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Vorwort

Das Vorwort ist vor allem ein Wort des Dankes. Hier muB8 ich an erster Stelle
meine Eltern und Geschwister nennen, ohne deren tatkriftige Unterstiitzung und
kritische, aber stets positive Begleitung ich diese Arbeit nicht geschrieben hitte.
Dank natiirlich auch an Herrn Prof. Dr. Fritz Ossenbiihl, der mir nicht nur die
Anregung zu dieser Arbeit gab, sondern der mir durch die Méoglichkeit der
Titigkeit an seinem Lehrstuhl, seine direkte Art und prizise Denkweise stets
eine groBe Hilfe dabei war, die hinter der trockenen juristischen Regelung stehen-
den Interessen und Wertungen zu erkennen und in die eigene Beurteilung einzube-
ziehen.

Nicht vergessen mochte ich an dieser Stelle auch die Kollegen am Institut fiir
Offentliches Recht der Universitit Bonn und insbesondere die ,,studentischen
Hilfskrafte”. Die an diesem Institut wihrend meiner Tiatigkeit von 1987 bis 1989
herrschende offene und herzliche Atmosphire, die vielen fachlich und menschlich
wertvollen Gespriche und die stete Hilfsbereitschaft (nicht zuletzt beim Korrek-
turlesen) haben mich das Arbeiten dort als Freude empfinden lassen und brachten
diese Untersuchung stets voran.

Die vorliegende Arbeit hat im Wintersemester 1989/90 der Rechts- und Staats-
wissenschaftlichen Fakultdt der Rheinischen Friedrich-Wilhelms-Universitit
Bonn als Doktorarbeit vorgelegen. Sie befaft sich mit der Zuldssigkeit autonomer
normativer Regelungen offentlich-rechtlicher Korperschaften aus kompetenz-
rechtlicher Sicht. Durch den Beitritt der ehemaligen DDR und den dort beginnen-
den Aufbau von offentlich-rechtlichen Selbstverwaltungskorperschaften erhilt
diese Arbeit eine zusitzliche Aktualitat. Die Untersuchung wurde im August
1989 abgeschlossen.

November 1990
Matthias Papenfufl
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Einleitung

1. Problemstellung

Ein Patient wird von seinem Hausarzt zur Behandlung in ein Krankenhaus
iiberwiesen. Wihrend des sechsmonatigen Krankenhausaufenthalts entwickelt
sich ein besonderes Vertrauensverhiltnis zum Krankenhausarzt. Der Patient
mochte sich daher nach der Entlassung von diesem weiterbehandeln lassen. Der
Krankenhausarzt sieht sich daran gehindert, weil die nach § 16 Abs. 3 der Berufs-
ordnung der Arztekammer erforderliche Zustimmung des Hausarztes nicht erteilt
wird.

Nach erfolgreichem Abschluf3 des Architekturstudiums und Absolvierung der
gesetzlich vorgesehenen zweijahrigen beruflichen Tétigkeit beantragt der Bewer-
ber bei der zustdndigen Architektenkammer die Eintragung in die Architektenli-
ste, um sich als freier Architekt niederlassen zu konnen. Die Architektenkammer
verweigert die Eintragung, weil der Bewerber wihrend der beruflichen Tatigkeit
groblich gegen die Berufsordnung der Architektenkammer verstofien hat.

Ein Lehrling meldet sich verspitet zur Gesellenpriifung an, weil sein Ausbilder
nicht auf die Wahrung der Anmeldefristen geachtet hat. Entsprechend den Vor-
schriften der Gesellenpriifungsordnung der zustindigen Handwerkskammer wird
er nicht zur Priifung zugelassen und kann seine Ausbildung erst sechs Monate
spéter abschlie8en.

Diese drei Beispiele illustrieren, wie stark autonome Normen 6ffentlich-rechtli-
cher Korperschaften in die Rechte Dritter eingreifen konnen, obwohl in den
genannten Beispielen weder der Patient, noch der angehende Architekt oder der
Lehrling (mit-)bestimmenden Einflu auf die inhaltliche Gestaltung der Norm
oder die Zusammensetzung des Entscheidungsorgans hat. Diese Beispiele lassen
sich fast beliebig erweitern und zeigen, daf} jeder direkt oder indirekt von autono-
men Regelungen erfait werden kann. Damit drangt sich die Frage auf, ob es
unter der Herrschaft des Grundgesetzes moglich sein darf, da3 der Einzelne von
Normen gebunden wird, die Gruppierungen erlassen haben, die er nicht gewahlt
hat und die er zu lenken oder kontrollieren nicht berechtigt ist. Oder anders
ausgedriickt: Wo zieht das Grundgesetz die personellen Grenzen der Autonomie.

Obwohl es sich hierbei um ein erstrangiges verfassungsrechtliches Problem
handelt, ist es bisher nur am Rande behandelt worden, ohne die vielfiltigen
spezialgesetzlichen Regelungsstrukturen einer grundsitzlichen verfassungsrecht-

2 Papenfufl



18 Einleitung

lichen Uberpriifung zu unterziehen'. Ziel der nachfolgenden Untersuchung ist
es, den spezialgesetzlichen und den verfassungsrechtlichen Losungsansatz zusam-
menzufithren, um Kriterien an die Hand zu bekommen, Aufenwirkungen von
autonomen normativen Regelungen offentlich-rechtlicher Kérperschaften zu er-
kennen und ihre Vereinbarkeit mit dem Grundgesetz feststellen zu kénnen.

Diese Kriterien sollen es dem betroffenen Dritten erméglichen zu beurteilen,
ob er sich den autonomen Normen unterwerfen muf3. Sie sollen aber auch dem
Satzunggeber helfen, die Reichweite seiner Kompetenzen zu erfassen und Rege-
lungen nur innerhalb dieser Grenzen zu treffen.

Zu guter Letzt sollen sie den Gesetzgeber veranlassen, die gewiinschten Nor-
men selbst zu erlassen oder — soweit zuldssig — auf eine hinreichende Ermichti-
gungsgrundlage zu stellen.

2. Gang der Untersuchung

Die Untersuchung gliedert sich in die Kapitel Grundlagen, abstrakte und kon-
krete verfassungsrechtliche Bewertung. Dem ersten Kapitel wird ein begrifflicher
Teil vorangestellt, weil iiber keinen der maBgeblichen Begriffe Einigkeit besteht.
AnschlieBend werden die Organisations- und Entscheidungsstrukturen der wich-
tigsten Selbstverwaltungsbereiche dargestellt und ihre normativen Regelungen
in concreto darauf untersucht, ob und in welchem Umfang sie jeweils Aulenwir-
kung entfalten.

Im zweiten Kapitel werden die allgemeinen verfassungsrechtlichen Grundlagen
zur Beurteilung der Zulissigkeit auBenwirkender Satzungsvorschriften entwik-
kelt. Der Schwerpunkt dieses Kapitels besteht darin, anhand des Gesetzesvorbe-
haltes die Frage zu beantworten, ob, unter welchen Voraussetzungen und mit
welchen Grenzen der Gesetzgeber berechtigt ist, den Selbstverwaltungskorper-
schaften Regelungen zu iibertragen, deren Geltung den Innenbereich der Korper-
schaften iiberschreitet.

Im dritten Kapitel werden die aufgefundenen auBenwirkenden normativen
Regelungen anhand der im zweiten Kapitel entwickelten verfassungsrechtlichen
Kriterien auf ihre Vereinbarkeit mit dem Grundgesetz untersucht.

1 Vgl. aus verfassungsrechtlicher Sicht: Hans Schneider, Mohring FS, S. 521 (529 ff.);
Délker, S. 205 ff.; Kleine-Cosack, S. 262 ff.; Ossenbiinl, Satzung, Rdn. 32 f.; Stern,
Staatsrecht I, S. 821; aus spezialgesetzlicher Sicht: Knopp / Kraegeloh, § 44 BBiG Rdn.
4; Bender, in: Leuze / Bender, Vorbem. zu §§ 90 ff. Rdn. 12.



1. Kapitel
Grundlagen

A. Begriffliches

I. Selbstverwaltung

1. Kein einheitlicher Selbstverwaltungsbegriff

Der Begriff der ,,Selbstverwaltung® ist mindestens so vielschichtig und facet-
tenreich, wie die mit ihm verbundenen Erscheinungsformen. So nimmt es nicht
Wunder, daB} bereits die Begriffsbestimmung in Literatur und Rechtsprechung
— aber auch in den einschlagigen Gesetzen — erhebliche Schwierigkeiten berei-
tet. Obwohl diese begriffliche Unklarheit seit langem bekannt ist!, ist es bis
heute nicht gelungen, einen einheitlichen, allgemeingiiltigen Selbstverwaltungs-
begriff zu priagen2. Es wird nicht nur von politischer (staatsbiirgerlicher) im
Gegensatz zu juristischer (korperschaftlicher), sondern auch von funktionaler
(die wiederum mit verschiedener Bedeutung versehen wird) und gesellschaftli-
cher Selbstverwaltung gesprochen. Weiter wird zwischen interner und externer
sowie formaler und materialer Selbstverwaltung unterschieden. Die einzelnen
Begriffe stehen weder zeitlich noch inhaltlich in einem AusschlieB8lichkeitsver-
hiltnis, sondern werden zum Teil nebeneinander verwendet.

a) Politische Selbstverwaltung

Von ,politischer Selbstverwaltung‘ spricht man, dem Selbstverwaltungskon-
zept von Rudolf Greist folgend, dann, wenn Aufgaben o6ffentlicher Verwaltung
durch ehrenamtlich titige Biirger erledigt werden3. Der Begriff erfa3t alle Fille,

I Vgl. Gierke, Genossenschaftsrecht, Bd. 1, S. 743 f.; Rosin, AnnDR 1883, S. 265
(305 ff.); Preuf, HdbPol., S. 266; Otto Mayer, DVWR 11, S. 357 FN 11; Elleringmann,
S. 13 ff.

2 Vgl. Hendler, Selbstverwaltung, S. 269 m.w.N.

3 Wolff !/ Bachof | Stober, VerwR 1I, § 84 Rdn. 33 f.; Hendler, Selbstverwaltung,
S.271; Schnapp, von Unruh FG, S. 881 (885); Stern, Staatsrecht I, S.399; Stober,
Ehrenbeamte, S. 60 ff.; Hans Peters, Lehrbuch, S. 286; Lohr, S. 139.
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