur gutachtlichen AuBerung vorzu
legen; seine abweichende Ansicht ist er dem Landtage schriftlich dar
zulegen berechtigt. Selbst gegen yom Landtage beschlossene Gesetze 
steht ihm ein Einspruchsrecht zu, das regelmaBig nur durch eine Zwei
drittelmehrheit in einer neuen BeschluBfassung des Landtags auBer 
Wirkung gesetzt werden kann, bei Ausgabenbewilligungen des Land
tags gegen den Willen des Staatsministeriums sogar ein das Zustande
kommen eines Gesetzes verhinderndes Veto bedeutet. 

Die Exeku tive wird yom Staatsrat standig uberwacht, indem er 

1) Vgl. Ges. tiber die Wahlen zum Staatsrat vom 16. Dezember 1920 (GesS.1921, 
S. 90) nebst Ausf.Anw. vom 20. Februar 1921 (MinBl.inn.Verw. S. 50); wegen 
Oberschlesien Ges. v. 7. April 1921 (GesS. S. 353). 

2) In Hessen-Nassau werden die Staatsratsmitglieder nicht von den Kommunal
andtagen, sondern vom Provinziallandtag gewahlt. 
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nach Artikel40 der preuBischen Verfassung iiber die Fiihrung der 
Staatsgeschafte auf dem Laufenden zu halten ist. Vor ErlaB von Aus
fiihrungsvorschriften zu Reichs- und Staatsgesetzen sowie vor ErlaB 
allgemeiner organisatorischer Anordnungen des Staatsministeriums 
ist· der Staatsrat oder dessen zustandiger AusschuB zu h6ren. Die wie
derholten Konflikte zwischen Regierung und Staatsrat beweisen zur 
Geniige, daB der letztere von seinen Befugnissen einen weitgehenden 
Gebrauch gemacht hat. 

Die Verfassungwollte den Staatsrat nicht zum Range einer Kammer 
erheben, sondem lediglich der Erweiterung der Rechte der Provinzen 
Rechnung tragen und eine regionale Vertretung der einzelnen Landes
teile entsprechend ihrer Bedeutung sicherstellen. Wie HATSCHEK1) zu
treffend ausgefiihrt hat, haben aber gewisse Bestimmungen der Ver
fassung, insbesondere die Wahl der Vertreter durch die Provinzial
land tage und die - Kammermitgliedem angeglichene - Stellung 
der einzelnen Staatsratsvertreter, zur Folge gehabt, daB auch die Staats
ratsmitglieder sich als Parteimanner und nicht so sehr als Vertreter 
einer bestimmten Provinz fiihlen2) und daB die tatsachliche Entwick
lung den Staatsrat mehr zu einer Art zweiter Kammer hat werden 
lassen, als es die Absicht der verfassunggebenden Landesversammlung 
gewesen ist. Trotzdem macht aber auch die Geschaftsordnung des 
Staatsrats, die gleichfalls der einer Kammer stark ahnelt, dieses Gre
mium noch nicht zu einem Oberhaus. 

Andererseits ist nicht zu verkennen, daB der Staatsrat bisher nicht 
die Bedeutung erlangt hat, die ihm manche Politiker bei seiner Einsetzung 
prophezeiten. Gerade weil er sich zu sehr als zweite Kammer fiihlte, 
hat er im Kleinen vielfach eine ausschlaggebende Bedeutung gewonnen, 
vermochte sich aber trotz seiner zahlreichen prominenten Mitglieder 
nicht von dem Allzuviel an Kleinkram freizuhalten3) und die geistige 
Fiihrung in den groBen Problemen der Gesetzgebung und Verwaltung 
zu erlangen. Da aber die Entwicklung noch in den Kinderschuhen 
steckt, ist es ungewiB, we1che Bedeutung der Staatsrat und die durch 
ihn reprasentierten Provinzen fiir die Willensbildung des Staates 
kiinftig erhalten werden. MaBgebenden EinfluB hat er jedenfalls recht
lich wie tatsachlich bereits schon heute. 

Freilich beschrankt sich heute die Mitwirkung an der staatlichen 

1) Staatsrecht. I. Bd .• S. 71Off .• 73off. 
2) Dieser zur damaligen Zeit au13erordentlich wichtigen und geschickten Rege

lung ist es mit zu verdanken. daB man eine gegen den Bestand des preu13ischen 
Staats gerichtete Zerschlagungspolitik der Provinzen verhindert hat. Der Zusam
menschlu13 der Staatsratsmitglieder nach politischen Parteien hat alle regionalen 
Regungen im Keime erstickt. 

3) ;Ein Beispiel hierfiir bietet die Stellungnahme des Staatsrats zur Novelle 
zum Feld- und Forstpolizeigesetz (Drucks. d. Landtags 2. Wahlperiode 1925. Nr. 
182). welches Abanderungen des Gesetzes zu 41 Paragraphen enthalt. Der Staats
rat hatte hierzu lediglich den einen Wunsch. yom Rauchverbot im Walde das 
Rauchen .. mittels Deckelpfeife" auszunehmen. Natiirlich darf man derartige Falle 
nicht allzusehr verallgemeinem; aber charakteristisch bleiben sie doch. 
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Willensbildung auf die Provinzen. Der tiefere Gedanke aber, der der 
Bildung des Staatsrats zugrunde liegt, geht dahin, durch die Vertre
tung der Provinzen den ubrigen dem Staate eingeordneten Gebiets
korperschaften einen ausschlaggebenden EinfluB einzuraumen und da
durch die in der Selbstverwaltung tatigen Krafte der Gesamtheit 
dienstbar zu machen. Das heutige Wahlrecht, das die Provinzialland
tage aus direkter Wahl zwar nicht der Mitglieder der Provinzen, wohl 
aber der Bevolkerung hervorgehen lafit, steht der Durchfuhrung dieses 
Gedankens hindernd im Wege. 

Will man das erstrebte Ziel erreichen, so gibt es nur zwei Moglich
keiten. Einmal kann man den Staatsrat von den Vertretungskorper
schaften der Selbstverwaltungskorper aller Art bilden lassen. Doch ist 
eine solche Losung praktisch kaum durchfUhrbar und drangt zu der 
heute getroffenen Regelung einer Vertretung nur der Provinzen als der 
Gruppe der groBten Verbande, in denen man gleichzeitig die wichtigsten 
politischen Stromungen verkorpert sieht. Man entschied sich wohl 
seinerzeit fUr diese Losung hauptsachlich deswegen, weil damit der 
wichtige politische Zweck erreicht wurde, die Selbstandigkeitsbestre
bungen der Provinzen, insbesondere der Rheinprovinz, von Hannover 
und der damals noch zu schaffenden Provinz Oberschlesien, in geeig
neter Weise einzudammen. Die Entscheidung ist immerhin willkur
lich und den ubrigen Gemeindeverbanden gegenuber ungerecht; letztere 
sind heute an der staatlichen Willensbildung auch nicht mittelbar be
teiligt. 

Der andere Weg, der allein zu einer gerechten, die Interessen aller 
Gemeinden berucksichtigenden Losung fUhrt, geht dahin, daB die Staats
ratsmitglieder zwar wie bisher von den Provinziallandtagen gewahlt 
werden, daB aber letztere zu einer Vertretung der Mitglieder der Pro
vinzialverbande (d. h. der Gemeinden, Kreise usw.) gemacht werden. 
Dieses Ziel ist dadurch zu erreichen, daB entsprechend dem im 3. Ka
pitel gemachten Vorschlage die Provinziallandtagsabgeordneten nicht 
von der an der Tatigkeit der Provinzen nur mittelbar interessierten 
BevOlkerung gewahlt werden, sondern von den Vertretungskorper
schaften der Stadt- und Landkreise. Werden auch die Kreistagsabge
ordneten wenigstens teilweise von den Vertretungen der kreisange
hOrigen Gemeinden gewahlt, so bildet alsdann der Staatsrat die Spitze, 
in der die Selbstverwaltungsgebietskorperschaften aller Art vertreten 
sind und nun das regionale Prinzip zuungunsten des parteipolitischen 
starker in den Vordergrund treten wird, jedoch so stark gemaBigt, daB 
es dem Bestande des preuBischen Staates kaum noch Gefahren bringt. 

Mit Artikel IJ Abs. I der Reichsverfassung wurde eine solche Lo
sung ebenso wie die heutige Zusammensetzung des Staatsrats in Ein
klang stehen, da der Staatsrat keine "Volksvertretung" im Sinne der 
Reichsverfassung ist und es selbst dann nicht sein wurde, wenn er sich 
zu einer erst en Kammer fortentwickeln wlirde. 

II. Aber auch auf die Willensbildung des Reiches liben die Ge
meinden ihren Einfluf3 aus. Die Halfte der preuBischen Reichsrats-
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stimmen, d. h. ein Fiinftel der Gesamtstimmen fiihren nach Artikel63 
der Reichsverfassung die preuBischen Provinzen. 

Der wahre Grund fUr diese Vorschrift liegt freilich nicht darin, daB 
man den Gemeinden, insonderheit den Provinzen, besonders hold war; 
w1i.re das der Fall gewesen, so hatte man die Bestimmung nicht auf 
PreuBen beschrankt. Man suchte vielmehr nach Mitteln, um den Ein
fluB, der dem preuBischen Staate nach seiner GroBe und Bevolkerungs
zahl gebiihrte, auf irgendeine Weise zu beschranken, und dafiir bot das 
Vorhandensein der Provinzen die erwiinschte Gelegenheit. 

Artikel 61 und 63 der Reichsverfassung konnen nur in Zusammen
hang miteinander betrachtet werden. Ersterer bestimmt, daB kein 
Land - sprich: PreuBen - mehr als zwei Fiinftel aller Stimmen im 
Reichsrat haben darf, wenn ihm auch nach seiner Einwohnerzahl, 
welche sonst alleiniger MaBstab ist, eine groBere Zahl von Vertretern 
zukame. N ach Artikel 63 werden aIle Lander durch Mitglieder ihrer 
Regierungen vertreten, auBer PreuBen, fiir das die HaIfte der Stimmen 
durch die preuBischen Provinzialverwaltungen bestimmt wird. 

Diese Vorschriften miissen als geltendes Recht hingenommen wer
den, lassen sich aber in das System der Reichsverfassung nicht ein
ordnen. Ihre Beseitigung ist de lege ferenda aus theoretischen und 
politischen Grunden dringend geboten. Die Vorschriften sprechen 
jedem demokratischen Gedanken Hohn. Sie bilden ein Ausnahmegesetz 
allein dem Lande PreuBen gegeniiber. Es liegt im Wesen der Demo
kratie, daB die groBere Zahl von Menschen iiber die geringere das Uber
gewicht erhalt. Dieses Prinzip wird hier einseitig zuungunsten PreuBens 
durchbrochen. 

Freilich wird man zugeben miissen, daB die konsequente Durch
fiihrung des echten demokratischen Gedankens in der Zusammen
setzung des Reichsrats fiir die iibrigen Lander in der Tat untragbar ist 
und daB man sich daher nicht auf den MaBstab der GroBe der Ein
wohnerzahl allein beschranken kann. Man muB dann aber einen Schliis
sel wahlen, der nicht in so grob sinnfalligerWeise allein PreliBens Macht 
brechen soIl, sondern der ein anderes Stimmenverhaltnis zugrunde 
legt, bei welchem aIle groBeren Lander zugunsten der kleineren be
schrankt werden, sei es nun, daB man dabei die Zahl der Reichsrats
vertreter iiberhaupt erhoht oder einfach den iibrigen groBeren Staaten 
mit mehr als 3 Stimmen einige Stimmen nehmen und sie den groBten 
der Lander mit nur I Stimme zulegen will. 

LaBt sich aber Artikel61 noch allenfalls verteidigen, so ist Artikel 
63 ganzlich unhaltbar. Das beweist schon die Einmiitigkeit der preuBi
schen Landtagsparteien, die sich samtlich gegen diese Ausnahme
vorschrift erklart haben1). Durch Artikel63 sucht man sogar die 
geringe Stimmenzahl, die man PreuBen laBt, noch dadurch zu ent
werten, daB man die Halfte der Stimmen der Staatsregierung nimmt 

1) Vgl. Verhandl. d. Verfass.-Aussch. d. Landtags I. Wahlper. 1924. Drucks. 
Nr.8128. 
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und sie den Provinzen gibt. Diese haben hier eine giftige Waffe in der 
Hand, deren Gebrauch unter Umstanden den preuBischen Staat von 
innen heraus vernichten k6nnte. In der Praxis freilich haben die 
PreuBengegner nicht das erreicht, was sie erhofften, da das Auftreten 
und Absthnmen der Provinzen gegen die preuBische Staatsregierung 
immerhin verhaItnismaBig selten istl). 

Nichtsdestoweniger muB es fUr einen Staat beschamend sein, wenn 
innere Gegensatze, die natiirlich in anderen Landern auch bestehen, 
vor unbeteiligten Dritten sich auswirken und von diesen dementspre
chend ausgenutzt werden. Man ist daher auf den Gedanken gekommen, 
die Stimmen der Provinzen durch preuBisches Landesgesetz gleich
falls zu binden und einenZwang einzufiihren, innere Gegensatze vor 
den Reichsratsverhandlungen im eigenen Lager auszutragen. Ein im 
Jahre I924 im Landtag eingebrachter Antrag der Deutschen Volks
partei2) geht dahin, das freie Stimmrecht der Provinzialvertreter 
durch Aufhebung des § 8 Abs. 2 des Gesetzes iiber die Bestellung von 
Mitgliedern des Reichsrats durch die Provinzialverwaltungen yom 
3. Juni I92I (GesS. S. 379) zu beseitigen. Nach den AusschuBbe
schliissen3) iiber diesen Antrag soUte statt dessen die Freiheit der Ab
stimmung nur noch gewahrleistet bleiben, wenn bei der Vorberatung 
mehr als IO Stimmen in der Minderheit geblieben waren. 

Die Hauptfrage hierbei ist, ob eine so1che Beschrankung der der
zeitigen Rechte der Provinzen mit der Reichsverfassung vereinbar ist. 
Dieses Problem ist im VerfassungsausschuB4) ausgiebig er6rtert worden 
und hat schlieBlich zu einer Bejahung der Frage gefiihrt. Das Merk
wiirdigste dabei ist, daB sowohl die Staatsregierung wie die meisten 
Parteien ihre Ansicht in den letzten Jahren gewechselt haben. 

Unzweifelhat ist, daB die Reichsverfassung weder iiber die Bin
dung noch iiber die Freiheit der Abstimmung der preuBischen Pro
vinzialvertreter irgendeine ausdriickliche Vorschrift enthalt. Unter
sucht man die Materialien, so st6Bt man in den Verhandlungen des 
8. Ausschusses der Nationalversammlung5) und des Plenums der Na
tionalversammlung selbst6) auf recht interessante Ausfiihrungen, die 
aber einen endgiiltigen klaren AufschluB nicht geben und auf die sich 
daher die Vertreter beider Ansichten berufen. Man kann sich des Ein
drucks nicht erwehren, daB zwar die Mehrzahl der Redner ein unge
bundenes Stimmrecht der Provinzialvertreter wiinschte, daB· sie 

1) Aus den AusschuBverhandlungen des Landtags (Drucks. 1924, Nr. 8128) 
und den Ausfiihrungen von SCHUMACHER (Deutsche Gemeinde-Zeitg. 1924, S. 339) 
ergi bt sich, daB in den J ahren 1921-1923 in 49 Fallen preuBische Provinzial
stimmen gegen die Stimmen der preuBischen Staatsregierung abgegeben worden 
sind, freilich gerade bei wichtigen Anlassen (z. B. Republikschutzgesetz, Wahl des 
Reichsbankprasidenten, spanisches Handelsabkommen). 

2) Landtagsdrucks. 1924, Nr. 7426; Beratung dariiber Sten.-Ber. 1924, 
S. 20901 ff. 3) Landtagsdrucks. 1924, Nr. 8128, S. 12. 

4) Vgl. die heiden vorigen Anmerkungen. 
5) Vgl. Drucks. Nr. 391, besonders S. 151 ff., 445 f. 
6) Verhandl. Bd. 326, S. 290; Bd. 328, S. 2II3ff. 
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aber angesichts der gegen PreuBen begangenen Ungerechtigkeit sich 
scheute, eine entsprechende Vorschrift in die Verfassung aufzunehmen. 

Es ist unter diesen Umstanden ausgeschlossen, der Reichsver
fassung ohne weiteres a1s Sinn den Wunsch der Mehrheit zugrunde 
zu legen, den sie bewuBt und mit Willen nicht ausgesprochen hat. 
Es kann die Losung daher lediglich aus den in der Verfassung selbst 
zum Ausdruck gekommenen Gedanken entnommen werden l ): Die 
Reichsverfassung verfolgt das Ziel, daB die von der Stel
lungnahme der preuBischen Regierung abweichende Auf
fassung der Provinzen in Beratung und Abstimmung zum 
Ausdruck kommt; denn wenn die Stimmenabgabe durch die Staats
regierung von vornherein gebunden werden konnte, so ware Artikel 63 
iiberhaupt sinnlos. 

Es muB also zum mindesten in Beratung und Abstimmung in irgend
einer Weise der abweichende Standpunkt der Provinzen in die Er
scheinung treten konnen. In welcher Art das geschieht, dafur steht 
die Wahl der preuBischen Landesgesetzgebung frei. Es ist daher nicht 
notig, daB gerade der Austrag der Streitigkeiten zwischen den ver
schiedenen Vertretern PreuBens im Reichsrat selbst zulassig sein muB; 
andererseits ist jede Losung als verfassungswidrig abzulehnen, welche 
die Wirkung der gegenteiligen Meinung eines Provinzialvertreters im 
Reichsrat auf das Ergebnis der Gesamtabstimmung verhindert, wie 
es jener erw1i.hnte Antrag der Deutschen Volkspartei bezweckt. 

Eine Moglichkeit, welche wenigstens ein offentliches Aufeinander
stoBen von Staatsregierung und Provinzen vor anderen Landern im 
Reichsrat verhindert und welche verfassungsrechtlich nicht zu bean
standen ist, besteht insofern, als durch Landesgesetz zwingend vorge
schrieben werden kann, daB jeder Provinzialvertreter, der im Reichs
rat gegen die Auffassung der preuBischen Staatsregierung auftreten und 
stimmen will, verpflichtet wird (nicht bloB "soll"), vorher der Staats
regierung seine Auffassung darzulegen. Kommt eine Einigung nicht 
zustande, so muB der Provinzialvertreter auf seine Stimme und die 
Staatsregierung auf ebenso viele Stimmen verzichten, wie Provinzial
vertreter gegen ihre Auffassung sich aussprechen. In der Sitzung des 
Reichsrats hatte dann ein preuBischer Vertreter zu erklaren, daB die 
preuBische Regierung infolge abweichender Meinung von z. B. 3 Pro
vinzen, die nicht namentlich aufzufuhren sind, statt 26 nur 20 Stimmen 
abgeben werde, also selbst gleichfalls auf 3 Stimmen verzichtet. Damit 
ware die Angelegenheit fur die widersprechenden Provinzen erledigt; 
sie durfen ausdriicklich keine yom allgemeinen preuBischen Stand
punkt abweichende Auffassung im Reichsrat selbst nach auBen hin 
vertreten. 

Es ist zuzugeben, daB eine solche Losung nUr eine provisorische 

1) In der Literatur sprechen sich gegen die Zulassigkeit einer Bindung aus 
ANsCHtl'TZ (RV. S.122i, SCHUMACHER (Deutsche Gemeinde-Zeitg. 1924: S. 346ft). 
MEYER-Ltl'RSSEN (S. II). POETZSCH (RV. s. II7). LAMMERS (PreuB.Verw.Bl. 
Bd. 44. S. 2f£'). A. M. vielfach d.ie Praxis (vgl. Landtagsdrucks. 1924. 'Nr. 8128). 
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ist und daB das Ziel in Theorie und Praxis die Beseitigung des Artikels 63 
der Reichsverfassung bleiben muB. Solange aber dieser noch besteht, 
wird man kaum einen weitergehenden, mit der Reichsverfassung zu 
vereinbarenden Vorschlag, der die derzeitigen groben MiBstande be
seitigt, durchfiihren k6nnen. 

Bei der augenblickUchen Rechtslage k6nnen also die Provinzen 
ihrem eigenen Willen selbst gegen den der preuBischen Staatsregierung 
bei der Willensbildung eines wichtigen Reichsorgans Geltung verschaf
fen. Die Bedeutung, welche die 13 Provinzialvertreter unter den 
66 Reichsratsstimmen fUr das Reich als solches haben, beruht in der 
Hauptsache auf der Stellung, welche der Reichsrat selbst im Organis
mus des Reiches einnimmt. Es ist hier nicht der Ort, die Aufgaben und 
Befugnisse des Reichsrats im einzelnen darzustellen1). Es mag der Hin
weis geniigen, daB durch ihn die Provinzen an der Reichsgesetzgebung 
wie an der ~eichsverwaltung einen hervorragenden Anteil nehmen, 
ja daB sie auf die dem Reichsrat in Einzelfallen 2) obliegende schieds
richterliche Tatigkeit einen EinfluB besitzen. 

Literatur. ANSCHUTZ: Die Verfassung des Deutschen Reichs. 1921. -- GIESE: 
Reichsverfassung. 6. Auf I. 1925. - GIESE-VOLKMANN: Die preuBische Verfassung. 
1921. - HATSCHEK: Lehrbuch des deutschen und preuBischen Staatsrechts. 
Bd. 1. 1922. - LAMMERS: Die Rechtsstellung der von den preuBischen Provinzial
verwaltungen bestellten Mitglieder des Reichsrats. PreuB.Verw.Bl. Bd. 44. S. 1 ff. 
- MEYER-LuERSSEN: Die rechtliche Stellung der Bevollrnachtigten zurn Reichsrat. 
1924. - POETZSCH: Reichsverfassung 1921. - SCHUHMACHER: Die preuBischen 
Provinzen irn Reichsrat. Deutsche Gerneinde-Zeitung. 19"24, S. 238ff., 346ff. -
STIER-SOMLO: Reichs- und Landesstaatsrecht. Bd. 1. 1924. - VOGELS: Die preu
Bische Verfassung. 1921. -- WALDECKER: Die preuBische Verfassung. 1921.
WITTMAYER: Die Weirnarer Reichsverfassung. 1922. 

1) Vgl. hieriiber STIER-SOMLO: S. 640££.; HATSCHEK: Staatsrecht, Bd. I, 
S. 713ff.; WITTMAYER: S. 374; GIESE: S. 188££. 

2) Vgl. § 6 Abs. 2 des Finanzausgleichsgesetzes, wonach iiber die Streitfrage, 
ob eine Landes- oder Gerneindesteuer geeignet ist, die Steuereinnahmen des Rei
ches zu schadigen oder iiberwiegende Reichsinteressen entgegenstehen, der Reichs
rat entscheidet. Urn eigentliche Rechtsprechung handelt es sich hier nicht. 

Peters, Kommnnale Selbstverwaltung. 17 



Zehntes Kapitel. 

Das Verhaltnis freiwilliger Gemeinde
vereinigungen zu Reich 

und Staat. 
Wie aile natiirlichen und juristischen Personen Geseilschaften, 

Vereinen und sonstigen Personenvereinigungen beitreten konnen, konnen 
und diirfen sich auch die Gemeinden als AusfluB ihres Selbstverwal
tungsrechts ihrerseits zur Erfiillung bestimmter Zwecke zusammen
schlieBen. Denkbar sind hier die verschiedensten Vereinigungen. 
So finden wir Gemeinden, die zum Betriebe einer Kleinbahn eine Aktien
geseilschaft griinden oder die gemeinsan die Elektrizitatsversorgung 
innerhalb ihres Gebiets als Gesellschaft mit beschrankter Haftung be
treiben oder die sich auf Gegenseitigkeit zu Haftpflichtversicherungs
verbanden vereinigen, und viele andere Moglichkeiten. Es ist nicht rich
tigl), daB, wenn das Gesetz nicht ausdriicklich zwischen einer privat
oder offentlich-rechtlichen Form der Verbindung die Wahl gelassen 
hat, die Moglichkeit privatrechtlicher Verbindung iiberall da aus
geschlossen ist, wo es sich urn die Erfiillung bestimmter einzelner Ange
legenheiten handelt. 1m Gegenteil, das Zweckverbandsgesetz enthaIt 
in dieser Richtung keinen Zwang, sondem eroffnet den Gemeinden 
lediglich eine bevorzugte Behandlung, wenn sie die offentlich-recht
liche Form mit ihren allerdings auch starkeren Bindungen wahlen. 

In diesem Zusammenhang interessieren nur zwei Gruppen, weIche 
zum Staate in ein besonderes Verhaltnis treten, und zwar erstens die 
Zweckverbande im Sinne des Zweckverbandsgesetzes, deren Bezie
hungen zum Staate ausdriicklich gesetzlich geregelt sind, und zwei
tens die Interessenvereinigungen der Gemeinden, deren Bedeutung 
auf politischem Gebiete liegt. Bei ersteren zeigt sich die Begrenzung 
der Selbstverwaltung in einer Einengung, letztere erstreben die Aus
dehnung der kommunalen Selbstverwaltung. 

I. 1. Zweckverbande sind offentlich-rechtliche, korperschaftlich 
organisierte Verbande von Kommunalkorpem mit dem Rechte der 
Selbstverwaltung zur Erfiillung einzelner bestimmter kommunaler 
Zwecke2). Wie schon im 2. Kapitel ausgefiihrt, gehoren sie nicht zu 

1) A. M. NEUWIEM: S. 19££.; FLEINER: S. 135. 
2) WIRKAU: S. 103; MAYER, 0.: Verwaltungsrecht, Bd. 2, S. 382; FRIEDRICH 

i. Stier-Somlos Handb. Bd. I, S. 582; MATTHIAS: Bd. 3, S. 1030. 
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den Gemeindtm, well sie keine Gebietskorperschaften sirid und well 
ihnen die Totalitat des Wirkungskreises fehltl). Ihre RechtsverhaI
nisse sind geregelt durch das Zweckverbandsgesetz vom 19. Juli 19II 
(GesS. S. II5). Provinzialverbande jedoch konnen den unter dieses 
Gesetz fallenden.Zweckverbanden nicht beitreten. Besteht ein Zweck
verband nur aus rechtsfahigen Personen, insbesondere nur aus Gemein
den (nicht auch aus Gutsbezirken), so ist er selbst ohne weiteres auch 
eine juristische Person; in anderen Fallen nimmt er privatrechtliCh 
nur die Stellung eines nicht rechtsfahigen Vereins ein 2), es sei denn, 
daB ihm gemaB § 6 Abs. 3 des Zweckverbandsgesetzes durch das Staats
ministerium die Rechte einer offentlich-rechtlichen Korperschaft ver
liehen werden. 

Der rechtiichen Regelung des Verhaltnisses der Zweckverbande 
zum Staate liegen die Gedanken zugrunde, einmal daB die Gemeinden 
sich niclit durch ZusammenschluB zu einem Zweckverbande der staat
lichen Eiriwirkung, der sie sonst unterworfen waren, sollen entziehen 
konnen, und dann, daB der Staat selbst in vielen Fallen ein Interesse 
an der Bildung von Zweckverbanden hat. Darauf ist es zurfickzufUhren, 
daB die Rechtsverhaltnisse zwischen Staat und Zweckverbanden, denen 
zwischen Staat und Gemeinden insoweit angeglichtm sind, als es die 
Natur der Sache ermoglicht. Es bedarf daher im folgenden ilUr kurzer 
Hinweise, wahrend hinsichtlich aller Einzelheiten auf die Ausffihrungen 
der friiheren Kapitel verwiesen werden kann. 

Ein Zweckverband entsteht stets durch staatlichen Akt, und zwar 
durch BeschluB des Kreis-, bzw. Bezirksausschusses. RegelmaBig geht 
eine freiwillige Vereinbarung der Beteiligten fiber den ZusammenschluB 
und die naheren Einzelheiten voraus. Handelt es sich aber um Er
ffillung solcher kommunaler Aufgaben, welche allen Beteiligten gesetz
lich obliegen und erweist sich die Bildung eines Zweckverbandes im 
offentlichen Interesse als notwendig, so kann der Oberprasident auf 
Antrag von mindestens einem Drittel der Beteiligten oder der Kom
munalaufsichtsbehorde anordnen, daB der Kreis-, bzw. BezirksausschuB 
fiber die Erganzung der mangelnden Zustimmung der fibrigen Betei
ligten BeschluB faBt. Es ist also auch die Moglichkeit geboten, einen 
Zweckverband gegen den Willen der Beteiligten zwangsweis~zu bilden3). 

Ebenso wie fiber die Entstehung hat der Kreis-, bzw. Bezirks
ausschuB fiber die infolge einer solchen Verbindung oder infolge einer 
Anderung der Zusammensetzung oder einer Auflosung des Zweckver
bandes notwendig werdende Regelung der Verhaltnisse zwischen den 
Beteiligten zu beschlieBen4). Irgendwelche Gebietsveranderungen der 
Ver~ndsmitglieder sind fUr den Zweckverband bedeutungslos, da er 
keine Gebietskorperschaft ist, sondern sich auf das personliche Substrat 
der Mitgliedschaft einzelner Verbande als solcher stfitzt. Aus diesem 

1) A. M. NEUWlEM: S. 40; richtig die herrschende Meinung, z. B. WIRKAU: 
S. 98. 2) Vgl. NEUWlEM: S, 32. 

3) §§ I, 2 ZweckverbGes. 
4) § 7 ZweckverbGes. 
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Grunde treten auch die Einwohner der einzelnen Mitgliedsgemeinden 
in keine rechtlichen Beziehungen zum Zweckverbande1). 

Ebenso wie bei den Gemeinden sind auch fiber die Organisation 
der Zweckverbande durch Staatsgesetz ganz bestimmte, im Zweifel 
zwingende Vorschriften erlassen. Freilich laBt die Verschiedenheit 
der Aufgaben der einzelnen Zweckverbande keine allzu weitgehenden 
einheitlichenBestimmungenzu, so daB die Verfassung des Zweckverbandes 
nicht al1ein in dem Zweckverbandsgesetz erschopfend geregelt werden 
konnte; es bedarf vielmehr daneben stets einer besonderen Satzung 
fiber die inneren Rechtsverhaltnisse des Zweckverbandes. 1st diese 
auch durch Vereinbarung zwischen den Beteiligten festzustel1en, so 
unterliegt sie doch der Bestatigung durch den Kreis-, bzw. Bezirks
ausschuB, der auch fiber diejenigen Punkte, fiber die keine Einigung zu 
erzielen ist, BeschluB faBt2). 

Die Organe des Zweckverbandes sind der VerbandsausschuB3) und 
der Verbandsvorsteher. Ersterer ist nicht mit einer Gemeindevertre
tung, sondern eher mit einem Gemeindevorstand oder KreisausschuB 
zu vergleichen4). Trotzdem muB man sich darfiber klar sein, daB man 
bei der Verschiedenheit der den einzelnen Organen der Gemeinde und 
des Zweckverbandes obliegenden Aufgaben nicht ohne weiteres die 
Zustandigkeit eines bestimmten Gemeindeorgans analog fUr ein ent
sprechendes Zweckverbandsorgan in Anspruch nehmen kann. Es ist 
hier von Fall zu Fall zu prfifen, ob und inwieweit eine analoge Anwen
dung fiberhaupt moglich ist. 

Der Verbandsvorsteher bedarf staatlicher Bestatigung, wenn er 
nicht schon in anderer Eigenschaft - z. B. als Landrat - staatlich 
ernannt oder - z. B. als Biirgermeister - bestatigt ist und dieses Amt 
noch bekleidet5). Die Beamten des Zweckverbandes gelten als Beamte 
von Landgemeinden, bei Beteiligung von Stadten oder Landkreisen 
als solche von Stadten. Schon daraus ergibt sich, daB sie hinsichtlich 
ihrer Besoldung, Amtsbezeichnungen usw. den ffir Kommunalbeamte 
geltenden Vorschriften unterworfen sind. 

Die Finanzierung des Zweckverbandes erfolgt durch eigene Ein
nahmen, durch Erhebung von Gebfihren und Beitragen und durch Um
lagen auf die Verbandsmitglieder. Fiir die staatliche Einwirkung auf 
die Gebiihren und Beitrage finden die im 6. Kapitel erorterten Grund
satze des Kommunalabgabengesetzes Anwendling6); fiber die Vertei
lung der Umlagen hat bereits die staatlich genehmigte Satzung Be
stimmungen zu enthalten7). AuBerdem bedarf die Uberschreitung des 
in § 24 Ziffer 2 des Zweckverbandsgesetzes bestimmten Hochstsatzes 
der Umlagen der Genehmigung des Kreis-, bzw. Bezirksausschusses. 

1) So richtig OVG. Bd. 64, S. 201; a. M. NEUWIEM: S. 34, mit Riicksicht auf 
§ 20 ZweckverbGes., welcher aber ffir diese Frage gar nichts besagt. 

2) §§ 9ff. ZweckverbGes. 3) § nff. ZweckverbGes. 
4) Vgl. FRIEDRICHi. Stier-Somlos Handb. Bd. I, S. 586; FRIEDRICHS: Zweck-

verb.Ges., S. 47. 5) § IS ZweckverbGes. 
6) § 17 ZweckverbGes. 1) § 10 Ziff.7 ZweckverbGes. 
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Die Aufgaben des Zweckverbands sind als kommunale durchweg 
Selbstverwaltungsangelegenheiten,· doch ist an sich auch eine Dber
tragung von Auftragsangelegenheiten auf einzelne Zweckverbande 
und ihre Organe moglich. Regelm1i.Big konnen nur solche kommunalen 
Aufgaben nich t von Zweckverbanden iibemominen werden, ffir die 
ein besonderer ZusammenschluB durch Gesetz vorgesehen ist (z. B. 
Armenwesen). Nur nach der Sondervorschrift des § 2 Abs. 4 des 
preuBischen Ausfiihrungsgesetzes zum Jugendwohlfahrtsgesetz vom 
29. Marz 1924 (GesS. S. ISO) kann trotz besonderer gesetzlicher Or
ganisation des Jugendwohlfahrtswesens die Angliederung anderer Ge
meinden an ein Jugendamt auf Grund des Zweckverbandsgesetzes er
folgen. 

Wenn das Zweckverbandsgesetz iIi § 22 feststellt, daB hinsichtlich 
der staatlichen Zustandigkeit der Zweckverband einer Landgemeinde, 
bei Beteiligung von Stadten oder Landkreisen einer Stadtgemeinde 
gleichgeachtet wird, so kann fraglich sein, ob nur die staatliche Zu
standigkeit in formeller Hinsicht gemeint ist, namlich hinsichtlich 
der Frage, welche staatliche Behorde dem Zweckverband gegeniiber 
iiberhaupt zustandig ist, oder ob auch die rna teriellc Zustandigkeit 
mit umfaBt wird, d. h. ob auch die materiellen Befugnisse, die diese 
staatlichen Behorden einer Gemeinde gegeniiber auszuiiben berechtigt 
sind, dem Zweckverband gegeniiber moglich sind. 

Der Wortlaut des Gesetzes laBt beide Moglichkeiten zu. Jedenfalls 
besteht kein Grund zu der Annahme, daB nicht auch eine Zustandig
keit in materieller Bezeihung gemeint sein solI. Weder die Begriindung 
des Gesetzentwurfs1), die zu diesem Paragraphen - dort § 17 - iiber
haupt nichts sagt, noch der Kommissionsbericht2) noch die Beratungen 
iIn Abgeordnetenhause3) oder im Herrenhause4) lassen irgendeinen 
sicheren SchluB zu. Man wird jedoch FRiEDRICHS5) und NEUWIEM6) zu
stimmen miissen. Nach beiden muB man den Begriff der staatlichen 
Zustandigkeit im weitesten Sinne auffassen, "urn durch Analogie die 
Liicken ausfiillen zu konnen, die dadurch entstanden sind, daB die Vor
schriften iiber Zweckverbande nicht mehr Teil einer umfassenden 
Gemeindeordnung sind, sondem ein selbstandiges Gesetz bilden . . . 
Dberall, wo eine Aufsichtsbehorde zustandig ist, eine Anordnung zu 
treffen, muB angenommen werden, daB der Zweckverband auch die 
materielle Rechtspflicht hat, dieser Anordnung zu geniigen". 

Das gilt z. B. fiir die Zustandigkeit des Staates gegeniiber einem 
Zweckverbande hinsichtlich der Beanstandung gemaB § 15 des Zu
standigkeitsgesetzes. Es gilt aber dariiber hinaus nicht in denjenigen 
Fallen, in denen es sich urn Genehmigungen von Beschliissen und Be-

1) Drucks. d. Abg.-Hauses. 191I, Nr. 55. 
2) Drucks. 191I, Nr. 745. 
3) Vgl. Sten.Ber. 19II, S. 1446ff. und S. 7959ff. 
4) Sten.Ber. 19II, S. 250ff. 
3) ZweckverbGes. S. 74f. 
G) S.239. 
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statigungen hancl.elt, die in den Gemeindeverfassungsgesetzen auBer
halb des Abschnitts "Staatsaufsicht" geregelt sind!). Die Richtigkeit 
dieser Auffassung folgt daraus, daB in § 24 des Zweckverbandsgesetzes 
die genehmigungspflichtigen Beschlusse ausdrucklich aufgefuhrt sind~) 
und auch fUr die Bestatigung der Statuten und Beamten besondere 
Vorschriften erlassen sind. Mit dieser Einschrankung konnen die im 
8. Kapitel gemachten AusfUhrungen auch fUr Zweckverbande Geltung 
beanspruchen. 

2. Von den Zweckverbanden, die auf Grund eines besonderen Ge
setzes gebildet worden sind, spielt heute die Hauptrolle der Siedlungs
verband Ruhrkohlenbezirk, in dessen Satzung yom 5. Mai 1920 (GS. 
S.286) die Beziehungen zum Staate eine besondere Regelung gefunden 
haben. Seine nahere Behandlting wii.rdc den Rahmen dieser Arbeit 
uberschreiten. 

II. Von groBerer Bedeutung als die Zweckverbande sind die freien 
Vereinigungen der Gemeinden gleicher Art zur Vertretung ihrer Inter
essen. Zuerst schlossen sich im Jahre 1905 die groBeren Stadte Deutsch
lands zum "Deutschen Stadtetag" zusammen. Neben diesem stehen 
heute der Reichsstadtebund fUr die kleineren Stadte, der 1916 gegriin
dete PreuBische Landkreistag, welcher sich 1921 zum Deutschen Land
kreistag erweiterte, ferner die Geschaftsstelle der vereinigten Provinzen, 
der Verband der Landgemeindcn und endlich der die rheinisch-west
falischen Landgemeinden, Amter und Landbiirgermeistereien um
fassende Landgemeindeverband West. 

AIle diese Verbande sind an sich bloBe privatrechtliche - regel
maBig eingetragene - Vereine3). Sie verfolgen den Zweck, die Stel
lung der von ihnen vertretenen Gemeindeart "in Reich und Land zu 
wahren, ihre Wohlfahrt zu pflegen und aIle kommunalen Interessen 
sowie die Kenntnis ihrer Einrichtungen zu fOrdern, Gutachten und An
regungen auf dem Gebiete der kommunalen Gesetzgebung und Ver
waltung an die zustandigen Stellen zu rich ten und Aufgaben der Ge
samtheit" der von ihnen vertretenen Gemeindeart zu ubernehmen4) .• 

An sich stehen sie voIlkommen frei von Bindungen gegenuber Reich 

1) A. M. NEUWIEM: .S. 239. 
2) A. M. NEUWIEM: S. 259f.; FRIEDRICHS: S. 79ff. Der Hinweis auf die nach 

dem Kommunalabgabengesetz erforderlichcn Genehmigungen paBt nicht, weil 
auf die Gebiihren und Beitr1i.ge ganz allgemein, also soweit staatliche Genehmi
gungen in Frage kommen, nach § 17 Abs. I des Zweckverbandsgesetzes das Kom
munalabgaben,gesetz Anwendung findet. Stellt man sich aber schon einmal auf 
FRIEDRICHS' Standpunkt, so ist es inkonsequent, die Genehmigungen der §§ !IS, 
II6 ostl. LGO. nicht auch fur Zwcckverbande zu fordern. 

3) NEUWIEM (S. 27) hat recht, we~n er sich gegen die Auffassung wendet, 
daB aile Vereinigungcn von Gemeinden wegen der E:genschaft der letzteren 
als offentlichrechtliche Verbandc ihrer Natur nach selbst offentlich-rechtliche 
Verbande sein muBten. 

4) So die neueste Satzung (§ 2) :des PreuBischen Laudkreistags (Fassung v. 
22. Juni 1924 - Zeitschrift f. Selbstverwaltung. 1924, Heft 10, S. 220-). Dem 
Sinne nach ebenso der Deutsche Stadtetag; vgl. MITZLAFF! Deutsche Gem.-Ztg. 
1924, S. 313f. 
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und Landem da. Lediglich der Landkreistag muB insofem eine etwas 
engere Verbindung mit dem Ministerium des Innem aufrechterhalten, 
als die ausschlaggebenden Personlichkeiten bei ihm, die Landrate, un
mittelbare preuBische Staatsbeamte sind. Daher wurde vor seiner 
Griindung die Zustimmung des Ministers des Innem eingeholt und der 
Anordnung dieses Ministers entsprechend ein Vertreter des Ministeriums 
regelmaBig zu den Generalversammlungen des Verbandes eingeladen. 

Diese Vereinigungen der Gemeinden haben in den letzten J ahren 
eine groBe Bedeutung fUr Staat und Reich gewonnen. Obwohl ihre 
Mitwirkung in Gesetzen nirgends festgelegt ist, werden sie bereits 
heute mit Selbstverstandlichkeit vor DurchfUhrung aller die Kommunen 
beriihrenden MaBnahmen, insbesondere auch vor ErlaB von Gesetzen, 
um ihren Rat gefragt und gewinnen vielfach ausschlaggebenden Ein
fluB auf das, was nach dieser Richtung hin geschieht. DaB sie dabei 
auch in geheime Angelegenheiten eingeweiht werden, ergibt sich aus 
der N atur der Sache. Vielfach entsteht vor Einbringung von Gesetz
entwiirfen durch die Staatsregierung ein regelrechtes Abhandeln zwi
schen Regierung und diesen Verbanden, in welchem es schliel3lich zu 
einem Vergleich in den auseinandergehenden Meinungen zu kommen 
pflegt. Man kann es oft genug beobachten, wie der Staat, d. h. seine 
leitenden Beamten, vor diesem Machtfaktor kapitulieren und jeden An
schein einer U nfreundlichkeit diesen Verbanden gegeniiber zu ver
meiden suchen. Vergleichbar ist ihre Stellung in mancher Beziehung 
der der wirtschaftlichen Organisationen, wie sie in den Untemehmer
verbanden, Gewerkschaften usw., auf anderen Gebieten vielfach eine 
ahnliche Rolle spielen. 

Andererseits bilden sie fUr den Staat eine erhebliche Erleichterung 
der Verwaltung und werden von den Ministerien als die sachverstan
digen Auskunftsstellen herangezogen. Wo sich in friiherer Zeit der Staat 
zur Erlangung gewisser Angaben oder zur Mitteilung des Ergebnisses 
bestimmter Erfahrungen seiner eigenen Verwaltungsorganisation be
diente, dort treten ihm heute mehr und mehr jene Vereinigungen als 
die berufenen Vertreter der Gemeinden gegeniiber. Diese Stellung der 
Verbande fUhrte dazu, daB die Frage der Zuteilung von Reichsbesol
dungszuschiissen, wie sie die Gemeinden wahrend der Inflation fUr ihre 
durch eigene Einnahmen nicht zu deckenden Personalausgaben er
hielten, auch an diese Verbande emstlich erwogen wurde, so daB, wenn 
diese Regelung zustande gekommen ware, Reich und Staat sogar einen 
Teil der Gehalter jener Verbande iibemommen hatten. 

Diese allgemeinen Bemerkungen, die sich durch eine groBe Anzahl 
von Beispielen aus der Praxis belegen lieBen, mogen geniigen, um die 
groBe Bedeutung jener Verbande im modemen Staate zu kennzeich
nen; aber sie zeigen auch schon, daB sich hier eine Entwicklung an
bahnt, die bisher eine viel zu geringe Beachtung erfahren hat und iiber 
deren Konsequenzen man sich an maBgebender Stelle in Theorie und 
Praxis noch nicht klar geworden ist. Der augenblickliche Zustand kann 
m. E. nur ein Durchgangsstadium sein. 
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Die Existenz dieser Verbande in ihrer jetzigen Form bedeutet fur 
den Staat eine groBe Gefahr. Ihr Vorhandensein miiBte eigentlich iiber
fliissig sein. SatzungsmaBig wollen diese Verbande die Interessen der 
betreffenden Gemeindeart vertreten. Aber wozu bedarf es einer solchen 
Interessenvertretung, die praktisch in den weitaus meisten Fallen auf 
eine solche bei Reich und Staat hinauslauft? Auch hier wird ein ur
spriinglich nicht vorhandener Gegensatz von Staat und Gemeinden 
konstruiert. Der Staat allein ist derjenige, welcher die Interessen der 
Gemeinden wahrzunehmen hat, und zwar in h6chster Instanz durch die 
dafiir eigens bestehende Kommunalabteilung des Ministeriums des 
Innern. Bei dieser insbesondere liegt der Schutz der kommunalen 
Interessen bei der Gesetzgebung. Dort ist auch gegeniiber den verschie
denartigen Interessen der einzelnen Gemeinden der n6tige Ausgleich zu 
schaffen. Wenn die Staatsbeamten in den Zentralbeh6rden selbst nicht 
in der Lage sind, im Einzelfalle die Verhaltnisse der Gemeinden 
zu beurteilen, so geniigen die staatlichen Befugnisse, urn sich von den 
Gemeinden die erforderlichen Unterlagen zu beschaffen. Sie brauchen 
nur dasselbe zu tun, was die letzten Endes gleichfalls bureaukratischen 
Verbande oft genug machen, namlich sich einige derjenigen auf dem 
in Betracht kommenden Gebiete fiihrenden leitenden Kommunal
beam ten herbeizuholen und mit diesen die einzelnen Fragen zu be
sprechen. Verm6gen aber die mit kommunalen Dingen befaBten Staats
beamten generell die kommunalen Verhaltnisse nicht selbstandig zu bc
urteilen, - eineAnnahme, die man nicht ohoe Begriindung machen darf
so waren sie ihrer Hauptaufgabe nicht gewachsen; man soUte dann 
ruhig an ihre Stelle die Leiter jener Verbande als Staatsbeamte setzen. 
Es ist ein m. E. unhaltbarer Zustand, wenn irgendein fiir die Kreise 
oder Stadte wichtiges Gesetz ausgearbeitet werden soIl und nun die 
Verbande urn Stellungnahme zum Regierungsentwurf ersucht und 
dabei gebeten werden, ihrerseits zwei bis drei Landrate oder Ober
biirgermeister zur Beratung mitzubringen. Wozu gibt es dann noch 
eine besondere staatliche Organisation? Das N atiirliche ist doch 
wohl, die Unterbeh6rden urn Stellungnahme zu ersuchen und einige 
auf dem betreffenden Gebiete als erfahren bekannte Praktiker selbst 
auszuwahlen und zur Zentralbeh6rde zu bestellen. Wendet man da
gegen etwa ein, daB das nicht m6glich sei - sei es, weil die Unter
beh6rden die Lage nicht beurteilen k6nnten, sei es, weil ein solches 
Verfahren zuviel Zeit in Anspruch nehme -, so bewiese das ein Ver
sagen der staatlichen Verwaltung, welches eine'Reform nach dieser 
Richtung unumganglich erforderlich machte. Wozu dann die Steuer
zahler mit der Bezahlung eines so1chen Apparates belasten, wenn 
er solch einfachen Anspriichen nicht gerecht wird? Dasselbe, was 
Landkreistag und Stadtetag erreichen konnen, miiBte eigentlich beim 
Staate auch moglich sein. 

Freilich - und hierauf beruht nicht in letzter Linie das Geheimnis 
dieser Verbande - sie treiben eine verniinftige Personalpolitik, haben 
an leitenden Stellen tiichtige Beamte und sind durch inn ere Widerstande 
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nicht so sehr gehemmt. DaB eine erfahrene und kluge Leitung, der der 
Staat vielfach nichts Entsprechendes entgegensetzte, den Hauptanteil 
an dem Wachsen der Verbande hat, ergibt sich auch daraus, daB der 
Landgemeindeverband West mit seiner weniger geschickten Leitung 
bisher am wenigsten erreicht hat. Mehr auf schnelles, rein sachliches 
Handeln eingestellt, freilich auch nicht so sehr zum Ausgleich zahl
reicher widerstrebender Interessen gezwungen, haben diese Verbande 
es bisher verstanden, sich von einer Dbertreibung bureaukratischer 
Erwagungen freizuhalten, wie sie in manchen Teilen der Staatsver
waltung heute vielfach das Interesse der Beamtenschaft und das Ver
trauen des Publikums zu einer sachlich sicheren und rasch arbeitenden 
Tatigkeit der BehOrden vemichtet hat. 

Aber nicht nur dem Staate, auch ihren Mitgliedem gegeniiber er
ffillen die erwahnten Verbande lediglichAufgaben, die eigentlich Sache des 
Staates sind. Wenn die einzelne Kommune in irgendeiner Rechtsfrage 
sich selbst nicht mehr zu helfen weiB oder wenn sie vor Einfiihrung irgend
einer Einrichtung wissen will, ob und gegebenenfalls welche Erfahrun
gen bisher an anderen Stellen damit gemacht worden sind, wendet sie 
sich an ihren Verband und - erhalt die Auskunft. Das Gegebene ware 
m. E. eine Anfrage bei der Aufsichtsbehorde, zu deren ureigenen Auf
gaben ja, wie ausgefiihrt, die Raterteilung gehort. Warum dieser Weg 
meist nicht beschritten wird, dad wohl als bekannt vorausgesetzt wer
den; aber niemand wird es als einen erwiinschten Zustand ansehen, 
wenn die Staatsbehorden so ihren wichtigsten Aufgaben entfremdet 
werden. 

Ebenso wie etwa der Stadtetag Rechtsauskiinfte erteilt, ebenso 
wie er Edahrungen sammelt, Statistiken erhebt und seinen.Mitgliedern 
weitergibt, ebenso konnten und sollten es die staatlichen Aufsichts
behorden machen. 

Man muB sich immer vergegenwartigen, daB Griindungen, wie der 
Deutsche Stadtetag, der Landkreistag usw. nur dann entstehen und 
sich erhalten konnen, wenn ein Bediirfnis dafiir besteht. DaB ein sol
ches vorhanden ist, kann daher durch Bestreiten der vorstehend er
wahnten Tatsachen nicht verneint werden. Es wird aber wohl auch 
zuzugeben sein, daB das meiste von dem, was jene Verbande an sich 
gezogen haben, friiher und noch jetzt seiner Natur nach Aufgabe des 
Staates als der auf breiterer Grundlage stehenden, mit groBeren Mitteln 
ausgestatteten Gebietskorperschaft ist. 

Wenn also die freien Gemeindevereinigungen entstanden sind, so 
liegt das zum groBten Teil daran, daB die StaatsbehOrden ihren Pflich
ten gegeniiber den Gemeinden nicht gerecht geworden sind und sich 
vielfach nur als der Biittel gefiihlt haben, der die Gemeinden zur Er
fiillung ihrer Aufgaben anzuhalten hat. Die Raterteilung sowie jeg
liche Forderung der kommunalen Interessen von hoherer Warte aus, 
ist, wie schon im 8. Kapitel erortert wurde, von Ausnahmen abgesehen, 
allzu stark zUriickgetreten. 

Nun konnte man einwenden, daB es schlieBlich nur darauf ankommt, 
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daB die Verwaltungen von Staat und Gemeinden glatt laufen und daB 
es gleichgiiltig ist, ob sich die ZentralbehOrden ihrer eigenen Unter
organe oder der Verbande bedienen, Das ist unrichtig. Der Staat des 
Mittelalters ist an der Macht der Stande und Stadte zugrunde gegangen, 
und dem Staate unserer Zeit droht mit Natumotwendigkeit das gleiche 
Schicksal. Wir konnen schon heute nach erst mehrjahrigem Bestehen 
dieser Verbande bemerken, zu welcher Macht die staatlichen Organe sie 
haben gelangen lassen. Von den Staatsbehorden werden sie nicht als 
die freilich unbewuBten Gegner der Fortentwicklung des Staatsge
dankens erkannt - und gerade hierin liegt m. E. die Gefahr. Anderer
seits ist ihre Macht bereits so groB, daB ein aggressives Vorgehen des 
Staates gegen sie, etwa durch Ablehnung einer Zusammenarbeit mit 
ihnen, eine Unmoglichkeit ware und eine solche Kraftprobe dem Staate 
gar nicht zu empfehlen ist. 

Neben dem EinfluB, den diese Verbande erlangt haben, haben sie, 
wie ausgefiihrt, durch ihre Raterteilung usw. einen wichtigen Teil der 
Kommunalaufsicht an sich gezogen, der sich die Gemeinden durch Er
stattung von Berichten freiwillig anstandslos unterwerfen, wissen sie 
doch, daB sie durch diese Verbande dem Staate gegeniiber eine Macht 
besitzen, die um ein Vielfaches alles ihnen durch Gesetz Zugebilligte 
iib~rsteigt. Es ist typisch fiir die kommunale Verwaltungsreform, 
daB sie diese Verbande trotz ihrer tatsachlichen Bedeutung und trotz 
der standigen Zusammenarbeit aller maBgebenden Stellen mit ihnen 
ganzlich unbeachtet laBt und weder die Tatsachen rechtlich zu mei
stern noch gar die kiinftige Entwicklung in bestimmte Bahnen zu len
ken sucht. Es ist eine alte Wahrheit, daB das Neue, das am nachsten 
liegt, erst 30m spatesten in seiner Tragweite erkannt wird, eben weil der 
notige Abstand fehlt. Wiederholt hat man den Gedanken der Einfiih
rung von "Gemeindekammern" im preuBischen Landtag erwogen, 
einer Einrichtung, wie sie in Sachsen, Thiiringen und Braunschweig!) 
- teilweise vOriibergehend - getroffen wurde und hat damit gezeigt, 
daB man mit der heutigen Organisation der E:ommunalaufsicht doch 
nicht so zufrieden ist, wie es nach den Entwiirfen der Kommunal
verfassungsgesetze den Anschein hat. DaB die formelle Regelung 
der Kommunalaufsicht in der heutigen Form tatsachlich unhaltbar 
ist, ist eine Erkenntnis, die mehr und mehr um sich greift. Die 
groBten GroBstadte, wie Koln, Dortmund und zahlreiche andere 
stehen heute dem Regierungsprasidenten, ihrer Aufsichtsbehorde, und 
dessen Hilfsarheitern mit einer solchen Uberlegenheit in sachlicher 
und personlicher Beziehung gegeniiber, daB die fiir eine Aufsichts
behOrde erforderliche Autoritat in den meisten Fallen fehIt. 

DaB die Gemeindekammern mancher auBerpreuBischen Staaten 
nichts absolut N eues sind, lehrt ihre nahere Betrachtung, die einen 
Vergleich mit dem preu.Bischen BezirksausschuB - trotz gewisser Ver
schiedenheiten - geradezu herausfordert. Fiir einen Staat von der 

1) Vgl. Kommunal~ Eundschau. 1924. S. 261. 
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GroBe PreuBens sind sie m. E. unzweckmaBig, geht doch die Ent
wicklung der letzten Jahre eher auf eine Zuriickdrangung als auf ein 
Fortschreiten des Bezirksausschusses auf dem Gebiete der Kommunal
aufsicht. Wohl aber scheint mir ein Ausbau der freiwilligen Verbande 
der GemeiIiden, die gerade alles das besitzen, was dem Staate fiir die 
Ausiibung der Kommunalaufsicht zur Zeit fehlt, erstrebenswert, wenn 
auch unter starken Umgestaltungen. 

DaB die Gemeindevereinigungen in ihrer heutigen Form fiir den 
kiinftigen Bestand des Staates sehr gefahrlich werden konnen, ist oben 
nachzuweisen versucht worden. DaB man sie nicht mehr beseitigen kann, 
wird heute nicht mehr bezweifelt werden. Sie miissen also fUr den Staat 
in einer Weise nutzbar gemacht werden, daB ihre Vorziige erhalten blei~ 
ben, die von ihnen drohende Gefahr aber beseitigt wird. 

Dabei ist ein Doppeltes zu beachten: Kraftigt man die Ver
bande als Vertreter der Gemeinden durch eine gesetzliche Regelung, 
eine Anerkennung, die ihnen heute noch fehlt, und stellt man sie so 
den staatlichen Behorden als eine besondere Interessenvertretung 
kraft Gesetzes gegeniiber, dann erreicht man gerade das, was man ver
meiden will: die Starkung auf Kosten des Staates, der dann moglicher
weise unterliegen wird. Andererseits wird bei dem derzeitigen tatsach
lichen Zustande eine doppelte Arbeit geleistet, indem die Verbande die 
beratende . Stelle fUr die Gemeinden und die Auskunftsstelle fur die 
staatlichen Zentralbehorden sind, wohingegen die staatlichen Aufsichts
behorden nur noch sozusagen die polizeiliche Aufsicht fUhren und bu
reaukratische Formalien erledigen; die entscheidenden Vorarbeiten 
erledigt die Gemeinde mit ihrem Verbande. Ein Vertrauensverhaltnis 
wird dabei, jedenfalls soweit groBere Stadte in Betracht kommen, 
nur noch selten Bestand haben. 

Die einzige M6glichkeit, die, wie ich mir wohl bewuf3t bin, zunachst 
auf schroffe Ablehnung stoBen wird, weil man die Konsequenzen, 
die man selbst heraufbeschworen hat, nicht ziehen mag, ist, daB man 
dem in der Natur der Sache liegenden Gegensatz von vornherein die 
Spitze abbricht und den Entscheidungskampf vermeidet, der voraus
sichtlich mit der Niederlage des Staates enden wiirde: die Spitzen
verbande miissen durch ihre standigen Geschaftsstellen an der Kom
munalaufsicht beteiligt, dafUr aber staatlicher Einwirkung unterworfen 
werden. 

M. E. muB Aufsicht und Beratung als zusammengeh6rend wieder 
in eine Hand; es muB das Vertrauen zu einer beides in sich vereini
genden Beh6rde wiederhergestellt werden. Wer nur der Biittel ist, 
wird sich niemals Vertrauen erwerben k6nnen. DaB iiberhaupt noch 
der Konnex zwischen Staat und Gemeinden in dem heutigen Umfange 
besteht und sich die Gemeinden noch so willig der Staatsaufsicht unter
werfen, beruht zwar einerseits auf dem Pflichtgefuhl ihrer Beamten, 
dann aber auf der sehr materiellen Tatsache, daB Reich und Staat uber 
das Geldsackel verfiigen. Man soli sich keinen Illusionen hingeben; 
n'den Zeiten der gr6Bten Not Deutschlands ist das Reich am festesten 
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durch die N otenpresse zusammengehalten worden. Das kommunale 
Notgeld konnte sich bei der damals bekannten finanzieilenAbhangigkeit 
der Kommunen yom Reich kein Vertrauen erwerben; so waren Lander 
und Gemeinden auf das Reich angewiesen, das durch dieses sein Mono
pol - es mag hier einmal ausgesprochen werden - fester geschmiedet 
war, als durch aile Erwagungen idealer Art, die in der Inflationszeit 
bei vielen nicht sehr hoch im Kurse standen. 

Will man die Krafte, die sich in den Verbanden zur Zeit zum Nutzen 
der Gemeinden segensreich betatigen, dem Staate dienstbar machen, 
so ist der jetzige Zeitpunkt hierfiir deshalb besonders giinstig, weil 
ja eine staatliche Verwaltungsreform sowieso eine Revision der Stel
lungen von Ober- und Regierungsprasidenten und nach der neuesten 
durch die Presse verbreiteten Regierung~denkschrift so gar eine Beseiti
gung der Bezirksausschiisse als BeschluBbehorden und der Provinzial
rate vornehmen wird. 

Die Geschaftssteilen der Verbande sind unter moglichster Beibe
haltung ihrer jetzigen Organisation als Staatsbehorden in den jetzi
gen Staat einzugliedeni und dem Ministerium des Innern als der hoch
sten Kommunalaufsichtsbehorde zu unterstellen. Dieses muB die Dienst
aufsicht nebst Anweisungsrecht erhalten. Dagegen muB auf jegliches 
Bestatigungs- oder Ernennungsrecht der leitenden Beamten der Ver
bande - klinftig Behorden - verzichtet werden, urn diese Einrichtung 
nicht von vornherein in MiBkredit zu bringen. Das Anweisungsrecht 
sichert genligend die Wahrung staatlicher Interessen. Die Bestellung 
aller "Beamten" erfolgt in der bisherigen Form. Die Kommunalaufsicht 
liber Stadte und Landkreise ist alsdann in erster Instanz von den 
provinziellen Verwaltungsstellen dieser Verbande, in zweiter Instanz 
von der Berliner Zentraistelle zu flihren. Dber die Provinzen iibt 
die Aufsicht in erster Instanz die Geschaftsstelle der Provinzen in Ber
lin. Der Minister des Innern behalt nach wie vor die Oberaufsicht. 
Wo heute die Tatigkeit von sonstigen Verwaltungsbehorden auf dem 
Gebiete der Kommunalaufsicht liber Stadte, Kreise und Provinzen vor
gesehen ist, dort mlissen klinftig die Verbandsorgane zustandig werden. 
Lediglich die Zustandigkeit der Verwaltungsgerichte bleibt unberiihrt. 

Da die Zahl der Landgemeinden und Landblirgermeistereien 
zu groB ist, urn unmittelbar einer Verbandsstelle unterstellt zu werden, 
werden diese Gemeinden in erster Instanz wie bisher vom Vorsitzenden 
des Kreisausschusses, in 2.Instanz in Westfalen und Rheinland. vom 
Landgemeindeverband West, in den anderen Provinzen vom Verband 
der Landgemeinden beaufsichtigt. Die Aufsicht des Landrats kann 
auch deswegen bestehen bleiben, weil zwischen Landgemeinden und 
Landraten regelmaBig noch ein Vertrauensverhaltnis besteht, das erst 
kiirzlich hinsichtlich der Landblirgenneistereien teilweise etwas ge
trlibt worden zu sein scheint. 

Samtliche in der Kommunalaufsicht tatigen gewahlten Mitglieder, 
d. h. die bisherigen standigen Geschaftsfiihrer jener Verbande mit 
ihrem Stabe, werden nnmittelbare Staatsbeamte nnd vom Staate be-
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soldet. Es ist unbedingtes Erfordemis, daB durch ihre derartige Stel
lung im Verein mit dem staatlichen Anweisungsrecht, das ebenso moglich 
ist wie heute zwischen den hoheren und niederen Kommunalaufsichts
behorden ein enger Zusammenhang zwischen Staat und Kommunal
aufsichtsbehOrde erhalten bleibt. 

Fiir die Gemeinden und die Aligemeinheit erwachst aus einer 
solchen Regelung der Vorteil, daB sie von Personen ihres Vertrauens 
beaufsichtigt werden und die Kosten an Verbandsbeitragen sparen, 
fiir die Verbande, daB sie durch ihre Behordenstellung die Interessen 
der von ihnen vertretenen Gemeinden nunmehr bei Reich und Staat 
mit amtlicher Autoritat vertreten konnen, und fiir den Staat, daB er 
die Kommunalaufsicht in ihrem ganzen Umfange wieder in einer Hand 
vereinigt und daB er die Gefahr einer ihm gegensatzlichen Sonderauf
sicht aufgesogen und fiir seine und damit der groBeren Allgemeinheit 
Zwecke dienstbar gemacht hat. Die scheinbaren Mehrkosten werden 
durch die Erspamis an den sonst in der Kommunalaufsicht tatigen Be
amten im ganzen wieder aufgewogen. Eine neue Behorde wird nur 
scheinbar errichtet, da die Geschaftsstellen jener Verbande tatsachlich 
heute bereits offentlich-rechtliche Funktionen ausiiben, so daB das Be
stehende nur seine gesetzliche Sanktion erhalt. AuBerdem erleichtert 
eine solche Regelung die von den neuesten Verwaltungsreformplanen 
erstrebte Beseitigung der Regierungsprasidenten, dient also insofem 
mittelbar auch der Vereinfachung der Verwaltung. 

Es ist klar, daB hier noch eine Fiille von Einzelfragen auftaucht, 
die aber samtlich lOsbar sein werden, wenn das Prinzip nur anerkannt 
wird. So wird beispielsweise ein Weg zu finden sein, urn einen Aus
gleich mit derReichsorganisation jenerVerbande zu schaffen. Eswird 
femer zu erwagen sein, ob. etwa zweckmaBigerweise die gesamte Fi
nanzierung der neuen Behorde wie bisher die der Verbande ebenso 
wie der Aushau ihrer inneren Organisation den beaufsichtigten Ge
meinden selbst iiberlassen bleiben soll. Auch das hat seine Vorziige 
und Nachteile. Freilich iiberwiegen nach meiner Ansicht die Nachteile, 
wenn eine Besoldung der die Aufsicht fiihrenden Beamten durch eine 
andere Stelle als den Staat erfolgen wiirde, da die neuen Beamten als
dann allzu leicht wieder in eine unerwiinschte Abhangigkeit von einer 
auBerhalb des Staats liegenden Stelle geraten wiirden. 

Wenn auch die Erorterung aller hier entstehenden Einzelfragen den 
Rahmen dieser Arbeit weit iiberschreiten wiirde, so gehort doch in eine 
Darstellung der Grenzen der kommunalen Selbstverwaltung die Aufzei
gung jener Entwicklung, die fiir den Fortbestand der Selbstverwaltung 
und ihrer Erganzung, der Kommunalaufsicht, m. E. von groBer Be
deutung ist. Dann aber ist es Aufgabe der Rechtswissenschaft in 
ihrem rechtspolitischen Zweige, dort, wo die Entwicklung zu neuen recht
lichen Losungen drangt, den Schleier iiber den Dingen .zu liiften, die die 
Praxis im alltaglichen Gang der Geschafte nicht zu erkennen vermag, 
und ihr Ideen zu unterbreiten, iiber deren Annahme oder Ablehnung sie 
selbst schon jetzt oder die Zukunft entscheiden mag. 
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Das Seiende darzustellen, dasWerdende z'u erkennen und 
Entwicklungsmoglichkeiten zu zeigen, das sind die Auf
gaben der Rechtswissenschaft, mit deren Erfiillung die 
Verwaltungsrechtswissenschaft sich auch in der Praxis die 
ihr gebiihrende Fiihrung erobern muB. Der Erreichung dieses 
Zieles sei die vorliegende Arbeit gewidmet. 
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