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§1 Einfiihrung

I. Problemstellung und Diskussionsstand

Die Staatsaufsicht befindet sich im Umbruch. Der moderne Staat ist gekenn-
zeichnet durch eine funktional hochgradig verzweigte und organisatorisch
pluralisierte Verwaltung'. Aus unterschiedlichen, mit den Spezifika der jewei-
ligen Aufgabenbereiche und deren Sachgesetzlichkeiten untrennbar verbun-
denen Motiven, insbesondere aus Griinden der Entpolitisierung, der Staats-
ferne, der Abschottung grundrechtlicher Freirdume sowie der gréBeren Flexi-
bilitit und der Schaffung eines Ubergangsbereichs zwischen Staat und Gesell-
schaft?, werden immer mehr offentliche Aufgaben aus dem Bereich der un-
mittelbaren Staatsverwaltung entlassen und organisatorisch ausgegliederten
Tragern zugewiesen. Die »Umstellung von Einheit auf Pluralismus und von
Hierarchie auf stiarker heterarchische Werte wie Kooperation, Abwagung und
Prozeduralisierung«® scheint noch lingst nicht abgeschlossen. »Zentrifugale
Prozesse und eine Dispersion und Parzellierung von Kompetenzen und Ord-
nungsfunktionen lassen die Konturen des Staatlichen verschwimmen und die
Rolle des Staates als Inhaber der Hoheitsgewalt zugunsten einer amorphen
und uniibersichtlichen Kooperation mit dem Gesellschaftlich-Privaten ver-
blassen.«* Dabei ist die Erkenntnis, dass der Staat keinen monolithischen
Block und keine Pyramide darstellt, weder neu® noch verbirgt sich hinter ihr

! Pionierhaft W. Brohm, Strukturen der Wirtschaftsverwaltung, S.285ff., und passim; ders.,
VVDStRL 30 (1972), S.245 (262f., 2931f., 3021.); Wagener (Hrsg.), Verselbstindigung von Ver-
waltungstragemn; aus spiterer Zeit grundlegend Schuppert, Erfiillung; rechtsvergleichend
Hood/Schuppert (Hrsg.), Verselbstiandigte Verwaltungseinheiten in Westeuropa.

2 Zu den Griinden der Verselbstindigung R. Breuer, VVDStRL 44 (1986), S.211 (2271f.);
Grof3, Kollegialprinzip, S.149ff.; P. Kirchhof, HStR, Bd. III, § 59, Rn.96ff.; Krebs, HStR, Bd.
II1, §69, Rn.18; K. Lange, VVDStRL 44 (1986), S.169 (191ff.); Thieme, Verwaltungslehre,
Rn.312; vgl. auch die Staatsrechtslehrerreferate von Bryde und Haverkate, VVDStRL 46
(1988), S.181ff,; 2171f.

3 Vesting, in: Gobel/v. Laak/Villinger, Metamorphosen des Politischen, S.192 (201).

4 So die anschauliche Deskription bei Rupp, Grundfragen der heutigen Verwaltungsrechts-
lehre, S. VIII.

5 Die Fragmentierung und Binnendifferenzierung des im Absolutismus noch als monolithi-
scher Block konzipierten Staates begann mit der Wende vom 18. zum 19. Jahrhundert und ver-
stirkte sich noch einmal ab dem Vormirz; vgl. aus historischer Sicht Ellwein, JbStVerW 1
(1987), 8.13 (39, 43); ahnlich Rupp, Grundfragen der heutigen Verwaltungsrechtslehre, S. IX.;
vgl. auch U.K. Preuf, Zum staatsrechtlichen Begriff des Offentlichen, S. 1191f.
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— wie Horst Dreier eingehend nachgewiesen hat® — eine »beklagenswerte
Anomalie«.

Aus der Abkoppelung verselbstandigter Verwaltungstriger von der Staats-
verwaltung und der binnenorganisatorischen Zerfaserung der Administrative
ergibt sich eine Reihe von grundsitzlichen verfassungs- und verwaltungsrechtli-
chen Folgeproblemen’. Allgemein gesprochen geht es dabei um »die Frage nach
der Verklammerung eines so in der Breite und Tiefe vielfiltig gegliederten Ver-
waltungskosmos«®. Dabei erfreuten sich Fragen der demokratischen Legitima-
tion’ und der Steuerungskraft des Gesetzes® in den letzten Jahren einer beson-

¢ Anstofend dessen Habilitationsschrift aus dem Jahre 1991 iiber die »Hierarchische Ver-
waltung«.

7 Lange, VVDStRL 44 (1986), S.169 (189£.); vgl. auch Loeser, System des Verwaltungs-
rechts, Bd.2, §10, Rn. 59, 132.

8 Kotigen, VVDStRL 16 (1958), S.154 (185).

® Vgl. H. Dreier, Hierarchische Verwaltung; Emde, Legitimation; Jestaedt, Demokratieprin-
zip und Kondominialverwaltung; Oebbecke, Weisungs- und unterrichtungsfreie Riume;
Waechter, Geminderte demokratische Legitimation; zuletzt Kluth, Funktionale Selbstverwal-
tung.

1 Dazu aus dem umfinglichen Schrifttum Grimm (Hrsg.), Wachsende Staatsaufgaben; ders.
(Hrsg.), Staatsaufgaben; Konig/Dose (Hrsg.), Instrumente und Formen; Schuppert, in: Hoff-
mann-Riem/Schmidt-ABmann/ders., Reform, S.65ff.; R. Voigt (Hrsg.), Recht als Instrument
der Politik; ders. (Hrsg.), Abschied vom Recht?; ders., Des Staates neue Kleider, S. 551f.; zuletzt
etwa Gerstlberger/Kneissler, Die Verw. 31 (1998), S.193ff.; Schmidt-Afmann, in: ders./Hoff-
mann-Riem, Verwaltungsorganisationsrecht als Steuerungsressource, S.9 (14ff., 21{f). Der
Verfasser teilt nicht die von der autopoietischen Systemtheorie geduBerten fundamentalen
Zweifel an der Steuerungsfihigkeit von Recht (siche auch unten S. 4301f.). Sie werden durch
die tagtigliche Rechtsanwendungspraxis widerlegt und sind auch theoretisch inakzeptabel, da
auf den Staat als neutraler, iber bzw. auerhalb der diversen »Subsysteme« stehender Rege-
lungsinstanz im Interesse von Gemeinwohlverwirklichung und Freiheitssicherung nicht ver-
zichtet werden kann. Die Frage nach der Steuerungsfahigkeit des Rechts ist somit keine des
»Obg, sondern eine des »Wie«. Die Steuerungsfihigkeit ist und bleibt, mit Drath (EvStL 2.
Aufl,, Sp.2432 [2441]) gesprochen, »die >ratio< der Existenz des Staates iiberhaupt«. Dies wird
heute ganz iiberwiegend so gesehen, und es wird mit Recht festgestellt, dass die ~ empirisch
nicht widerlegbare und daher erkenntnistheoretisch fragwiirdige — Systemtheorie und die viel
zu undifferenzierte These von der »Krise des Rechts« ihre Zukunft in vielem wohl hinter sich
haben; vgl. Bender, in: D. Simon, Rechtswissenschaft in der Bonner Republik, S.100 (141); vgl.
auch Mayntz/Scharpf, in: dies., Gesellschaftliche Selbstregelung, S.9 (33). Wie hier im Sinne ei-
nes sich durchsetzenden »geméBigten Steuerungsoptimismus« als mittlerem Ansatz zwischen
einem fundamentalen Steuerungspessimismus und einer unbegrenzten Gesetzes- und Pla-
nungseuphorie zuletzt Hermes, Staatliche Infrastrukturverantwortung, S.149ff. (150); Reiner
Schmidt, Die Reform von Verwaltung und Verwaltungsrecht, VerwArch. 91 (2000), im Er-
scheinen, Typoskript, Punkt II. 1. a); Schmidt-Afimann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als
Ordnungsidee, Kap.1, Rn.33ff., Kap.4, Rn.8ff., und Vofkuhle, Das Kompensationsprinzip,
Tiibingen 1999, S.11f,, jeweils m.z.w.Nachw.; richtig auch Offe, JbStVerwW 1 (1987), S.309
(315, 317); Scharpf, PVS 1991, S.621 (622); steuerungspessimistisch dagegen Roellecke, DOV
1997, S.131; groBer Steuerungsoptimismus (bei grds. Vorbehalten gegen den Steuerungsbegriff
als solchen) bei O. Lepsius, Steuerungsdiskussion.
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deren Aufmerksamkeit. Fragen der Steuerung durch Organisation wurden hin-
gegen lange Zeit kaum thematisiert'. Dies verwundert. Denn in dem MaRe, in
dem Weisungshierarchien nicht mehr »wie ein Transmissionsriemen Gesetz und
sonstige politisch gesetzte Entscheidungsprimissen in die Wirklichkeit trans-
formieren«?, treten zwangsliufig »EinfluBknicke«" auf und muss auch das die
Einheit der Verwaltung gewihrleistende »Scharnier«' der Aufsicht (wieder)
verstirkt wissenschaftliche wie praktische Beachtung erheischen®. Dies umso
mehr, als es der staatsrechtlichen Literatur seit langem an einer zusammenh#n-
genden Lehre der Beaufsichtigung verselbsténdigter Verwaltungseinheiten er-
mangelt' und erst kiirzlich konstatiert wurde, dass »man fast von einem weiflen
Fleck auf diesem Gebiet sprechen muB«!’. Zwar gibt es eine durchaus stattliche
Zahl von, auch wertvollen, Einzelstudien'® und sachbereichsspezifischen Vorar-
beiten', sucht man jedoch eine iibergreifende Gesamtdarstellung, so muss man
bis auf das Jahr 1917 zuriickgehen, in dem Heinrich Triepel (1868-1949)% seine

11 Vgl. die allg. Kritik von Bachof, VVDStRL 30 (1972), S.193 (233). Diese Kritik beginnt
erst in den letzten Jahren etwas an Berechtigung zu verlieren; vgl. insbes. Schmidt-Afmann/
Hoffmann-Riem (Hrsg.), Verwaltungsorganisationsrecht als Steuerungsressource; Schuppert,
in: Hoffmann-Riem/Schneider, Rechtswissenschaftliche Innovationsforschung, S.1711f.; fer-
ner Schmidt-De Caluwe, JA 1993, S.771f., 1151f., 143£f; vgl. auch Grof, Kollegialprinzip, S. 8ff.,
191f.; Schnapp, A6R 105 (1980), S.243ff.

12 Trute, Forschung, S.464.

13 Wagener, in: ders., Verselbstandigung von Verwaltungstriigern, S.31 (40ff.).

14 Schuppert, DOV 1998, S.831 (838).

15 Zu dem essentiellen Zusammenhang von Staatsaufsicht und Einheit der Verwaltung
grundlegend L. v. Stein, Handbuch der Verwaltungslehre, 3. Aufl., S.234; aus neuerer Zeit H.
Dreier, Hierarchische Verwaltung, S.287f.: »Wenn es ein Institut gibt, das als probates Mittel
zur Reintegration der verselbstindigten Verwaltungseinheiten in den staatlichen Apparat und
als Gegengift zu den beargwohnten >Tendenzen autokephaler Biirokratie« dienen kénnte,
dann kommt dafiir vor allem die staatliche Rechtsaufsicht in Betracht.« Ferner Frotscher, FG
fiir v. Unruh, S.127 (147); Kleine-Cosack, Berufsstéindische Autonomie und Grundgesetz,
S.212f; Scheuner, HKWP, 2. Aufl., Bd.1,S.7 m. Fn. 34; Schuppert, DOV 1987, S.757 (762); Will-
ke, Supervision des Staates, S.84.

16 Schon Werner Weber, Korperschaften, S.24 m. Fn. 1, konstatierte im Jahre 1943, es fehle
mit einer Ausnahme (gemeint war die - nationalsozialistisch durchtrankte — Arbeit von Jef,
Korperschaften) noch an Darstellungen der Staatsaufsicht.

17 So bezogen auf die Wirtschaftsaufsicht Ehlers, Ziele der Wirtschaftsaufsicht, S.1.

18 Vgl. etwa aus dem Bereich der Dissertationsliteratur Borchert, Kommunalaufsicht; Dall-
mayer, Staatsaufsicht iiber Verbandskorperschaften; Eckert, Staatsaufsicht; Heering, Einfluf3-
nahme; Humpert, Genehmigungsvorbehalte im Kommunalverfassungsrecht; Klemt, Mitwir-
kung; Klimant, Funktionen; Oexmann, Beanstandung; Peus, Genehmigung.

¥ Vgl. Elleringmann, Grundlagen; Grashoff, Staatsaufsicht; K. Kiister, Staatsaufsicht; K.-W.
Lee, Kommunalaufsicht; Lohr, Satzungsgewalt und Staatsaufsicht; Puppel, Die allgemeine
Staatsaufsicht; E. Schmidt, Kommunalaufsicht in Hessen; G. Schmitt, Rechtsaufsicht; C. Weide-
mann, Staatsaufsicht.

2 Zur Person vgl. nunmehr eingehend Gassner, Heinrich Triepel.
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epochale” und wirkmachtige? Schrift iiber die »Reichsaufsicht« veroffentlich-
te?.

Auffallig ist ein wellen- und schubartiges Interesse an dem Thema der Staats-
aufsicht, das in engem Kontext steht mit dem Wechsel der Staats- und Verfas-
sungsform und dem jeweiligen Staatsbegriff?!. So feierte die wissenschaftliche
Beschiftigung mit der Aufsicht im zwanzigsten Jahrhundert ihre Hochzeiten in
den zwanziger®, den dreiBiger®® und den fiinfziger Jahren?%. In den letzten 30

2 Vgl. den Ausspruch von Smend, FS fiir Leibholz, Bd.2, S.107 (112), »Die Reichsaufsicht«
von Triepel sei »das beste Buch iiber das Staats- und Verwaltungsrecht des kaiserlichen Reichs
iiberhaupt«. Nach Smend, Staatsrechtliche Abhandlungen, S.527 (541), lehrte Triepels »alle
Winkel des Bismarckreichs durchleuchtendes Buch tiber die Reichsaufsicht (1917) das damali-
ge Staatsrecht eindringender und fruchtbarer sehen, als Labands Formalismus es vermochte«.
Aus neuerer Zeit vgl. M. Friedrich, Geschichte der deutschen Staatsrechtswissenschaft, S.242f.,
der Triepels »Reichsaufsicht« »das letzte grofle, an Eindringlichkeit im Detail uniibertroffene
Werk zum Bismarckschen Verfassungsrecht« nennt; vgl. auch ders., ebd., S.278, 3451f ; krit. da-
gegen O. Mayer, JW 1918, S.158 (159). Uberblick iiber die Rezensionen zur »Reichsaufsicht«
Triepels bei Gassner, Heinrich Triepel, S.321ff.

2 In diesem Sinne Lerche, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Art.84, Rn.131 (»mannigfach
nachwirkende Darstellung«).

2 Triepel, Die Reichsaufsicht. Triepel (ebd., S.102) hat dabei freilich die Aufsicht der Einzel-
staaten iiber verselbstindigte Verwaltungseinheiten explizit weitgehend ausgeklammert und
nur die Aufsicht des Reiches iiber die Liander untersucht. Ausfithrungen zur Staatsaufsicht
iiber Selbstverwaltungstriager finden sich lediglich auf den S.149-155, 178, 323-328, 349-354,
394-396.

24 Zutreffend Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, 1. Aufl., S.343: »Der eigentliche
Streitgegenstand liegt hier jedoch nicht im Begriff der Selbstverwaltung, sondern im Staatsbe-
griff.« Zustimmend Salzwedel, VVDStRL 22 (1965), S.206 (255). Zum Zusammenhang der
Rechtsstellung der Korporationen im oder zum Staat einerseits und dem Staatsbegriff anderer-
seits auch Knemeyer, Bayerisches Kommunalrecht, Rn. 6, sowie K. Kiister, Staatsaufsicht, S.32:
»Man kann den Umfang und den Inhalt der Staatsaufsicht geradezu als das jeweilige Ergebnis
des Kampfes verschiedener Staatsauffassungen bezeichnen ... ». Zur Entwicklung des Staats-
begriffs vgl. Birsch, Staatsbegriff; Hifelin, Die Rechtspersonlichkeit des Staates; Isensee, StL,
7. Aufl,, Bd.5, Sp.133ff.; Loening, HStW, 3. Aufl., Bd. VII, S.6921f.; A. Menzel, HPol, 3. Aufl,,
Bd.1, S.411f.; Hans Peters, StL, 6. Aufl., Bd.7, Sp.520ff.; Scheuner, Staatstheorie und Staats-
recht, S.19ff.; 451f.; Schieder, HZ.216 (1973), S.265ff.; Thoma, HStW, 4. Aufl., Bd. VII, S. 724{f ;
Weinacht, Staat; Willoweit, HRG, Bd. 4, Sp. 1792ff.; anschauliche Zusammenfassung zuletzt bei
Volkmann, JuS 1996, S.1058ff.; aus sozialwissenschaftlicher Sicht S. Breuer, Der Staat; histo-
risch-vergleichend Reinhard, Geschichte der Staatsgewalt.

25 Vgl. F Fischer, Reichsaufsicht; v. Gumbkow, Geschichte; Kappes, Grundsatz, Inhalt und
Grenzen; Kiihn, Begriffsbestimmung; Mellin, Entwicklung; Rhumbler, Aufsichtsrecht; Schiiss-
ler, Das staatliche Aufsichtsrecht.

% Vgl. Borggreve, Staatsaufsicht; Breit, Staatsaufsicht iiber Privatunternehmungen; Heine-
mann, Grenzen; Hellner, Gestaltung; Ldrm, Staat und Gemeinde; Loeffler, Selbstverwaltung
und Staatsaufsicht; Marx, Kommunalaufsicht; Maull, Staatsaufsicht; Reichelt, Kommunalauf-
sichtsrecht; Ruth Scholz, Staatsaufsichtsrecht; Stratrmann, Staatsaufsicht; Streit, Staatsaufsicht;
Thomann, Staatsaufsicht; Vietinghoff-Scheel, Verdnderung.

27 Vgl. G. Beck, Staatsaufsicht; Elleringmann, Grundlagen; Frohler, Staatsaufsicht; G. Horn,
Staatsaufsicht; Laux, Staatsaufsicht; Masson, Gemeindeaufsicht; Miiller-Heidelberg, Gemein-
de und Aufsichtsbehorde; Pfeiffer, Staatsaufsicht; H.-O. Riedel, Gemeindeaufsicht und Verfas-
sungsrecht; G. Schmitt, Rechtsaufsicht; W. O. Schmitt, Kommunalaufsicht; Scholl, Gesetz- und
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Jahren® ist hingegen ein weitgehender Stillstand der Diskussion eingetreten. So
konnte Gerd Roellecke mit Recht kritisieren, »dal Rechtsprechung und Litera-
tur zur Staatsaufsicht iber die Universititen — von einer Ausnahme abgesehen®
- schmal, unergiebig und von einer beruhigenden Praxisferne sind«*. Man wird
dieses Urteil getrost verallgemeinern diirfen. Monographische Abhandlungen
neueren Datums n#hern sich der Aufsichtsproblematik nahezu ausschlieBlich
unter dem Blickwinkel der Kontrolle® und der Verantwortung®. Damit einher
geht eine weit verbreitete Nicht-Thematisierung der Staatsaufsicht als einer
unselbstindigen Staats- und Verfassungsfunktion®. Selbst so breit angelegte
enzyklopidische Werke wie das von Josef Isensee und Paul Kirchhof herausge-
gebene »Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland«® oder
»Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland« von Klaus Stern® enthal-

ZweckmaiBigkeit; Straufl, Kommunalaufsicht. Auch noch in diesen Zusammenhang gehort die
bereits 1949 vorgelegte Dissertation von Kiihle, Aufsicht.

28 Weitere Schiibe der wissenschaftlichen Auseinandersetzung mit den Themen Selbstver-
waltung und Staatsaufsicht wurden durch das Sdkularjubildum der Steinschen Stiddteordnung
(1908) sowie anlisslich des Geburts- bzw. Todestages Steins um die Jahre 1957 und 1931 ausge-
lost. Vgl. insbesondere Kiefer, Aufsichtsrecht; Schoenborn, Oberaufsichtsrecht; weitere
Nachw. bei Hubatsch, Die Stein-Hardenbergschen Reformen, S.38ff.

2 Quasi ein letztes Aufflackern und zugleich letzte Hohepunkte der wissenschaftlichen Dis-
kussion um die Staatsaufsicht bildeten die Staatsrechtslehrerreferate von Salzwedel und Bul-
linger, VVDStRL 22 (1965), 2061f.; 264£f.; aus dem gleichen Zeitraum E. Schnapp, Die Ersatz-
vornahme (1969). Aus neuerer Zeit J. Ipsen, in: Nds. Stiadtetag, Aufsicht iiber die Stédte, S.5ff.;
H.J. v. Oertzen (Hrsg.), Rechtsstaatliche Verwaltung im Aufbau, Bd. IIL, insbes. den instrukti-
ven Beitrag von Schmidt-Jortzig, ebd., S.25ff.; jiingst wieder um eine Neubelebung der Diskus-
sion bemiiht Schuppert, DOV 1998, S. 831ff,; Pitschas, DOV 1998, S.907ff.; Knemeyer, BayVBI.
1999, S.193f. Zur - hier weitgehend ausgeklammerten — Wirtschaftsaufsicht ist die Materialla-
ge um einiges besser; vgl. etwa nur die Monographien aus neuerer Zeit von Ehlers, Ziele der
Wirtschaftsaufsicht; Groschner, Das Uberwachungsrechtsverhaltnis; Mosbauer, Staatsaufsicht
iiber die Wirtschaft; Weingarten, Staatliche Wirtschaftsaufsicht in Deutschland; ferner bereits
die grundlegenden Schriften von Rupert Scholz, Wirtschaftsaufsicht und subjektiver Konkur-
rentenschutz; E. Stein, Die Wirtschaftsaufsicht.

30 Gemeint ist die Dissertation aus dem Jahre 1976 von Gallas, Staatsaufsicht.

31 Roellecke, DOV 1985, S.854 (855).

32 Dazu Krebs, Kontrolle in staatlichen Entscheidungsprozessen; Meyn, Kontrolle als Ver-
fassungsprinzip; Strofenreuther, Die behdrdeninterne Kontrolle; zuvor bereits G. Brunner,
Kontrolle in Deutschland; Eichenberger, Der Staat der Gegenwart, S.127ff., 415ff.; Scheuner,
Kontrolle; aus der Lehrbuchliteratur stellv. fiir viele B. Becker, Offentliche Verwaltung,
S.8701f.; Piittner, Verwaltungslehre, S.335ff.

3 Zwischenbilanz bei Schuppert (Hrsg.), Jenseits von Privatisierung (insbes. die Beitrige
von Trute, ebd., S.13ff., und Vofkuhle, ebd., S.471f.).

3 Krebs, Kontrolle, S.38ff. Fiir eine Erorterung der Kontrolle als eigenstindige Staats- bzw.
Verfassungsfunktion m.E. unrichtigerweise G. Brunner, Kontrolle in Deutschland, S.11, und
passim; A. Fuchs, Kontrolle, S.17; Schwarze, DVBL. 1974, S.893 (894).

3 Lediglich verstreute Inbezugnahmen bei P. Kirchhof, HStR, Bd. I11, § 59, Rn.202; Krebs,
ebd., §69, Rn.40-43, sowie bei Hendler, HStR, Bd. IV, § 106, Rn. 36, und Piittner, ebd., §107,
Rn.46-48.

% Nur kurze Erwihnung der Staatsaufsicht bei K. Stern, Staatsrecht, Bd. 1, S.402; Bd. II,
S.790.
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ten keinen eigenstidndigen Paragraphen zur Staatsaufsicht. Die Herausgeber
des Lexikons »Geschichtliche Grundbegriffe« oder des »Handworterbuchs zur
deutschen Rechtsgeschichte« befanden die (Staats-) Aufsicht (im erstgenann-
ten Fall auch die Selbstverwaltung)® ebenso keiner, iiber marginale Inbezug-
nahmen hinausgehenden, Beriicksichtigung wert. Dabei handelt es sich keines-
wegs um willkiirlich herausgegriffene Einzelbeobachtungen, sondern um repra-
sentative Defizite. Die meisten der fithrenden staatsrechtlichen Lehrbiicher
und Lexika*® der Bundesrepublik Deutschland kiimmern sich um die Staatsauf-
sicht nur sehr stiefmiitterlich. Nichts anderes gilt fiir den Bereich des allgemei-
nen Verwaltungsrechts®. Die Staatsaufsicht gilt schon semantisch als unmodern
und antiquiert, ja als »héBliches Wort«*. Festzuhalten bleibt somit der eher er-
niichternde Ausgangsbefund: Das staats- und verwaltungsrechtliche Schrifttum
hat sich seit geraumer Zeit von der Staatsaufsicht abgewandt*. Eine dem Staat
der Gegenwart addquate Staatsaufsichtstheorie ist nicht erkennbar®. Diese Re-

¥ Es findet sich lediglich der Artikel » Verwaltungs, >Biirokratie<, >Selbstverwaltungs,
>Amt< und >Beamter< seit 1800« von Wunder, in: Brunner/Conze/Koselleck, Geschichtliche
Grundbegriffe, Bd. 7, S. 69ff. Dies ist umso erstaunlicher als man zumindest der Uberlegung ni-
hertreten konnte, ob nicht auch der Begriff der Staatsaufsicht ein »geschichtlicher Grundbe-
griff« im Sinne des dort zugrunde gelegten Begriffsverstdndnisses (vgl. Koselleck, in: ebd.,
Bd. 1, S. XIIIft.) darstellt — fiir die Selbstverwaltung als Leitbegriff der politischen Bewegung
des Liberalismus wird man dies in jedem Fall annehmen miissen; wie hier Schmidt-Afimann,
GS fiir Martens, S.249 (249; »Schliisselbegriff«); Schuppert, A6R 114 (1989), S.127 (1271.).

¥ Positive Ausnahmen z.B. Knemeyer, StL, 7. Aufl., Bd. 1, Sp.4001f.; Kortgen, HSW, Bd.9,
S.738ff.; Reiner Schmidt, HSW, Bd.9, S.34ff.

3 Positive Ausnahmen z.B. Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, 10. Aufl., S.4771f.,
490f., 5711f; Giere, in: Morstein Marx, Verwaltung, S.315ff.; Wolff/Bachof, Verwaltungsrecht,
Bd.II, 4. Aufl,, §77 II (S.101£f.).

4 So Liermann, in: Deutsches Stiftungswesen 1948-1966, S.211 (211). Nach v. Gneist, Ver-
waltungsreform, S. 34, entspricht es einer deutschen Eigenschaft, das Staatsaufsichtsrechts »je-
derzeit mit Mistrauen und Abneigung« anzusehen.

41 Bezeichnend die Ansicht von Scheuner, Staatstheorie und Staatsrecht, S.567 (573), die
Staatsaufsicht habe heute »an Bedeutung verloren«. Die Gefihrdungen fiir die (kommunale)
Selbstverwaltung sieht Scheuner anderenorts, ndmlich in einem hyperaktiven Gesetzgeber
und der Einflussnahme via finanzieller Dotierung (»Politik des goldenen Ziigels«). A. A.v. Mu-
tius, Gutachten E fiir den 53. DJT, S.791f., 183f.; ders., DVerwGesch., Bd.5, S.312 (339), der die
Geféhrdungen der kommunalen Selbstverwaltung betont, welche aus der praktischen Ent-
wicklung der Rechts- und Fachaufsicht, insbesondere der Ausweitung des KontrollmaBstabes
durch den vermehrten Einsatz unbestimmter Rechtsbegriffe und die Verankerung von Geneh-
migungsvorbehalten resultieren. Allgemein zur Situation der kommunalen Selbstverwaltung
zuletzt Ellwein und Oebbecke, in: Cappenberger Gespriche, Bd. 29,1998, S.18ft.; 391f.; bewuss-
ter Kontrapunkt bei Faber, Die Macht der Gemeinden.

42 Faber, in: ders./Schneider, Niedersichsisches Staats- und Verwaltungsrecht, S.225 (265):
»... die Interpretation der Kommunalaufsicht als einer Form der Untertanenaufsicht ... blieb ...
hinter einer demokratischen, dem modernen Staat angemessenen Theorie der Kommunalauf-
sicht einen Schritt zurlick — eine solche ist auch bis heute nicht entwickelt worden«. Vgl. auch
Maésbauer, Staatsaufsicht iiber die Wirtschaft, S.28: »Noch aber entbehrt der Rechtsbereich
der Staatsaufsicht solcher Darstellungen allgemeiner Grundprinzipien«; Schuppert, in: Konig/
Benz, Privatisierung und staatliche Regulierung, S.539 (550).
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serviertheit gegeniiber der Staatsaufsicht fiigt sich gleichsam symptomatisch ein
in die Schwankungen unterworfene” Ablehnung des Staates in seiner tradier-
ten Bedeutung, insbesondere vonseiten der Gesellschaftswissenschaften*, aber
auch in die generellen Zweifel an der Fahigkeit der Rechtswissenschaft zur He-
rausarbeitung »Allgemeiner Teile« mit Rechtssicherheits-, Transparenz- und
Entlastungsfunktion® und zur Gewinnung iibergreifender strukturierender
Ordnungsideen® in einer immer dynamischeren, komplexeren und differen-
zierteren Welt.

Forscht man nach den Griinden fiir die Vernachlissigung des Aufsichtsthe-
mas, so stof3t man auf zwei wiederkehrende Bedenken. Allgemeine Lehren ei-
ner Staatsaufsicht werden heute, ganz im Gegensatz zum 19. Jahrhundert?, of-
fensichtlich zum einen als nicht mehr schreibbar, zum anderen als nicht mehr
schreibbediirftig angesehen. Vergleichsweise alt ist die Sorge, die Staatsaufsicht
sei, zumal nach dem bahnbrechenden Werk Triepels, literarisch erschopft. Die-
se Einschitzung iiberrascht schon deshalb, weil »Die Reichsaufsicht« Triepels,
wie ausgefiihrt®, die Aufsicht des Staates iiber verselbstindigte Verwaltungs-
einheiten nur am Rande streift und sich im Wesentlichen mit der Aufsicht im
bundesstaatlichen Verhiltnis abgibt. Schon aus diesem Grund besteht, selbst
wenn man die — fragwiirdige — Pramisse teilt, die Arbeit Triepels stelle quasi das
abschlieBende, ein fiir allemal klirende Wort* dar, jedenfalls im Hinblick auf
die Korporationen im weiteren Sinne eine Liicke.

4 Seit Anfang der neunziger Jahre ist ein Trend zur Revitalisierung des Staates zu beobach-
ten, der durch den Maastrichter Vertrag und das hierzu ergangene Urteil des BVerfG einen zu-
sétzlichen Schub erfahren hat. Zur Diskussion um ein »Bringing the State back in« vgl. aus der
Vielzahl an Veroffentlichungen nur Schuppert, Der Staat 1989, S.91ff.; R. Voigt (Hrsg.), Ab-
schied vom Staat — Riickkehr zum Staat?; ferner Hermes, Staatliche Infrastrukturverantwor-
tung, S.146ff.; Lhotta, Der Staat 1997, S.189ff. jeweils m.w.Nachw.

4 Erneut reprisentativ Willke, Entzauberung des Staates.

4 Eingehend entfaltet bei Schmidt-Afmann, Ordnungsidee und System; ders., Das allge-
meine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, Kap. 1, Rn. 2ff.

4 Stolleis, in: D. Simon, Rechtswissenschaft in der Bonner Republik, S.227 (258).

47 Im 19. und im ersten Drittel des 20. Jahrhunderts meinte kaum ein groes Lehrbuch,
Handbuch oder Worterbuch des deutschen Staats- und Verwaltungsrechts ohne einen eigenen
Abschnitt zur Reichs- und/oder Staatsaufsicht auskommen zu konnen. Vgl. an dieser Stelle nur
Anschiitz, HDStR, Bd.1, S.3631f.; v. Bitter, HPrVerw., Bd.1, S.138f,; Genzmer, PolH, Bd.2,
S.676ff.; Haenel, Deutsches Staatsrecht, Bd. 1, S.299ff.; Hatschek, Lehrbuch, S.354ff.; Laband,
Staatsrecht, 5. Aufl.,, Bd. 1, S.102ff.; Markull, WDStVerwR, 2. Aufl,, Bd.2, S.155f.; O. Mayer,
Deutsches Verwaltungsrecht, 3. Aufl.,, Bd.2, S.392ff.; H. Preuss, HKW, Bd.3, S.808ff.; Stier-
Somlo, HRW, Bd.1, S.382ff. Die (Nicht-)Beschiftigung mit der Staatsaufsicht in der Zeit nach
1945 unterstreicht den die bundesrepublikanische Staatsrechtslehre —im Vergleich zur Weima-
rer Zeit — kennzeichnenden »Mangel an Grundlagenforschung und Theoriebildung«, den
jlingst allgemein H.-P. Schneider, NJW 1999, S.1497 (1503), konstatiert hat.

4 Siehe oben Fn.23.

4 In diesem Sinne Storz, Reichsaufsicht, S.4f. Ahnliche Einschitzungen gab es schon vor
der Arbeit Triepels. So bemerkte im Jahre 1906 Schoenborn, Oberaufsichtsrecht, S.59, die
Reichsaufsicht habe dank der Werke Haenels (Deutsches Staatsrecht, Bd. 1, S$.299ff.) und La-
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Schwerer wiegt der zweite Einwand, mit dem héaufig vor einer Beschéftigung
mit der Staatsaufsicht gewarnt wird. Er geht von der Einschitzung aus, dass eine
sachgebietsiibergreifende Darstellung der Staatsaufsicht wegen Fehlens eines
konturierten und homogenen Untersuchungsobjekts als einer Grundvorausset-
zung fiir jedes dogmatische Arbeiten a limine einen untauglichen Versuch dar-
stellt. Genau genommen geht es dabei um das Problem, ob es iiberhaupt ein ein-
heitliches Rechtsinstitut der Staatsaufsicht gibt® oder ob nicht — anders gewen-
det — die einzelnen Aufsichtsbereiche so wesensverschieden und inkommensu-
rabel sind, dass sich eben wegen dieser Heterogenitit und Diversitdt™ die
Staatsaufsicht einer allgemeinen Erfassung entzieht, mithin nur sachgebietsspe-
zifische Untersuchungen wissenschaftlichen Ertrag versprechen™. Diese Be-

bands (Staatsrecht, 5. Aufl., Bd. 1, S.102ff.) »eine so griindliche und erschopfende Darstellung
erfahren, daB jede Untersuchung dariiber m. E. im weiten Umfang lediglich zu einer Wiederho-
lung der Ausfiihrungen jener werden miiite«. Nur elf Jahre spiter widerlegte »Die Reichsauf-
sicht« Triepels diese Ansicht auf eindrucksvolle Weise. Gegen die These von der Erschopfung
des Themas Reichs- bzw. Staatsaufsicht auch Hans Peters, Grenzen, S.217, und Schrédter,
DVBI. 1963, S.713 (713), mit der Feststellung, die Frage nach Inhalt, Umfang und Auswirkung
der Staatsaufsicht sei »immer wieder von groBer Aktualitit«; ebenso Schnapp, in: Merten, Die
Selbstverwaltung im Krankenversicherungsrecht, S.27 (27; »thematischer Dauerbrenner«).
Aus dem ilteren Schrifttum Wirtmayer, Die Weimarer Reichsverfassung, S.233 (gerade fiir den
dezentralisierten Staat sei die Aufsicht »eine groBe und brennende Frage«). So gilt noch heute
grundsitzlich das Wort L. v. Steins, Verwaltungslehre, 1. Teil/2. Abt., S.4: »die entscheidenden
Fragen der Gegenwart und der Zukunft, namentlich die nach Wesen und Recht der Autonomie
und Oberaufsicht, sind kaum gestellt, und viel weniger gelost.«

% Auf den Punkt gebracht von Bullinger, VVDStRL 22 (1965), S.264 (268): »Die Frage ist
aber, ob aus dem Gewirr von individuellen Aufsichtsklauseln iiberhaupt ein Rechtsinstitut der
Staatsaufsicht ... herausgeschilt werden kann oder ob nur ein triigerischer Gleichklang des
Wortes >Aufsicht« Gebilde grundverschiedener Art zu einer scheinbaren Einheit verbindet.«

31 Vgl. bereits Triepel, Reichsaufsicht, S.395: »da8 es keine allgemein giiltige Regel >des«
deutschen Rechts iiber Rechts- und ZweckmaiBigkeitskontrolle gegeniiber Selbstverwaltungs-
korpern gibt. Nicht nur gehen die Rechtsordnungen der deutschen Gliedstaaten in dieser Hin-
sicht wesentlich auseinander, sondern auch innerhalb der Einzelstaaten ist eine vollige Gleich-
miBigkeit der einschldgigen Grundsatze nicht vorhanden.«; vgl. auch ders., ebd., S.170f; ders.,
Recht der Universitit Greifswald, S.43 (72); sehr plastisch auch Anschiitz, HDStR, Bd. 1, S.363
(363); vgl. ferner Brohm, Strukturen der Wirtschaftsverwaltung, S.223; Bumke, Landesme-
dienanstalten, S.48; H. Frick, Staatsaufsicht, S.25f.; Werner Weber, Staats- und Selbstverwal-
tung, S.142ff; ders., Selbstverwaltung und Staatsverwaltung, S.34ff.; ders., VVDStRL 22
(1965), S.341 (341£.): »Zwar bedient sich die Technik der Staatsaufsicht weitgehend der glei-
chen Mittel; der Substanz nach ist die Aufsicht jedoch je nach den Subjekten, denen gegeniiber
sie ausgeiibt wird, oft sehr verschieden.« Fiir die Wirtschaftsaufsicht Reiner Schmidt, Offentli-
ches Wirtschaftsrecht, AT, S.300 (»kein homogenes Rechtsinstitut«); Tettinger, Rechtsanwen-
dung, S.253. Zur Vielgestaltigkeit des Selbstverwaltungsrechts BVerwGE 51, 115 (118); R.
Breuer, FG fiir v. Unruh, S.855 (864f.); Emde, Legitimation, S.205; Jestaedt, Kondominialver-
waltung und Demokratieprinzip, S.518ff.; Papenfuf3, Die personellen Grenzen, S.191f.; Schro-
der, JuS 1986, S.371 (371); K. Stern, Staatsrecht, Bd. I, S.397.

52 So insbesondere Triepel, Die Reichsaufsicht, S.395 m. Fn. 1; ebenso die Existenz eines ein-
heitlichen Instituts Staatsaufsicht verneinend Berendes, Staatsaufsicht, S.24; G. Brunner, Kon-
trolle in Deutschland, S.168; Frohler, Staatsaufsicht, S.21; Picozzi, Aufsicht, S.149; C. Weide-
mann, Staatsaufsicht, S.32; Wilkens, Die Aufsicht iiber den Rundfunk, S.27; fiir das Verhiltnis



§ 1 Einfiihrung 9

denken sind nicht leicht von der Hand zu weisen. Es ist nicht zu leugnen, son-
dern im Gegenteil bei allen nachfolgenden Uberlegungen stets in Rechnung zu
stellen, dass »Selbstverwaltung« ein dquivoker Begriff ist und die verschiede-
nen, sich unter dem Dach dieses Sammelterminus tummelnden Einzelauspra-
gungen® manches trennt*. Dies gilt schon in soziologischer Hinsicht. So sind die
Gemeinden in ganz anderer Weise auf Dauer angelegte, der Familie vergleich-
bare und das Gefiihl der Gemeinschaft zwischen den Einzelnen zulassende En-
titdten™ als die sonstigen Selbstverwaltungstriger. Auch verkorpern die Ge-
meinden historisch betrachtet, zumindest institutionell, zum Teil auch individu-
ell, »urspriingliche« Verbinde, die &lter sind als der Staat, und heben sich da-
durch von den erst durch staatliche Zweckschopfung entstandenen Selbstver-
waltungskorperschaften ab. In rechtlicher Hinsicht seien stichpunktartig erstens
das Vorhandensein oder Nichtvorhandensein einer verfassungsrechtlichen
Funktionsgarantie, zweitens die Geltung des aufgabenbezogenen Universali-
titsprinzips oder Spezialitatsprinzips, drittens der strukturelle Unterschied zwi-
schen einer durch dingliche Elemente gepridgten gebiets- und realverbandli-
chen und einer »ortsungebundenen«® personenverbandlichen Selbstverwal-
tungskorperschaft”, viertens die Reichweite der jeweiligen Autonomie® und
fiinftens die unterschiedlich ausgestaltete demokratische Legitimation genannt,
um zu verdeutlichen, dass es in der Tat weder moglich noch sinnvoll ist, alle
Selbstverwaltungs- und Staatsaufsichtsbereiche auf eine Stufe zu stellen.
Gleichwohl kann hieraus nicht der Schluss auf deren vollige Geschiedenheit
und Unvergleichbarkeit gezogen werden. Jenseits aller Divergenzen existieren
durchaus wesentliche Gemeinsamkeiten der unterschiedlichen Selbstverwal-
tungsinstitutionen. Zu diesen einenden Strukturmerkmalen rechnet eben die
»eigenverantwortliche(n) Entscheidung iiber den zugewiesenen Funktionsbe-

von kommunaler und sozialer Selbstverwaltung H. Bogs, Sozialversicherung, S.201£; Stofner,
Staatsaufsicht, S.120; fiir die Wirtschaftsaufsicht Mdsbauer, Staatsaufsicht liber die Wirtschaft,
S.141f., 281f., 66, 5871f., 713, 718, und passim, der von einer Vielzahl von Einzelregelungen und
einem »Aufsichtspluralismus« spricht, welche nicht den Schluss auf ein erschopfendes, inner-
lich abgestimmtes System der Staatsaufsicht zulieBen; vgl. ferner E. Stein, Wirtschaftsaufsicht,
S.20ff. (20); Stober, Handbuch, S.620; Ziekow, WUR 1991, S.243 (249).

5% Organisationsrechtlicher Uberblick und Typologie der wichtigsten Selbstverwaltungsbe-
reiche bei Hendler, HStR, Bd. IV, § 106, Rn. 60, 64ff. m.w.Nachw.

54 Zuden unterschiedlichen Funktionen von Selbstverwaltungskorperschaften vgl. Hendler,
Selbstverwaltung als Ordnungsprinzip, S.339ff.; Schmidt-Afimann, GS fiir Martens, S.249
(2551t.); Schuppert, FG fiir v. Unruh, S.183 (190ff., 203ff.); Tomerius, Hochschulautonomie,
S.56ff.

35 Vgl. VerfGH Ndrh.-Westf., OVGE 9, 74 (81): »Die Gemeinde ist nach der Familie die ers-
te soziale Gemeinschaft.« Zustimmend OVG Liineburg, DOV 1980, S.417 (418).

¢ StGH Bad.-Wiirtt., BWVPr 1981, $.264 (266).

57 Zur Unterschiedlichkeit dieser beiden Korperschaftsarten vgl. BVerfGE 52, 95 (117£);
Werner Weber, HSW, Bd. 6, S.38 (391.).

% Niheres bei Knemeyer, HWissR, Bd. 1, $.237 (2411f).
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reich unter staatlicher Aufsicht (zumeist Rechtsaufsicht)«”. Im Ubrigen wird es
entscheidend auf das konkrete Anliegen ankommen, mit dem an den Untersu-
chungsgegenstand »Staatsaufsicht« herangetreten wird. Hierzu soll nunmehr
Stellung genommen werden.

II. Erkenntnisinteresse

Beabsichtigt ist eine staats- und verfassungstheoretische sowie staats- und ver-
waltungsorganisationsrechtliche Grundlegung. Deren Gegenstand bildet das
Spannungsverhiltnis zwischen der Einrdumung von Autonomie einerseits und
der Reintegration der Trabanten in den Staat andererseits, also die komplexe
und immer wieder aufs Neue auszutarierende labile und prekire Balance von
Freiheit und Bindung® sub specie der Aufsicht®. Ausweislich des Untertitels
der Arbeit soll der Frage nachgegangen werden, wo die entstehungsgeschichtli-
chen Wurzeln der Staatsaufsicht liegen, wie sich dieses Institut bis in die unmit-
telbare Gegenwart hinein® gewandelt® hat und wie es fiir die Zukunft neube-
stimmt werden kann.

¥ So Scheuner, HKWP, 2. Aufl., Bd.1, S.7 (17).

® E.R. Huber, Selbstverwaltung der Wirtschaft, S.7. Fiir die Anstalten R. Breuer,
VVDStRL 44 (1986), S.211 (2291f.); verallgemeinernd H. Dreier, Hierarchische Verwaltung,
S.290; speziell zu dem Aspekt des Ausbalancierens Bryde, VVDStRL 46 (1988), S.181ff.; zu
den Entartungsgefahren bei der Aufsicht vgl. Giere, in: Morstein Marx, Verwaltung, S.315
(3181, 320f).

¢ Die staatliche Aufsicht ist neben dem Umfang des Aufgabenkreises und dem MaB der
Selbstandigkeit bei der Aufgabenerfiillung der dritte lackmusartige Indikator bzw. Reflektor
fiir das zwischen den Polen der Freiheit und Bindung schwankende Verhiltnis des Staates zu
den verselbstiandigten Verwaltungseinheiten. Klassisch Triepel, Die Reichsaufsicht, S.3: »Die
Aufsicht ist der grofle Regulator in der Arbeitsmaschine des zusammengesetzten Staatswe-
sens.« Ahnlich bereits L. v. Stein, Handbuch der Verwaltungslehre, 3. Aufl., S.233: » ... daB} hier
ein hochwichtiges Element der ganzen Verwaltung vorliegt, ohne welches kein Bild ihrer
Function ein innerlich oder duBerlich vollstindiges sein kann.« Vgl. auch Seele, Der Kreis,
Bd.2, S.215 (249). A.A. H. Bauer, Die Bundestreue, S.264ff. (266); skeptisch auch Smend,
Staatsrechtliche Abhandlungen, S.119 (224). Uberzogen die gegen Triepel gerichtete Polemik
von Wittmayer, Die Weimarer Reichsverfassung, S.222 (»inspicio ergo sums; »hoch gesteiger-
te, geradezu hypertrophische Bedeutung der Reichsaufsicht«).

62 Zur Forderung nach verstirktem Gegenwartsbezug der Rechtsgeschichte, ohne die
Rechtsgeschichte zur bloBen Vorfrage eines aktuellen dogmatischen Problems herabzustufen,
vgl. Grimm, in: ders., Rechtswissenschaft und Nachbarwissenschaften, Bd.2, S.9 (15f.); vgl.
zum Ganzen auch Wieacker, Privatrechtsgeschichte der Neuzeit, S.14ff, 423ff; R. Dreier,
Recht — Staat — Vernunft, S.211 (219ff.).

% Dazu, dass der Begriff des »Wandels« in besonderer Weise befihigt ist, Neuanfinge und
Briiche der Rechtsgeschichte terminologisch einzufangen, und zudem die mit dem Entwick-
lungsbegriff zum Teil verbundenen evolutionistischen Fehlvorstellungen vermeidet; vgl
Coing, Aufgaben des Rechtshistorikers, S. 145 (1701f.); zum Zusammentreffen von Kontinuitat
und Briichen in der Entwicklung des deutschen Verwaltungsstaates Ellwein, in: Konig/Sieden-
topf, Offentliche Verwaltung in Deutschland, S.39 (42ff., 46ff.).
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3731, 421

Okonomisierung 308, 391, 430, 445, 542
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Oppermann, Thomas 544

Opportunitit(sprinzip) 280, 312, 336, 516,
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170, 173, 182, 218, 560
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Polyzentralitidt 428, 434, 470, 569
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117, 189, 205, 275, 338

pouvoir provincial 59f.
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275
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466ff.
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Privatisierung 13, 307f., 381, 535
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Priifen (Priifung) 355, 384, 404ff., 421, 566
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Regalien 46

Regulierung 308
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Scharpf, Fritz W. 385, 459

Schelling, Friedrich Wilhelm 164

Scheuner, Ulrich 25, 284, 341, 569
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Schmid, Richard 169 (Fn.650)

Schmidt, Reiner 16
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Schnapp, Friedrich E. 499, 549

Schneider, Hans 284
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Schoen, Paul 157
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Schuppert, Gunnar Folke 316ff., 345, 382ff.,
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Selbstbestimmung 487
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- Begriff 9,30f., 73 (Fn.55), 116f.

— funktionale 485ff., 515
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der Gemeinden 60, 99, 113, 177, 189, 205,
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335 (Fn.400), 341, 4511.

— Kirise 206ff.
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Grundsatz des/Pflicht zum 509, 512ff.,
570

Selbstverwaltungsprinzip 180, 256, 279,
496ff., 511, 514, 518, 570

Selbstverwaltungstreue 509ff., 538

Selbstverwaltungsverstandnis

— derivatives 215f., 339f.

— dualistisches 177, 341
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— funktionales 469f., 480

— integratives 84,327,342

— origindres 337, 339, 444

selfgovernment 60, 99, 142, 146, 161, 276

Seydel, Max von 162

Sieyes, Abbé 423

Smend, Rudolf 14, 21, 210, 214, 277, 295
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Solidaritit 465
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Sonderaufsicht 239, 267f., 422, 555ff., 560,
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Souverinitit 44, 87,108, 164, 169, 423ff.
— Erosion 427ff.
- geteilte Souverdnitiat 4301f,, 470
Sowjetisch Besetzte Zone (SBZ) 331f.
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(SED) 331ff.
Sozialversicherung(striger) 221, 328, 350,
544
Sozialwissenschaften 312ff.
Spitkonstitutionalismus 123ff., 180
Sparkassen(aufsicht) 380
Sparsamkeit s. Wirtschaftlichkeit
Spezialisierung 1ff., 17
Spranger, Eduard 21
Staat
— Ablehnung 7
- Auflosung 569
— Aufsichtsstaat 536
— autoritdrer 217f.
— Begriff 30, 59, 148, 284
- soziologischer 461
- im weiten Sinne 372, 375
— Betrieb 186
— Fihrerstaat 222; s. auch Fiihrerprinzip;
Fithrung
— gegliederter 11, 446, 475
— Gemeinwesen 461

— Genossenschaft 166 (Fn.627), 168, 249; s.

auch Genossenschaftstheorie

— Herrschaftsverband 145ff., 148ff., 344

- Herrschertheorie 162

- inkrementaler 430

- juristische Person, Rechtspersonlich-
keit 86ff., 108, 148, 150, 152, 424, 460
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— Macht 425

— Maschine 44, 66, 186
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— moderner 41, 43 (Fn.31)
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— Organisation 460ff.

— Organismus 66, 105, 108, 133, 139, 145,
148, 164, 461
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— Revitalisierung 7

— Selbstorganisation der Gesellschaft 188

— Selbstverwaltungskorper 168

— Selbstverwaltungsstaat 193

— Stdndestaat 292

— totaler 217f., 225 (Fn.28), 234, 244, 366

— Verhandlungsstaat 430

— Verwaltungsstaat 289, 445

— Volksstaat 165, 169

— Werkzeug der Partei 226

— Wesen 475f.

— Wiederaufbau (nach 1945) 255ff.

— Willensverband 145ff., 148ff., 344

— Wirkungseinheit 461

— Zwangsverband 215f.

— Zweckverband 461

»Staat im Staate« 137, 156

Staat und Gesellschaft 59, 68, 76, 78, 84, 97,
110£., 209, 222, 224, 366ff., 421

Staatsanstalt 53f, 62, 64, 95,103, 177, 453

Staatsaufgaben 370f., 532f.

Staatsaufsicht

— abhingige 175f.

— Amteraufsicht 175

— allgemeine Lehren 11

— Auffangaufsicht 554

— Ausdifferenzierung 382ff.

Begleitaufsicht 554

~ Begriff 111f,, 30ff., 63, 83, 1791, 349ff.,

362ff., 523f.

- enger Staatsaufsichtsbegriff 364ff., 422

- Gesetzesbegriff 352

- kooperative Staatsaufsicht 523f.

- Rechtsbegriff 420

- Rechtssprache 350ff.

- Verfassungsbegriff 350ff.

- weiter Staatsaufsichtsbegriff 363f., 422

- Wissenschaftsbegriff 353ff.

Definition 30, 174, 181, 528

— Dispositionsbefugnis 510

doppelte Staatsaufsicht, Doppelauf-

sicht 226f., 248f., 380

Einheit der 561f., 573

einheitliches Institut 8f.

- Einwirkungsaufsicht 386ff.

— Ermessensaufsicht 232

— Essentiale 498ff., 570

— Forderungsfunktion 281f., 334, 526,
528ff., 571
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528ff.; s. auch Forderungsfunktion; Me-
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— Gegenstand 496

— Gewihrleistungsaufsicht 317ff., 382ff.

- Herrschaftsverhiltnis 174

- Heterogenitit 8f.
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tertanenaufsicht
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- kooperative 15, 472ff., 571
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— Korrelat (der Selbstverwaltung) 28, 141,
202, 289, 324, 4971f., 501, 570

— Landesrecht 262ff.

- Leitprinzip 437ff.

- MaBstab 174, 218, 234, 238, 252, 280f.,
401, 5371f.

- Mediatorfunktion 526, 531

- Mehrfachaufsicht 380

— Mittel 83, 183, 239, 267, 280, S05ff.

- mittelbare 554 (Fn.517)
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- Neubestimmung 15f., 345, 3491f., 422, 524

- Organaufsicht 175
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- préventive 83, 168, 507, 573

— Praxis 16 (Fn.107)
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— Rahmenaufsicht 554

- Rechtsbewahrungsfunktion 496, 526

- Rechtsprechung 320ff.
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- Regulierungsaufsicht 319
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— Reservefunktion 549

- Riickanbindungsfunktion 569

- Scharnier(funktion) 16, 318

— Schutzfunktion 104, 107, 238, 325, 526,
528,552,571

- selbstandige 175f, 518

- Steuerungsaufsicht 317f., 382ff.

- Traditionsbegriff 16

— Uberwachungsaufsicht 319, 382ff.

— Universalitit 496

— Untertanenaufsicht 175, 181, 363, 365,
379, 422

— Verbandsaufsicht 365f., 397

- Vereinheitlichung 191£f., 265ff.

— als Verfahren 563ff.

— Verklammerungsfunktion 569

— Vertrauensaufsicht 315f

— Verwaltungsaufsicht 365f., 395

- Zweck 174

Staatsdistanzprinzip 447f.

Staatsferne 500

Staatsfreiheit 500

Staatsgerichtshof 190

Staatsinteresse 194, 218, 517, 538

Staatsintervention 356

Staatskommissar 207, 213, 239; s. auch
Kommissar

Staatsriason 44

Staatstreue 509, 517f,, 570

Staatsverstdndnis s. Staat (Begriff)

Staatswissenschaften 66, 145

Stddteordnung fiir die Rheinprovinz
(1856) 94,120

Stddteordnung filr Westfalen (1841) 90

Stiadteordnung fiir Westfalen (1856) 94,
120

Stande 72f (Fn.53), 74f. (Fn.63)

Stahl, Friedrich Julius 109ff.

Stein, Ekkehart 525f.

Stein, Heinrich Friedrich Karl Frhr. vom
und zum 52, 68, 69ff., 81, 166, 189, 192,
222,249,257 (Fn.13), 279, 287, 4621.,
4661.

Stein, Lorenz von 11f, 98, 110, 138ff., 158,
162f£., 180, 285, 340, 395, 473, 536

Stein-Hardenbergsche Reformen 66ff., 113

Stengel, Karl Frhr. von 157

Stern, Klaus 303ff., 341, 512

Steuerrite 51f., 80, 83

Steuerung 355ff., 368ff., 431ff.

Steuerungsaufsicht 317f.

Steuerungsfihigkeit von Recht 2 (Fn.10)

Stier-Somlo, Fritz 205ff., 560

Stolleis, Michael 87

StreckfuB3, Karl 89

Strukturtheorie 359

Subdivision 410ff.

Subordination 167, 170, 181, 343, 376, 396,
4071., 438, 442, 457, 471, 521, 548

Subsidiaritat 338, 449f., 549, 554f.

Siid-Baden 265

Siisterhenn, Adolf 284

superioritas territorialis 44

Supervision 312ff, 433

Svarez, Carl Gottlieb 47

Synonymititstheorie 402f.

Systembildung (im Verwaltungsrecht) 7,
16ff.

Systemgerechtigkeit 450

Systemtheorie 2 (Fn.10), 4311f., 459, 462

Teildistanzierung 374
Telekommunikation(saufsicht) 382
Tellkampf, J.L. 163 (Fn.609)
Territorialgewalt 40ff.

Theorie vom Neuansatz 274ff.

Thoma, Richard 185f.

Tocqueville, Alexis de 98, 434, 467
Tradition(sgebundenheit, -bezogenheit) 344
Triepel, Heinrich 3f., 7,11, 14, 30, 48, 141,
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1741f., 181, 197, 218, 301, 344, 353, 355,
474, 525, 5491., 567
Typologie 382

UbermaBverbot 448f., 516, 552, 561

Uberwachung 353, 363

Uberwachungsaufsicht 319

unbestimmter Rechtsbegriff 359

Unionsaufsicht 399ff.

Unitarisierung 185

Universalititsgrundsatz 122

Universititen 328

Universitétstreue s. Selbstverwaltungstreue

Unruh, Georg Christoph von 285

UntermaBverbot 524f., 551

Unterordnung s. Subordination

Untertan 50ff., 69, 149, 175

urspriingliche Gebietskorperschaften 269f.,
338, 343 (Fn.449), 444

Vektortheorie 375

Verantwortung 390, 534f., 572

- Auffangverantwortung (geteilte) 308,
535

— Beobachtungsverantwortung 308

~ Erfillungsverantwortung 308, 535f.

— Gewibhrleistungsverantwortung 13, 308,
572

— Kontrollverantwortung 308

— MaBstabsbeachtungsverantwortung 572

— Rahmenverantwortung 535

— Rechtsbewahrungsverantwortung 572

Verantwortungsfreudigkeit 528

Verantwortungsteilung 535

Verbandsvolk 482, 487

Verfahren 563ff.

Verfassung(sbegriff) 426 (Fn.26)

Verfassungsauslegung 18ff.

Verfassungsstaat (offener) 427,474

Verfassungswandel 561

Verflechtung 470, 515f., 519

VerhltnismaBigkeit s. UbermaBverbot

Verkoppelung 376

Vermittlung s. Mediation

Vernichtungstheorie 56

Vernunftrecht 102ff., 130£f., 166, 177, 179

Verordnung Nr.21 (fiir die britische Besat-
zungszone) 263

Verselbstandigung 1£f., 375 (s. auch Verwal-
tungseinheiten)

Vertrauensaufsicht 315f.

Vertrauen(sverhiltnis) 528

Verwaltungsaufsicht 362ff.

Verwaltungseinheiten, verselbsténdigte
(rechtsfahige) 31, 224 (Fn.25), 429

Verwaltungsgerichtsbarkeit 79, 124; s. auch
Rechtsschutz

Verwaltungskultur 309, 548

Verwaltungsorgantreue 511, 518

Verwaltungsprivatrecht 282

Verwaltungsrechtsverhiltnis s. Rechtsver-
hiltnis

Verwaltungsvorschriften 361f.

Verwaltungszwang 204, 567f.

Verzichtstheorie 430f., 480

Vielfalt des Staates/der Verwaltung 211;s.
auch Pluralismus; Einheit des Staates/der
Verwaltung

Volk 210, 482, 486f.

Volksgemeinschaft 224ff.;s. auch Gemein-
schaftsideologie

Volkssouveranitat 187

Vorbehalt des Gesetzes 124, 170, 176, 208,
218,252, 5011f., 568, 572

— Lehre der konkreten Einzelerméchti-
gung 501f.

— Lehre von der Generalermichtigung
(Schrankentheorie) 502

— Lehre von der generellen Finalermichti-
gung 503

Vormirz 96ff., 166, 177f.

Vormundschaft s. Bevormundung

Vorrang der Eigenaufsicht 553ff., 572

Vorrang der Verfassung 493ff., 499, 570

Vorrang des Gesetzes 4931f., 499, 549, 570

Vorstaatlichkeit 298

vor(verfassungs)rechtliches Gesamt-
bild 276, 498

VoBkuhle, Andreas 510

Wahlrecht 74 (Fn.63)

Waitz, Georg 434, 466

Wandel 15,28

Wasser- und Bodenschutzverbinde 221

Weber, Max 186, 438

Weber, Werner 284, 292ff., 302f., 306, 558

Weimarer Reichsverfassung (1919) 188ff.

Weimarer Republik 185ff., 274ff., 320, 341,
558, 560

— Entwiirfe des Deutschen Stddtetages fiir
eine Reichtsstadteordnung (1925/
1930) 193f.

— Ministerialentwurf (1922) 192f.

— Referenten-Entwurf eines Selbstverwal-
tungsgesetzes (1930) 194

Weinheimer Entwurf (1948) 266f., 268, 555
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Weisung(srecht) 396, 400, 438, 441

WeiB, Karl Eduard 100

Welcker, Karl Theodor 178

Wertordnung (objektive) 20 (Fn.125), 22
(Fn.146)

Widerspruch(srecht) 413

Widerspruchsfreiheit (der Rechtsord-
nung) 450

Wiederaufbau 255ff.

Wieland, Joachim 534

Wiener Kongress 85, 89

Wiener Schule 18f., 198 (Fn.105)

Willke, Helmut 312ff., 433ff., 459

Wirkungskreis

— eigener 74 (Fn.62)

— flibertragener 74 (Fn.63), 455£., 563

— Unterscheidung von eigenem und iiber-
tragenem 146,242

Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit 326,
419, 530, 543ff.

Wirtschaftsaufsicht 9 (Fn.52), 32, 63, 353,
358, 3621f., 366ff., 376ff., 382, 408, 422

Wirtschaftsintervention 356

Wirtschaftslenkung 358ff.

Wohlfahrtsstaat S0ff.

Wolff, Hans Julius 301, 305ff.

Wiirttemberg 93, 196

— Wiirttembergische Communeordnung
(1758) 62,93

— Wiirttembergisches Verwaltungsedikt fiir
die Gemeinden, Oberdmter und Stiftun-
gen (1822) 93

Wiirttemberg-Baden 264f.

— Nord-Baden 264

— Nord-Wiirttemberg 264

Wiirttemberg-Hohenzollern 265, 283

Zacharii, Heinrich Albert 107f.

Zacharid, Karl Salomon 103 (Fn. 139)

Zisurtheorie 340;s. auch Diskontinuitits-
theorie

Zentralisation, Zentralisierung 40, 50, 77,
111, 185, 239

Ziele der Staatsfithrung 234, 238, 517f.

Zippelius, Reinhold 14

Zivilgesellschaft 465

Zoepfl, Heinrich 108f.

Zorn, Philipp 157,176

Zuordnung 376

Zustimmung(svorbehalt) s. Genehmi-
gung(svorbehalt)

Zwangsetatisierung 118, 123

ZweckmaBigkeit 542f.

Zwischengewalten 164, 368, 424; s. auch in-
termediidre Gewalten
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