BVerfGE 61, 149ff 19.10.1982 — 2 BvF 1/81 Il. Senat

Nr. 15

1. Art. 34 GG leitet die durch § 839 BGB begrindete personliche Haftung des Beamten auf den Staat
Uber: § 839 BGB ist die haftungsbegrindende Vorschrift, wahrend Art. 34 GG die haftungsverlagernde
Norm darstellt.

2. Aus dem Grundgesetz laf3t sich die Forderung nach einer Ablésung der Amtshaftung durch eine un-
mittelbare Staatshaftung nicht ableiten. Art. 34 GG steht der Einfihrung einer unmittelbaren Staatshaf-
tung andererseits auch nicht entgegen. Die Vorschrift enthalt nur eine "Mindestgarantie", die der zu-
standige Gesetzgeber zwar nicht unterschreiten, tber die er aber hinausgehen darf.

3. Art. 34 GG hat die mittelbare Staatshaftung nicht zum lickenlosen Prinzip verdichtet, sondern laft
Raum fir Regelungen, die den Umfang der 6ffentlich-rechtlichen Haftungsiibernahme modifizieren.

4. Art. 34 GG verleiht weder dem Bund noch den Landern Gesetzgebungsbefugnisse.

5. a) Ein Gesetzgebungsrecht des Bundes fir das Staatshaftungsgesetz ergibt sich nicht aus seiner
konkurrierenden Zustéandigkeit fir
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das Gebiet des burgerlichen Rechts (Art. 74 Nr. 1 GG). Die im Staatshaftungsgesetz geregelte Haftung
des Staates oder anderer Kdrperschaften des 6ffentlichen Rechts fur durch hoheitliches Unrecht verur-
sachte Schaden kann weder in heutiger Sicht noch kraft Tradition kompetenzrechtlich als "blrgerliches
Recht" begriffen werden.

b) Auf andere Kompetenzvorschriften des Grundgesetzes kann der Bund eine Befugnis zur umfassen-
den Regelung des Staatshaftungsrechts ebenfalls nicht stitzen.

6. Dem Gestaltungsspielraum des Bundes, unter Inanspruchnahme seiner Kompetenz zur Regelung der
persodnlichen Haftung des "Beamten" Uber Art. 34 GG in das ihm sonst grundsétzlich verschlossene
Gebiet des Staatshaftungsrechts der Lander hineinzuwirken, sind in Ricksicht auf Art. 30, 70 Abs. 1 GG
verhaltnismafig enge Grenzen gezogen. Die dem Bund verfassungsrechtlich abverlangte Ricksicht-
nahme auf die Rechte der Lander verwehrt es ihm jedenfalls, an der Leine des § 839 BGB lber Art. 34
GG in Wahrheit umfassend die Staatshaftung zu regeln.

7. Gewohnheitsrecht ist dem Kompetenzbereich zuzuordnen, den es durch seine Ubung aktualisiert.
Waéchst es auf einem Felde, das dem Gesetzgebungsrecht der Lander unterliegt, so verbleibt es auch
dort, unbeschadet dessen, ob es bundesweit gilt.

Urteil des Zweiten Senats vom 19. Oktober 1982 auf die miindliche Verhandlung vom 22. Juni 1982 - 2 BvF
1/81 - in dem Verfahren Uber den Antrag zu prifen, ob das Staatshaftungsgesetz vom 26. Juni 1981 (BGBI. | S.
553) mit dem Grundgesetz vereinbar ist - Antragsteller: 1. Regierung des Landes Baden-Wiurttemberg, vertreten
durch den Ministerprasidenten, Richard-Wagner-Straf3e 15, Stuttgart 1, 2. Bayerische Staatsregierung, vertre-
ten durch den Ministerprasidenten, Prinzregentenstralle 7, Minchen 22, 3. Niederséchsische Landesregierung,
vertreten durch den Ministerprasidenten, Planckstral3e 2, Hannover, 4. Regierung des Landes Rheinland-Pfalz,
vertreten durch den Ministerpréasidenten, Peter-Altmeier-Allee 1, Mainz, 5. Regierung des Landes Schleswig-
Holstein, vertreten durch den Ministerprasidenten, Landeshaus, Kiel, - Bevollmachtigter zu 1, 2, 4, 5: Professor
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Dr. Peter Lerche, JunkerstraRe 13, Gauting, - Bevollmachtigter zu 3: Professor Dr. Hans Hugo Klein, Mitglied
des Deutschen Bundestages, Kolberger Stral3e 8, Bovenden -.
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Entscheidungsformel:

Das Staatshaftungsgesetz vom 26. Juni 1981 (Bundesgesetzbl. | S. 553) ist mit Artikel 70 des Grundgesetzes
unvereinbar und daher nichtig.

Grinde:
A.

Das Normenkontrollverfahren betrifft im wesentlichen die Frage, ob dem Bund die Gesetzgebungsbefugnis fir
das Staatshaftungsgesetz vom 26. Juni 1981 zustand.

1. Das Staatshaftungsgesetz vom 26. Juni 1981 (BGBI. | S. 553) - StHG - hat die Haftung (Ersatzpflicht) fur
durch die offentliche Gewalt verursachtes Unrecht umfassend geordnet und auf eine einheitliche gesetzliche
Grundlage gestellt. Es verfolgt das Ziel, dem durch hoheitliches Unrecht Geschadigten einen Trager offentlicher
Gewalt unmittelbar und ausschlief3lich haften zu lassen.

Nach dem Grundhaftungstatbestand des § 1 StHG hat grundséatzlich der Trager offentlicher Gewalt den Scha-
den zu ersetzen, der daraus erwachst, daf? die 6ffentliche Gewalt eine Pflicht des 6ffentlichen Rechts verletzt,
die ihr dem Geschadigten gegenulber obliegt. Unter besonderen Voraussetzungen haftet die offentliche Gewalt
zudem flr das Versagen technischer Einrichtungen (8§ 1 Abs. 2 StHG). Fir rechtswidriges Verhalten der recht-
sprechenden und gesetzgebenden Gewalt gelten Einschréankungen (8 5 StHG). Besteht die Pflichtverletzung in
einem rechtswidrigen Verhalten des Gesetzgebers, so tritt eine Haftung nur ein, sofern dies gesetzlich vorgese-
hen ist. Die Haftung fur Pflichtverletzungen der vollziehenden oder rechtsprechenden Gewalt, die ausschlieflich
auf dem Verhalten des Gesetzgebers beruhen, bleibt davon unberthrt (8 5 Abs. 2 StHG).

Als Wiedergutmachungsarten sind Geldersatz (8 2 StHG) und Folgenbeseitigung (8 3 StHG) vorsehen. Gelder-
satz, der grundséatzlich auch fiir einen Nichtvermdgensschaden gewéhrt wird
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(8 7 StHG), entfallt jedoch, wenn der Geschadigte es schuldhaft versdumt hat, den Schaden durch Gebrauch
von Rechtsbehelfen abzuwenden (§ 6 StHG), oder wenn die Pflichtverletzung auch bei Beachtung der bei der
Ausiibung 6ffentlicher Gewalt den Umstanden nach gebotenen Sorgfalt nicht hatte vermieden werden kénnen
(8 2 Abs. 1 Satz 2 StHG). Im letzteren Fall bleibt es jedoch bei der Ersatzpflicht, wenn technische Einrichtungen
versagt haben (8 2 Abs. 1 Satz 3 StHG) oder die Pflichtverletzung in einem "rechtswidrigen Grundrechtseingriff"
besteht (§ 2 Abs. 2 StHG).

Im einzelnen haben die wesentlichen materiell-rechtlichen Vorschriften des Gesetzes folgenden Wortlaut:
§1

Haftung der 6ffentlichen Gewalt
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(1) Verletzt die offentliche Gewalt eine Pflicht des 6ffentlichen Rechts, die ihr einem anderen gegeniber obliegt, so haftet ihr
Trager dem anderen fur den daraus entstehenden Schaden nach diesem Gesetz.

(2) Das Versagen einer technischen Einrichtung gilt als Pflichtverletzung, wenn der Trager anstatt durch Personen durch
diese Einrichtung 6ffentliche Gewalt selbstandig austiben 143t und das Versagen einer Pflichtverletzung dieser Personen

entsprechen wuirde.

(3) Personen, die die Pflichtverletzung begehen, haften dem Geschéadigten nicht.
§2

Schadensausgleich in Geld

(1) Der Tréger hat den Schaden in Geld zu ersetzen. Der Geldersatz entfallt, wenn die Pflichtverletzung auch bei Beachtung
der bei der Ausiibung 6ffentlicher Gewalt den Umstéanden nach gebotenen Sorgfalt nicht hatte vermieden werden kénnen.

Satz 2 wird bei Versagen technischer Einrichtungen (8 1 Abs. 2) nicht angewandt.

(2) Besteht die Pflichtverletzung in einem rechtswidrigen Grundrechtseingriff, so ist der Schaden auch bei Beachtung der

nach Absatz 1 gebotenen Sorgfalt in Geld zu ersetzen.

(3) Der zu ersetzende Schaden umfal3t auch den entgangenen Gewinn, der nach dem gewohnlichen Verlauf der Dinge oder
nach den besonderen Umsténden, insbesondere nach den getroffenen Anstalten und Vorkehrungen, mit Wahrscheinlichkeit
erwartet werden konnte,
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sowie den Nichtvermdgensschaden nach Maf3gabe des § 7. Satz 1 wird bei Versagen technischer Einrichtungen (§ 1 Abs.

2) und bei Grundrechtseingriffen (Absatz 2) nicht angewandt.
4) ...

§3

Folgenbeseitigung

(1) Besteht der Schaden in der Veranderung eines tatséchlichen Zustandes zum Nachteil des Geschadigten, so hat der
Trager diese Folgen durch Herstellung des friheren oder, falls dies unzweckmafig ist, eines gleichwertigen Zustandes zu
beseitigen. Entsprechendes gilt, wenn ein durch die 6ffentliche Gewalt herbeigefuhrter Zustand nachtréaglich rechtswidrig
wird, diese Folgen ihr als fortwirkender Eingriff zuzurechnen und nicht schon nach anderen Rechtsvorschriften zu beseitigen
sind.

(2) Die Folgenbeseitigung entfallt, soweit die Herstellung nicht mdglich, nicht zuléssig oder nicht zumutbar ist. Sie entfallt
ferner, soweit der bestehende Zustand einem Verwaltungsakt oder einer anderen Entscheidung entspricht, die fir den Ge-
schadigten unanfechtbar geworden ist.

@) ...

Daneben enthélt das Gesetz in seinem |.Abschnitt (§8 1 bis 13 StHG) weitere Vorschriften, die die Haftungsverhéltnisse,
das Verhdltnis der Haftungsarten zueinander und den Umfang des Ersatzanspruchs néher bestimmen. In den 88§ 10 und 11
StHG regelt das Gesetz die Rechtsbeziehungen bei einer Mehrheit von Schuldnern sowie den Rickgriff von Tragern 6ffent-

licher Gewalt gegeneinander. Diese Vorschriften lauten:
§10

Mehrheit von Schuldnern
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(1) Haben mehrere Trager die Pflichtverletzung zu verantworten, so ist jeder fir den gesamten Schaden verantwortlich. Sie

haften dem Geschadigten als Gesamtschuldner.
(2) Ist neben dem Trager ein Dritter ersatzpflichtig, so wird Absatz 1 entsprechend angewandt.

(3) Im Verhaltnis der Ersatzpflichtigen zueinander richtet sich ihre Verpflichtung nach den Umsténden, insbesondere nach
der Schwere der jeweiligen PflichtverstRe und dem Mal3e der Mitverursachung des Schadens.
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§11
Ruckgriff

Soweit die von einem Trager zu verantwortende Pflichtverletzung auf dem rechtswidrigen Verhalten eines anderen Tragers
beruht, kann der in Anspruch genommene Trager gegen den anderen Ruckgriff nehmen, wenn nicht gesetzlich etwas ande-
res geregelt ist; das gilt insbesondere fir MaRnahmen der vollziehenden Gewalt, deren Rechtswidrigkeit ganz oder teilweise
auf Gesetz, Rechtsverordnung, Satzung sowie auf der Weisung oder auf der sonstigen notwendigen Mitwirkung einer ande-
ren Behorde oder Stelle beruht. § 10 Abs. 3 wird entsprechend angewandt.

Im 2. Abschnitt des Staatshaftungsgesetzes (88 14 bis 17 StHG) hat der Gesetzgeber das Verhéltnis zu be-
nachbarten Rechtsbereichen geregelt und dabei eine "Haftungsabgrenzung zum Privatrecht" getroffen (§ 17
StHG): Die Haftung des Tragers offentlicher Gewalt aus seiner Teilnahme am Privatrechtsverkehr richtet sich
grundsatzlich nach den dafiir geltenden Vorschriften (§ 17 Abs. 1 StHG). Ausschlie3lich nach Privatrecht haftet
der Trager auch fir hoheitliches Verhalten bei der Verletzung von Verkehrssicherungspflichten sowie in weite-
ren, im Gesetz im einzelnen aufgefihrten Féllen (§ 17 Abs. 2 StHG). Personen, durch die der Trager die ge-
nannten Tatigkeiten austibt, haften dem Geschadigten nicht; an ihrer Stelle haftet der Trager, fur den sie die
Tatigkeit ausgetibt haben (§ 17 Abs. 4 StHG).

Der 3. Abschnitt des Gesetzes (88 18 bis 20 StHG) befal3t sich mit dem "gerichtlichen Rechtsschutz". Danach
ist fur die Streitigkeiten Uber Folgenbeseitigung nach § 3 grundsétzlich der Rechtsweg zu dem Gerichtszweig
gegeben, in dem Uber die RechtméRigkeit der die Staatshaftung begrindenden Austibung 6ffentlicher Gewalt
zu entscheiden ist (§ 18 Abs. 2 StHG). Fur Streitigkeiten Gber Geldersatz bleibt es bei der tiberlieferten Zustan-
digkeit der ordentlichen Gerichte (8 18 Abs. 1 StHG).

Im 4. Abschnitt ist die Anpassung von Bundes- und Landesrecht an das neue Gesetz geregelt (88 21 bis 34
StHG). Hier wird u. a. angeordnet, daf3 landesrechtliche Vorschriften tGber
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die Haftung fiir pflichtwidriges Verhalten der 6ffentlichen Gewalt aul3er Kraft treten. Landesrecht, nach dem sich
bisher die Haftung fur pflichtwidrige MalRnahmen der Polizei- oder Ordnungsbehdérden und fur pflichtwidrige
Beschlagnahmen von Presseerzeugnissen bestimmte, wird aufgehoben (8 34 StHG).

Der 5. Abschnitt (88 35 bis 38 StHG) enthalt Ubergangs- und SchluRvorschriften. Altes Recht ist weiterhin an-
zuwenden, wenn der anspruchsbegriindende Tatbestand vor dem Inkrafttreten des Gesetzes entstanden ist (8§
36 StHG).

2. a) Das Staatshaftungsgesetz hat sich eines Rechtsbereiches angenommen, tUber dessen Reformbeduirftigkeit
Einigkeit herrschte. Nach bisherigem Recht beruhte die Haftung des Staates fur rechtswidrige Ausiibung offent-
licher Gewalt auf verschiedenen, verstreuten Rechtsgrundlagen; sie hatte zudem eine nur unvollkommene ge-
setzliche Regelung erfahren. Die sogenannte "Amtshaftung” griindete sich auf eine deliktische Eigenhaftung
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des Beamten (§ 839 BGB), wie sie das Birgerliche Gesetzbuch schon zu Anfang des Jahrhunderts reichsein-
heitlich normiert hatte. Art. 131 der Weimarer Reichsverfassung (WRV) und - in enger Anlehnung an diese Vor-
schrift - Art. 34 GG kniipften daran an, indem sie verfassungskréaftig die Ersatzpflicht des Beamten grundséatzlich
auf den Staat Uberleiteten. Neben dieser nur mittelbaren Haftung des Staates hatte die Rechtsprechung eine
verschuldensunabhangige unmittelbare Haftung des Staates aus "enteignungsgleichem" und "aufopferungsglei-
chem Eingriff" in bestimmte, durch Art. 14 und Art. 2 Abs. 2 GG geschitzte Rechtsguter (Eigentum, Leben,
kérperliche Unversehrtheit, persdnliche Bewegungsfreiheit) entwickelt. Wahrend all diese Anspriiche vor den
Gerichten der ordentlichen Gerichtsbarkeit zu verfolgen waren, hat in jungerer Zeit ein vor den Verwaltungsge-
richten geltend zu machender, vom Verschulden unabhangiger Folgenbeseitigungsanspruch Anerkennung ge-
funden, der auf die Beseitigung fortwirkender Folgen rechtswidrigen hoheitlichen Handelns der vollziehenden
Gewalt gerichtet ist. Das Staatshaftungsgesetz sollte diese rechtlichen
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Tatbestande in sich aufnehmen und auf einen einheitlichen Haftungstatbestand zurtickfiihren (BTDrucks. 9/25).

b) Das als unbefriedigend empfundene Nebeneinander schwer Uberschaubarer, auf unterschiedlichen Voraus-
setzungen beruhender und nur unvollkommen aufeinander abgestimmter Anspriiche, fur deren Durchsetzung
zudem noch verschiedene Gerichtsbarkeiten zustandig waren, hatte seit langerem zu Reformiiberlegungen
Anlaf3 gegeben (vgl. Luhmann, éffentlich-rechtliche Entschadigung rechtspolitisch betrachtet, 1965). Die Frage
einer umfassenden Gesetzgebungskompetenz des Bundes fir eine Gesamtbereinigung der Materie ist dabei
frih gestellt und verneint worden (Luhmann, a.a.O., S. 216 ff.).

Der entscheidende Anstol? fur die Bemihungen um eine grundlegende Reform des Staatshaftungsrechts ging
im Jahr 1968 vom 47. Deutschen Juristentag aus; er gelangte zu der Auffassung, daf? der Folgenbeseitigungs-
anspruch, ein etwa gegebener Folgenentschadigungsanspruch und der Anspruch auf Entschadigung aus ent-
eignungsgleichem Eingriff in den "gréReren / Zusammenhang einer 6ffentlich-rechtlichen Staatshaftung” gehor-
ten (Verhandlungen des 47. DJT, Bd. Il, L 144 {.). Der Juristentag empfahl einstimmig, eine bundesgesetzliche
Regelung der Staatshaftung, falls unerlaRlich, durch eine Anderung des Grundgesetzes zu ermoglichen (a.a.O.,
L 145).

c¢) Die Bundesregierung betraute im Jahr 1970 eine unabhangige Kommission mit der Aufgabe, eine umfassen-
de gesetzliche Neuregelung des Staatshaftungsrechts und des Tumultschadenrechts vorzubereiten. Die Kom-
mission legte 1973 ihren Bericht mit Entwiirfen fiir ein Staatshaftungsgesetz und ein Gesetz zur Anderung des
Grundgesetzes vor. Anstelle des in Art. 14 und Art. 34 GG bisher garantierten ordentlichen Rechtswegs fir
Entschadigungs- und Schadensersatzforderungen sollte "der Rechtsweg" allgemein eréffnet sein. Art. 34 GG
sollte die Haftung der 6ffentlichen Gewalt fir das von ihr begangene Unrecht gewéhrleisten. Zur ndheren Rege-
lung von Inhalt und Umfang der Haftung sollte dem Bund eine ausschlieB3liche Ge-
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setzgebungsbefugnis eingerdumt werden (Art. 34 Abs. 2 des Kommissionsentwurfs). Die Kommission empfahl
ferner eine Erganzung des Art. 104 a Abs. 5 GG, die es ermoglichen sollte, dal? die im AuRenverhaltnis vom
Geschadigten in Anspruch genommenen Lander den Bund in Riuickgriff nehmen kénnen (Reform des Staatshaf-
tungsrechts, Kommissionsbericht, 1973, S. 11, 68 f.).

Der vorgezeichneten Linie folgten die im Jahr 1978 vorgelegten Gesetzentwiirfe der Bundesregierung, die ins-
besondere eine ausschlie3liche Gesetzgebungsbefugnis des Bundes fiir das Staatshaftungsrecht vorsahen;
Staatshaftungsgesetze sollten der Zustimmung des Bundesrates unterliegen (Art. 34 Abs. 2 in der Fassung des
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Entwurfs eines ... Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes). Von der ebenfalls vorgeschlagenen Ausgestal-
tung des Art. 34 GG als grundrechtsgleichen Rechts wurde indessen abgesehen (BRDrucks. 214/78 und
215/78; vgl. auch Reform des Staatshaftungsrechts, Referentenentwiirfe, 1976, S. 13, 22 f.).

Der Bundesrat schlug in seinen AuRerungen geman Art. 76 Abs. 2 GG vor, die vorgesehene ausschlieRliche
Gesetzgebungsbefugnis des Bundes fiir das Staatshaftungsrecht in eine konkurrierende Gesetzgebungszu-
standigkeit "umzugestalten"; derartige Staatshaftungsgesetze sollten allerdings der Zustimmung des Bundesra-
tes bedurfen (BRDrucks. 214/78 [BeschluR3]). Der Inhalt des Entwurfs eines Staatshaftungsgesetzes setze vo-
raus, daf’ dem Bund die Gesetzgebungsbefugnisse zugewiesen wirden, die der dem Bundesrat gleichzeitig
zugeleitete Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes zum Gegenstand habe (BRDrucks.
215/78 [Beschlul3)).

Die Bundesregierung griff diesen Anderungsvorschlag auf (BTDrucks. 8/2080, Anlage 3). Ihm stimmte auch der
Rechtsausschuf des Deutschen Bundestages zu, in dem nach teilweise einschneidenden Anderungen der
Regierungsentwiirfe voriibergehend Ubereinstimmung iiber die Gesetzesvorhaben erzielt worden war. Unter
anderem war auf die Entschadigung fur Tumult-
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schaden, auf ein der gerichtlichen Rechtsverfolgung vorgeschaltetes behordliches Abhilfeverfahren und auf die
Zusammenfassung des gerichtlichen Rechtsschutzes in dem Gerichtszweig, in dem Uber die Rechtmafigkeit
der die Staatshaftung begrindenden Akte zu entscheiden ist, verzichtet worden (BTDrucks. 8/4026). Art. 34
Abs. 1 GG sollte als institutionelle Garantie ausgestaltet und durch einen zweiten Absatz wie folgt erganzt wer-
den: "Das Nahere Uber Inhalt und Umfang der Haftung wird durch Gesetz bestimmt; ein Bundesgesetz bedarf
der Zustimmung des Bundesrates." Damit werde die ndhere Ausgestaltung der Staatshaftung dem Bundesge-
setzgeber "Ubertragen" (BeschluRempfehlung des Rechtsausschusses, BTDrucks. 8/4028).

In seinem Bericht zum Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes vertrat der Rechtsausschufd
des Deutschen Bundestages die Ansicht, daf’ die vorgeschlagene Einfligung des Art. 34 Abs. 2 GG fir die Ge-
setzgebungsbefugnis des Bundes nicht konstitutiv sei; sie ergebe sich schon nach geltendem Verfassungsrecht
aus der Zustandigkeit des Bundes, das Sachgebiet des burgerlichen Rechts gesetzlich zu regeln (Art. 74 Nr. 1
GG). Durch die in Aussicht genommene Grundgesetzanderung durch Einfligung eines zweiten Absatzes in Art.
34 GG werde mithin die bereits bestehende Befugnis zur konkurrierenden Gesetzgebung des Bundes fir das
Staatshaftungsgesetz lediglich "neu gefaf3t", um im Hinblick auf die 6ffentlich-rechtliche Konzeption der Reform
"denkbare Zweifel auszuschlie3en" (BTDrucks. 8/4036).

Der Rechtsausschul? des Deutschen Bundestages teilte die Auffassung, daf3 der im Entwurf eines Staatshaf-
tungsgesetzes vorgesehene Ruckgriff 6ffentlich-rechtlicher Rechtstréager untereinander im Blick auf Art. 104 a
Abs. 5 Satz 1 GG eine Grundgesetzanderung erfordere, soweit der Rickgriff der Lander gegen den Bund in
Frage stehe. Der Ausschul3 beschlof3 deshalb, Art. 104 a Abs. 5 GG neu zu fassen; der Ruckgriff der Lander
gegen den Bund wurde zugelassen, "soweit die Lander Dritten fur eine Pflichtverletzung nach Artikel 34 haften,
die auf einem
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rechtswidrigen Verhalten des Bundes beruht" (BTDrucks. 8/4036, 8/4037).

Der Entwurf eines Staatshaftungsgesetzes in der Fassung, wie sie der Rechtsausschul3 verabschiedet hatte,
stie3 auf finanzielle Bedenken des Haushaltsausschusses, denen die Mehrheit des Rechtsausschusses Rech-
nung trug. Wahrend dieser Beratung vertrat auch die Bundesregierung den Standpunkt, daf3 die Gesetzge-
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bungsbefugnis des Bundes fiir das Staatshaftungsgesetz in der vom Ausschul’ beschlossenen Fassung dem
Artikel 74 Nr. 1 GG entnommen werden kénne; die vorherige Schaffung einer Kompetenzgrundlage fir das
Gesetzesvorhaben sei deshalb entbehrlich. Im (brigen bedirfe das Gesetz auch nicht der Zustimmung des
Bundesrates. Die beschlossene Anderung des Art. 34 GG, die das Erfordernis der Zustimmung des Bundesra-
tes zuklinftig vorsehe, kénne die Zustimmungsbediirftigkeit des Staatshaftungsgesetzes nicht begriinden, weil
die Grundgesetzénderung gleichzeitig mit dem Staatshaftungsgesetz in Kraft treten solle und deshalb fur dieses
Gesetz noch nicht wirksam werde. Demgegeniber bestand eine Minderheit des Rechtsausschusses nach wie
vor darauf, daf? der Bundesrat dem Gesetz zustimmen musse.

Nachdem der RechtsausschufR den Entwurf des Staatshaftungsgesetzes mit den Stimmen der Koalition
(SPD/F.D.P.) gegen die Stimmen der Opposition (CDU/CSU) angenommen hatte, erklarte seine Vorsitzende,
die Abgeordnete Frau Dr. Daubler-Gmelin, die Grundgesetzanderung werde mangels Aussicht auf Erfolg nicht
weiter verfolgt (Rechtsausschuld des Deutschen Bundestages, 97. Sitzung vom 22. Mai 1980, StenBer. S. 5 ff.).

Die vorgesehenen Anderungen der Art. 34 und 104 a GG wurden daraufhin nicht mehr betrieben. Der Rechts-
ausschufd des Deutschen Bundestages beschrankte sich darauf, mit Mehrheit den unveranderten Entwurf des
Staatshaftungsgesetzes zur Annahme zu empfehlen. Die Ausschumehrheit hielt es auch im Hinblick auf die
Ruckgriffsregelung (8§ 11 StHG) nicht fir

Seite 160

erforderlich, eine Anderung des Grundgesetzes herbeizufiihren. Die zunéchst vorgesehene Erganzung des
Artikels 104 a Abs. 5 GG habe den Rickgriff der Lander gegen den Bund erméglichen sollen. Ohne sie finde
"die Ruckgriffsregelung des § 11 in Artikel 104 a Abs. 5 Satz 1 ihre Schranke" (BTDrucks. 8/4144, S. 36/37). Mit
dem finanziellen Nachteil, beim Bund keinen Ruckgriff nehmen zu kénnen, blieben demnach die Lander belas-
tet.

Der Entwurf des Staatshaftungsgesetzes wurde vom Bundestag mehrheitlich angenommen (Beschluf des
Bundestages in der 220. Sitzung vom 12. Juni 1980, StenBer. S. 17728). Der Bundesrat bestritt die Gesetzge-
bungskompetenz des Bundes fir dieses Gesetz. Er bemangelte ferner, dal3 die Rickgriffsregelung des § 11
StHG nicht in Art. 104 a GG verankert worden war (BRDrucks. 299/80 [Beschluf3]). Der Bundesrat bezeichnete
das Gesetz als zustimmungsbediirftig, versagte nach erfolgloser Anrufung des Vermittlungsausschusses die
Zustimmung und legte vorsorglich Einspruch gemaf Art. 77 Abs. 3 GG ein (Bundesrat, 491. Sitzung vom 18.
Juli 1980, StenBer. S. 356). Da lber den Einspruch vor dem Ende der Wahlperiode des 8. Deutschen Bundes-
tages nicht mehr entschieden wurde, erledigte sich das Gesetzesvorhaben.

d) Zu Beginn der 9. Wahlperiode wurde aus der Mitte des Bundestages eine nur geringfligig veranderte Geset-
zesvorlage fir ein Staatshaftungsgesetz neu eingebracht (BTDrucks. 9/25). Zur Begriindung der Vorlage ist
ausgefuhrt: Der Regelungsgegenstand "Staatshaftung" gehdre herkdmmlich zum Bereich des biirgerlichen
Rechts und unterliege damit der Regelungsbefugnis des Bundes nach Art. 74 Nr. 1 GG. Das Staatshaftungs-
recht sei traditionell durch § 839 BGB gepragt. Die verfassungsgesetzliche Regelung der Art. 131 WRV und Art.
34 GG, die den Staat als Haftungsschuldner zur Verfligung gestellt habe, kniipfe an diese Bestimmung an und
sei mit dem burgerlichrechtlichen Regelungsbereich auf das engste verbunden. Die richterrechtlich entwickelten
Staatshaftungsinstitute, namlich der
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enteignungsgleiche Eingriff, der aufopferungsgleiche Eingriff und der Folgenbeseitigungsanspruch, seien in
Erganzung der gesetzlich geregelten Staatshaftung ausgebildet worden und inhaltlich zu wesentlichen Bestand-
teilen des Gesamtkomplexes dieser Gesetzgebungsmaterie geworden (a.a.O., S. 13).

Der Bundesminister der Justiz trat im Gesetzgebungsverfahren dieser Auffassung bei. 6ffentlich-rechtliche
Uberlagerungen des traditionell dem biirgerlichen Recht zuzuordnenden Amtshaftungsrechts des Biirgerlichen
Gesetzbuchs und spatere Wandlungen in der rechtlichen Beurteilung der Materie kénnten die Gesetzgebungs-
kompetenz des Bundes fir das Staatshaftungsrecht nicht schmalern (vgl. Bundesrat, 491. Sitzung vom 18. Juli
1980, StenBer. S. 390 f., 391).

Der Bundestag nahm die Gesetzesvorlage mit Mehrheit an (Deutscher Bundestag, 21. Sitzung vom 12. Februar
1981, StenBer., S. 881 ff., 890). Der Bundesrat hielt demgegentiber daran fest, dal? dem Bund fiir die wesentli-
chen Punkte der Regelung die Gesetzgebungsbefugnis fehle. Er bejahte zudem wegen des in 88 11, 10 Abs. 3
StHG geregelten Rickgriffs die Zustimmungsbedurftigkeit des Gesetzes nach Art. 104 a Abs. 5 Satz 2 GG. In
seiner 497. Sitzung am 13. Méarz 1981 hat er diese Zustimmung verweigert (BRDrucks. 92/81 [BeschluR]); auf
die Einlegung eines Einspruchs hat er verzichtet.

Der Bundesprasident hat das Staatshaftungsgesetz am 26. Juni 1981 ausgefertigt; es wurde am 2. Juli 1981
(BGBI. I S. 553) verkundet.

In einem Schreiben an den Préasidenten des Bundesrates vom 26. Juni 1981 hat der Bundesprasident "erhebli-
che Zweifel an der Gesetzgebungskompetenz des Bundes" geduf3ert; zudem sprachen "erhebliche Grinde fir
die Ansicht", daf3 selbst dann, wenn die Gesetzgebungskompetenz des Bundes gegeben sei, das Gesetz nur
mit Zustimmung des Bundesrates erlassen werden kdnne. "Die gegen das verfassungsmalfige Zustandekom-
men des Gesetzes erhobenen Bedenken" wdgen "schwer"; sie reichten jedoch "nicht aus, um die Ausfertigung
des Gesetzes durch den
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Bundesprasidenten abzulehnen". Die Feststellung seiner Verfassungswidrigkeit mit verbindlicher Wirkung fur
alle sei dem Bundesverfassungsgericht vorbehalten, das nach Ausfertigung und Verkiindung des Gesetzes im
Wege des Normenkontrollverfahrens angerufen werden kdnne (BRDrucks. 267/81).

Die Landesregierungen von Baden-Wirttemberg, Bayern, Niedersachsen, Rheinland-Pfalz und Schleswig-
Holstein haben am 28. November 1981 gemeinsam beantragt, das Staatshaftungsgesetz gemaR Art. 93 Abs. 1
Nr. 2 GG, § 13 Nr. 6 und & 76 Nr. 1 BVerfGG im Verfahren der abstrakten Normenkontrolle auf seine Verein-
barkeit mit dem Grundgesetz zu tberprfen.

Die Antragstellerinnen halten dieses Bundesgesetz fir unvereinbar mit dem Grundgesetz. Dem Bund habe
jedenfalls fiir die wesentlichen Vorschriften des Staatshaftungsgesetzes die Gesetzgebungsbefugnis gefehlt;
dieser Mangel wirke sich auf den Bestand des gesamten Gesetzes aus. Aul3erdem sei es ohne die erforderliche
Zustimmung des Bundesrates erlassen worden und deshalb nicht verfassungsgemaf zustande gekommen.

Zur Begriindung ihres Antrages tragen die Antragstellerinnen im wesentlichen vor:

1. a) Zu Unrecht habe der Bund die Regelungsbefugnis fiir das Staatshaftungsgesetz aus seiner Gesetzge-
bungszusténdigkeit fir das Sachgebiet des birgerlichen Rechts (Art. 74 Nr. 1 GG) hergeleitet. Die im Staatshaf-
tungsgesetz getroffenen Regelungen seien nicht birgerlich-rechtlicher, sondern 6ffentlich-rechtlicher Natur. Ihre
Zuordnung zum Kompetenzbegriff des "birgerlichen Rechts" lasse sich auch nicht aus historischer Sicht recht-
fertigen.
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aa) Bei der Bestimmung des Umfangs der Gebiete, auf die sich nach Art. 74 GG die konkurrierende Gesetzge-
bung erstrecke, sei nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts im Zweifelsfall auch der histori-
sche Zusammenhang
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in der deutschen Gesetzgebung zu beachten. Dies zwinge dazu, zur Bestimmung der Grenzen des Gesetzge-
bungsrechts des Bundes im Bereich des "birgerlichen Rechts" auf den Rechtszustand bei Inkrafttreten des
Birgerlichen Gesetzbuchs zuriickzugehen, an den Art. 74 Nr. 1 GG anknipfe. Ein solcher Rickblick ergebe,
dal3 nach damaligem Verfassungsverstandnis unter birgerlichem Recht wesentlich die Ordnung der Individual-
rechtsverhaltnisse verstanden worden sei; die Beziehung des Einzelnen zu den o6ffentlichen Einrichtungen hatte
zu diesem Sachbereich hingegen grundsatzlich nicht gehort.

Im Einklang damit sei die Staatspraxis bei Schaffung des Biirgerlichen Gesetzbuchs davon ausgegangen, dal3
keine Gesetzgebungsbefugnis des Reiches bestanden habe, die Haftung 6ffentlich-rechtlicher Kérperschaften
fur Fehlverhalten ihrer Beamten im hoheitlichen Bereich umfassend zu regeln. Die Materialien und der Gang der
Gesetzgebung wiesen eindeutig aus, dal3 eine solche umfassende Regelung des Staatshaftungsrechts durch
das Reich als Einbruch in den den Landern vorbehaltenen Gesetzgebungsbereich angesehen und deshalb
mehrmals ausdricklich abgelehnt worden sei.

Das Einfiihrungsgesetz zum Birgerlichen Gesetzbuch, das es den Landesgesetzgebern in Art. 77 freigestellt
habe, neben oder anstelle der in § 839 BGB geregelten persénlichen Haftung des Beamten eine Haftung des
Staates einzuflihren, stelle dies klar.

Die in der damaligen Staatspraxis anerkannte Abgrenzung der Gesetzgebungsbefugnis fir das biirgerliche
Recht von der als 6ffentlich-rechtlich verstandenen Staatshaftung wirke bestimmend in das Grundgesetz hinein.

Art. 131 WRV und Art. 34 GG hatten weder eine Gesetzgebungsbefugnis des Gesamtstaats noch eine unmit-
telbare Staatshaftung begriindet. Durch diese Vorschriften sei lediglich die birgerlich-rechtliche deliktische Ei-
genhaftung des Beamten kraft 6ffentlichen (Verfassungs-)Rechts auf den Staat Uibergeleitet worden. § 839 BGB
sei demnach die haftungsbegriindende Norm geblieben. lhre auf die Eigenhaftung des Beamten
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zugeschnittenen Eigenheiten - wie der Ausschluld der Naturalrestitution und die Verweisung des Geschadigten
auf anderweitige Ersatzmoglichkeiten - seien auch fur den Inhalt des auf den Staat umgeleiteten Anspruchs
malf3geblich geblieben. Innerhalb des verfassungsgesetzlich gezogenen Rahmens héatten die Lander bis zum
Inkrafttreten des Staatshaftungsgesetzes die Befugnis behalten, ihre Haftung fir hoheitliches Unrecht zu regeln.
Dies sei etwa fiir solche landesgesetzlichen Vorschriften anerkannt gewesen, die die nur "grundsatzlich" ge-
wahrleistete Staatshaftung gegentiber Auslandern oder bei Gebiihrenbeamten eingeschrénkt oder ausge-
schlossen hétten. Nicht ohne Grund habe sich der Bundesgesetzgeber gehalten gesehen, entsprechende Lan-
desgesetze ausdrucklich aufzuheben (§ 34 Abs. 1 StHG).

Dies bedeute, dal3 nur das birgerlich-rechtliche Element der "Amtshaftung" zur Disposition des fir das burgerli-
che Recht zustandigen Bundesgesetzgebers stehe. Die ihm dadurch gezogenen Grenzen habe er mit dem
Erlal des Staatshaftungsgesetzes tberschritten, denn durch dieses Gesetz werde die Anbindung der Haftung
an das "burgerliche Recht" vollstandig gel6st. Die Anknipfung an die persdnliche Schadensersatzpflicht des
Amtstragers sei aufgegeben; die fur die deliktsrechtliche Haftung kennzeichnenden Merkmale des persdnlichen
Verschuldens und die Beschrankung auf Geldersatz unter Ausschlu® der Wiedergutmachung in Natur seien
weggefallen. Das Staatshaftungsgesetz verstehe sich nach Anspruch und Ausgestaltung als Weiterentwicklung
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des Rechtsschutzes zu einer Eigenhaftung des Staates. Der Gesetzgeber habe die Haftung des Staates voll-
standig in das 6ffentliche Recht hinein verlagert und damit unter , bewuf3tem Bruch der Tradition ein von Grund
auf neues Institut des 6ffentlichen Rechts geschaffen. Die ohnehin nur noch historisch verstandlich zu machen-
de, schmale Verbindung zur biirgerlich-rechtlichen Beamtenhaftung sei weggefallen. Deshalb kénne das Ge-
setz in der Gesetzgebungskompetenz des Bundes fiir das birgerliche Recht (Art. 74 Nr. 1 GG) keine Stiitze
finden.
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Keinesfalls genige es, dal? dem Bund in Gestalt seiner Gesetzgebungsbefugnis fiir die Beamtenhaftung gewis-
sermalien ein Einstieg in das Rechtsgebiet "Staatshaftungsrecht" zur Verfiigung gestanden habe. Liel3e man
dies allgemein ausreichen, so wirde die grundgesetzliche Begrenzung der Gesetzgebungsbefugnisse des
Bundes weitgehend aufgelost und damit die foderative Gewichtsverteilung zu Lasten der Lander schwerwie-
gend gestort.

bb) Die Gesetzgebungsbefugnis des Bundes fir das Staatshaftungsgesetz lasse sich auch nicht daraus gewin-
nen, daf? der Grundhaftungstatbestand des neuen Gesetzes sich auf die bisher gesetzlich nicht geregelten An-
spriiche aus "enteignungsgleichem” und "aufopferungsgleichem Eingriff" erstrecke. Diese von der Rechtspre-
chung entwickelten Entschadigungsanspriche fur rechtswidrige hoheitliche Eingriffe in Vermégenswerte
Rechtspositionen und in durch Art. 2 Abs. 2 GG geschitzte Rechtsgiter seien auch aus historischer Sicht 6f-
fentlich-rechtlicher Natur. Daran kénne es nichts &ndern, dal’ herkémmlich die ordentlichen Gerichte zur Ent-
scheidung Uber diese Anspriiche berufen gewesen seien. Der in das Gesetz einbezogene "Folgenbeseiti-
gungsanspruch” habe mit dem birgerlichen Recht ebenfalls nichts gemein; er sei erst in neuerer Zeit entwickelt
und nach Grund und Folgen stets einhellig dem 6&ffentlichen Recht zugeordnet worden.

cc) Soweit das Staatshaftungsgesetz Haftungsinstitute neu eingefiihrt habe, fehle jeder - insbesondere histori-
sche - Zusammenhang mit dem birgerlichen Recht. Dies gelte sowohl fur die Haftung fir "Grundrechtseingriffe"
(8 2 Abs. 2 StHG), soweit sie Uber den Bereich der bisherigen Anspriiche aus enteignungs- und aufopferungs-
gleichem Eingriff hinausgehe, als auch fiir die Haftung fiir Fehlverhalten des Gesetzgebers (§ 5 StHG).

Daruber hinaus sei der in § 11 StHG geregelte Ruckgriff im Verhaltnis mehrerer Trager 6ffentlicher Gewalt ge-
geneinander ausschliel3lich ein Gegenstand des 6ffentlichen Rechts. Dem Bund sei es deshalb insbesondere
verwehrt, den Rickgriff von Tragern o6ffentlicher Gewalt innerhalb eines Landes, etwa im
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Verhdltnis eines Landes zu seinen kommunalen Gebietskérperschaften, zu ordnen. Desgleichen fehle ihm die
Gesetzgebungsbefugnis, landesrechtliche Vorschriften aufzuheben, in denen die Haftung fir pflichtwidrige Be-
schlagnahme von Presseerzeugnissen geregelt sei (§ 34 Abs. 2 StHG), denn fur diese Fragen seien die Lan-
desgesetzgeber zustandig. Der Bund sei schlie3lich auch nicht berechtigt, den Landern die Organisationsform
der Verkehrssicherung vorzuschreiben (8 17 Abs. 3 StHG).

b) Die fur das Staatshaftungsgesetz erforderliche umfassende Gesetzgebungsbefugnis des Bundes ergebe sich
auch nicht aus anderen Kompetenzgesichtspunkten.

2. Das Staatshaftungsgesetz habe zudem nicht ohne Zustimmung des Bundesrates erlassen werden diirfen;
schon deshalb sei das Gesetz nichtig.

a) Die Vorschriften Uber den Ruckgriff 6ffentlicher Rechtstrager gegeneinander (8 11 StHG) und ihren internen
Schadensausgleich fur den Fall gesamtschuldnerischer Haftung (§ 10 Abs. 3 StHG), die auch im Verhaltnis der
Lander zum Bund Geltung beanspruchten, begriindeten die Zustimmungsbedurftigkeit des Gesetzes nach Art.
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104 a Abs. 5 Satz 2 GG. Beide Bestimmungen legten fest, nach welchem Maf3stab im Haftungsfall entstandene
Lasten zwischen Bund und Landern aufzuteilen seien: ihre Verpflichtung gegeneinander habe sich "nach den
Umstanden, insbesondere nach der Schwere der jeweiligen PflichtverstéRe und dem Malf3e der Mitverursa-
chung des Schadens" zu richten. Demnach regelten die 88 11, 10 Abs. 3 StHG insoweit auch "N&aheres" tber
die Verteilung der bei den Behérden des Bundes und der Lander entstehenden Verwaltungsausgaben sowie
Uber die Haftung des Bundes und der Lander in ihrem Verhdltnis zueinander fir eine ordnungsméRige Verwal-
tung im Sinne des Art. 104 a Abs. 5 Satz 1 GG.

b) Es liege Uberdies nahe, in der Regelung der Folgenbeseitigung (8 3 StHG) zugleich eine bundesgesetzliche
Regelung des Verwaltungsverfahrens der Lander zu sehen mit der Folge, dal3
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das Staatshaftungsgesetz auch deshalb der Zustimmung des Bundesrates bedurft habe (Art. 84 Abs. 1 GG).
M.

Von den Verfassungsorganen, denen das Bundesverfassungsgericht gemaf § 77 BVerfGG Gelegenheit zur
AuRerung gegeben hat, haben der Deutsche Bundestag, der Bundesrat und die Bundesregierung Stellung ge-
nommen.

1. Der Bundesrat teilt die Auffassung der antragstellenden Landesregierungen, das Staatshaftungsgesetz sei
mit dem Grundgesetz unvereinbar und nichtig, weil dem Bundesgesetzgeber - jedenfalls fiir die mal3gebenden
Bestimmungen des Gesetzes - die Gesetzgebungsbefugnis gefehlt habe und weil das Gesetz mangels der ge-
malfd Art. 104 a Abs. 5 Satz 2 GG erforderlichen Zustimmung des Bundesrates nicht verfassungsgemal zustan-
de gekommen sei.

2. Der Deutsche Bundestag und der Bundesminister der Justiz, der sich fiir die Bundesregierung zu dem Nor-
menkontrollantrag gedulert hat, halten das Staatshaftungsgesetz fiir verfassungsgemaf. Ihr Vorbringen laf3t
sich im wesentlichen wie folgt zusammenfassen:

a) Die Gesetzgebungskompetenz des Bundes fiir das Sachgebiet "birgerliches Recht" (Art. 74 Nr. 1 GG) um-
schlieRe die Regelungsbefugnis fir das Staatshaftungsrecht.

Freilich sei nach heutigem Rechtsversténdnis jede Form der Staatshaftung materiell nicht dem biirgerlichen,
sondern dem offentlichen Recht zuzuordnen. Der aktuelle Stand der hier angesprochenen Ordnungsprinzipien
sei indessen kompetenzrechtlich nicht ausschlaggebend. Wie das Bundesverfassungsgericht entschieden ha-
be, sei das Sachgebiet des biirgerlichen Rechts nicht als Gegensatz zum 6ffentlichen Recht zu verstehen; es
fasse vielmehr alle Normen und Institute zusammen, die nach ihrem wesensmafigen und historischen Zusam-
menhang dem Zivilrecht zuzurechnen seien. Die Beriicksichtigung auch des historischen Zusammenhangs
gewahrleiste dabei zutreffend, daf3
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fur in sich geschlossene Sachgebiete derjenige Gesetzgeber zustandig bleibe, der diese Gebiete schon in der
Vergangenheit mal3geblich geordnet habe. Die Staatshaftung gehére herkémmlich zum birgerlichen Recht in
diesem Sinne.

aa) Zwar habe das Burgerliche Gesetzbuch nur die personliche Haftung des Beamten (§ 839 BGB) geregelt; die
Einflhrung einer Haftung des Staates im hoheitlichen Bereich durch das Birgerliche Gesetzbuch habe sich
damals u. a. auch aus finanziellen und verwaltungstechnischen Griinden nicht verwirklichen lassen. Ungeachtet
dessen sei schon vor 1919 die Haftung des Staates fuir hoheitliches Unrecht in Lehre und Rechtsprechung
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grundsatzlich als Teil des zum birgerlichen Recht gehérenden Deliktsrechts anerkannt worden. Davon sei auch
die Staatspraxis ausgegangen. Dies werde unter anderem durch die in § 12 der Reichsgrundbuchordnung vom
24. Marz 1897 getroffene Regelung unter Beweis gestellt, mit der eine Haftung des Staates fir Amtspflichtver-
letzungen seiner Grundbuchbeamten unter Berufung auf die burgerlich-rechtliche Kompetenz reichseinheitlich
eingefuhrt worden sei. Die vor 1919 ergangenen Staatshaftungsgesetze des Reiches und der Lander, die die
Beamtenhaftung des Birgerlichen Gesetzbuchs auf den Staat tibergeleitet hatten, seien zivilrechtlich ausgestal-
tet und als dem Zivilrecht zugehorig begriffen worden. Die betreffenden Regelungen der Lander fanden sich
bezeichnenderweise in Ausfiihrungsgesetzen zum Birgerlichen Gesetzbuch. Die Konstruktion einer Schuld-
Ubernahme des Staates, wie sie sich in der Staatspraxis durchgesetzt habe, sei erkennbar zivilrechtlichen Vor-
stellungen entsprungen. Der Eintritt des Staates in die unzweifelhaft privatrechtliche Eigenhaftung des Beamten
habe zudem an der privatrechtlichen Natur des nunmehr gegen den Staat gerichteten Anspruchs nichts zu an-
dern vermocht. Dartiber hinaus sei Rechtsschutz in Staatshaftungssachen von den ordentlichen Gerichten ge-
maRk 8 13 GVG a. F. gewahrt worden. Diese reichseinheitlich geltende, den Rechtsweg eréffnende Vorschrift
bringe als verfahrensrechtliche Erganzung zur sachlich-
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rechtlichen Unterscheidung von birgerlichem und 6ffentlichem Recht auch die Vorstellung von Inhalt und We-
sen des burgerlichen Rechts im Sinne des damaligen Kompetenzverstandnisses zum Ausdruck.

Es sei verfehlt, der reichsgesetzlichen Bestimmung des Art. 77 EGBGB, der den Landern die Einfiihrung der
Staatshaftung fiir ihnren Bereich anheimgegeben habe, nur klarstellende Bedeutung fiir die Grenzen des birger-
lichen Rechts beizulegen. Die Vorschrift enthalte vielmehr eine ausdriickliche Erméachtigung des Reiches fir die
Lander, die Staatshaftung unabhangig von der Beamtenhaftung mit einem weiten Spielraum zu gestalten. Den
Materialien zu dieser Vorschrift sei zu entnehmen, dal3 auch die Einfiihrung einer reinen Rechtswidrigkeitshaf-
tung des Staates nicht habe ausgeschlossen sein sollen. Hieraus sei zu folgern, dal? jedwede Form der Staats-
haftung als Teil des reichsrechtlich regelbaren birgerlichen Rechts verstanden worden sei.

Die Weimarer Reichsverfassung habe an den vorgefundenen, privatrechtlich zu qualifizierenden Rechtszustand
angeknipft. Hochstrichterliche Rechtsprechung, Rechtslehre und Staatspraxis seien stets von der birgerlich-
rechtlichen Grundlage der Staatshaftung ausgegangen. Insbesondere die Rechtsprechung des Reichsgerichts
habe in diese Richtung gewirkt. Nach seiner Auslegung des Art. 131 WRYV als verfassungsunmittelbar geltender
Staatshaftungsnorm sei den Landern Wesentliches auf diesem Gebiet nicht mehr zu regeln verblieben. Im
Rahmen ihrer Zustandigkeit fir das Beamtenrecht seien sie nur noch in engen Grenzen als befugt angesehen
worden, die durch Art. 131 WRYV reichsrechtlich vorgegebene Staatshaftung in Randfragen zu modifizieren. Im
Ubrigen seien sowohl die Art. 131 WRYV, § 839 BGB entgegenstehenden als auch die gleichlautenden haftungs-
rechtlichen Bestimmungen der Lander gegenstandslos geworden. Die Rechtsprechung habe schlie3lich den
Zusammenhang von Art. 131 WRV mit § 839 BGB unter anderem dadurch verfestigt, dal3 sie unter der Einwir-
kung der Verfassung den haftungsrechtlichen Beamtenbegriff auf sdmtliche hoheit-
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lich handelnden Bediensteten erstreckt habe. Dieser Befund verbiete es seitdem, die durch § 839 BGB begrin-
dete Ersatzpflicht im Geflecht der Staatshaftung zu isolieren; § 839 BGB in Verbindung mit Art. 131 WRYV sei in
eine primare und unmittelbare Staatshaftung umgeschlagen.

In konsequenter Fortfiihrung seiner Rechtsprechung habe das Reichsgericht nach 1933 den Art. 131 WRV
ausdricklich als Rechtsnorm des burgerlichen Rechts gewirdigt und damit ihre weitere Geltung gesichert. Auch
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im Schrifttum sei man damals von einer unmittelbaren Staatshaftung ausgegangen, deren Charakter durch §
839 BGB als ihrem integrierenden Bestandteil geprégt sei.

Das Grundgesetz habe die vorgefundene zivilrechtliche Tradition nicht nur ibernommen, sondern das biirger-
lich-rechtliche Fundament der Staatshaftung verstarkt. Die rechtsstaatliche Ordnung des Grundgesetzes ver-
lange zwar, dal3 hoheitliches Unrecht unmittelbar dem Staat zugerechnet werde. Vorstellungen von der Un-
rechtsunfahigkeit des Staates, auf die sich die Gberholte Schuldibernahmekonstruktion zurtickfuhren lasse,
seien damit nicht mehr vereinbar. Die Erdrterungen im Parlamentarischen Rat bei der Beratung des Grundge-
setzes ergaben, dal} die Gesetzgebungsbefugnis des Bundes fir das Staatshaftungsrecht im Rahmen seiner
Kompetenz fiir das Sachgebiet "birgerliches Recht" dennoch nicht in Frage gestellt worden sei. Dies erweise
sich auch daran, dal3 die hergebrachte Zustandigkeit der "Zivilgerichte" flir Rechtsstreitigkeiten in diesem Be-
reich beibehalten worden sei. Das Grundgesetz habe zudem die besondere Gesetzgebungsbefugnis zur Rege-
lung einzelner Haftungsbeschréankungen, wie sie Art. 131 Abs. 2 WRV den fir das Beamtenrecht zustandigen
Landesgesetzgebern in engen Grenzen noch belassen habe, nicht ilbernommen. Damit sei auch dieser letzte
Rest von Regelungsmacht fur die Lander entfallen. Die Aufhebung derartiger Landesgesetze in § 34 StHG stel-
le dies lediglich klar.

Die Annahme, die Lander hatten die Staatshaftung zu regeln,
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gerate zudem in einen unauflésbaren Widerspruch zum Gedanken der Rechtseinheit, den sich der Parlamenta-
rische Rat gerade bei der Staatshaftung habe angelegen sein lassen. Sie filhre zu einem Zustand der
Rechtszersplitterung zurtick, wie er vor Inkrafttreten der Weimarer Reichsverfassung bestanden habe. Eine
Verteilung der Kompetenzen in der Weise, dal3 der Bund fiir die Amtshaftung im herkdmmlichen Sinne, die
Lander hingegen fur die unmittelbare Staatshaftung gesetzgebungsbefugt seien, sei nicht durchfiihrbar. Ein
solches Nebeneinander bewirke Doppelzustandigkeiten, die das Grundgesetz nicht kenne. Die begriffliche Un-
terscheidung zwischen mittelbarer und unmittelbarer Haftung des Staates sei im Gbrigen nicht nur Uberholt und
fur den Rechtsuchenden nicht mehr verstandlich, ihr liege auch kein Sinn mehr zugrunde. Weder bei der Be-
grundung eines Anspruchs noch bei seiner praktischen Durchsetzung spiele die Haftungsuberleitung irgendeine
Rolle. Wegen des Uberleitungsmechanismus des Art. 34 GG sei der Bund mittels einer Veranderung der ihm
unbestritten zur Gesetzgebung zugewiesenen Beamtenhaftung ohnehin imstande, einen Rechtszustand herbei-
zufuihren, der einer unmittelbaren Staatshaftung im Ergebnis gleichkomme. Das Staatshaftungsgesetz regele
substantiell nichts anderes. Angesichts dessen verwundere es nicht, daf? die Lander seit 1919 - abgesehen von
hier bedeutungslosen Bestimmungen in einigen ihrer Verfassungsgesetze nach 1945 -materielles Staatshaf-
tungsrecht nicht mehr gesetzt, sich einer derartigen Kompetenz nicht einmal beriGhmt héatten. Fir eine Regelung
der Staatshaftung durch die Lander sei nach alledem kein Raum.

bb) Wegen der nach Sachbereichen geordneten Kompetenzzuweisungen des Grundgesetzes erfasse die Ge-
setzgebungsbefugnis des Bundes aus Art. 74 Nr. 1 GG jegliche der Verfassungsgarantie des Art. 34 GG ent-
sprechende Form der Staatshaftung. Die durch § 839 BGB vermittelte "Einstiegskompetenz" in das Gebiet rei-
che aus, eine umfassende Regelung der Materie Staatshaftung zu treffen. Engere Grenzen seien dem Bundes-
gesetz-
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geber nicht gezogen. Die Regelungen des Staatshaftungsgesetzes hielten sich auch im einzelnen in diesem

Rahmen. Insbesondere bestiinden keine Bedenken gegen den in § 3 StHG normierten Anspruch auf Folgenbe-
seitigung. Diese Rechtsfolge stehe dem biirgerlichen Recht sogar naher als das bisherige Recht, weil sie einen
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der Naturalrestitution (§ 249 BGB) &hnlichen Ausgleich gewahre, wahrend nach friiherem Recht nur Geldersatz
mdglich gewesen sei. Soweit das Staatshaftungsgesetz landesgesetzliche Entschadigungsanspriiche auf den
Gebieten des Polizei- und Ordnungsrechts sowie des Presserechts aufgehoben habe (8§ 34 Abs. 2 StHG), sei
zu bedenken, daf3 die betreffenden Anspriiche dem Bundesgewohnheitsrecht zugerechnet wiirden, das der
Einwirkung der Landesgesetzgebung nicht ohne weiteres unterliege. Mdglicherweise reiche die Gesetzge-
bungsbefugnis des Bundes zwar nicht so weit, den Ruckgriff zwischen Rechtstrégern auf Landesebene ab-
schlief3end zu ordnen; das wolle § 11 StHG indessen auch nicht bewirken, denn die Vorschrift stelle es den
Landern insoweit frei, eine abweichende Regelung zu treffen.

Eine Uberschreitung der Kompetenzgrenzen ergebe sich schlieBlich auch nicht insoweit, als die Anspriiche aus
enteignungs- und aufopferungsgleichem Eingriff in den Blick genommen wiirden. Das Staatshaftungsgesetz
habe diese richterrechtlich entwickelten Rechtsinstitute nicht selbstéandig geregelt. Sie gehdrten im Ubrigen zum
Bundesrecht und seien deshalb gesetzgeberischen Einwirkungen der Lander entzogen.

b) Das Staatshaftungsgesetz habe der Zustimmung des Bundesrates nicht bedurft.

aa) In 8§ 11 StHG sei "Naheres" im Sinne des Art. 104 a Abs. 5 Satz 2 GG nicht bestimmt, denn der Rickgriff
finde im Verhaltnis der Lander zum Bund nicht statt, weil insoweit "etwas anderes geregelt sei" (§ 11 Satz 1
StHG). Die Finanzverfassung des Grundgesetzes lasse den Rickgriff nach § 11 StHG im Bund-Lander-
Verhaltnis derzeit nicht zu. Im Gesetzgebungsverfahren sei unmi3verstandlich klargestellt worden, daf? der
Ruckgriff in diesem Verhaltnis keine Anwendung finde.
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Dieser gesetzgeberische Wille habe in den Inhalt der Vorschrift Eingang gefunden.

Der Ausgleich zwischen Gesamtschuldnern, wie ihn 8§ 10 Abs. 3 StHG regele, betreffe keine Frage der Finanz-
verfassung im Sinne des Art. 104 a Abs. 5 GG und werde von dieser Vorschrift deshalb nicht erfaft.

bb) Die in § 3 StHG geregelte Folgenbeseitigung gehdre zum materiellen Recht; sie enthalte keine Regelung
des Verwaltungsverfahrens der Lander im Sinne des Art. 84 Abs. 1 GG.

V.
In der mundlichen Verhandlung am 22. Juni 1982 haben sich geaduRRert:

Fur die Antragstellerinnen der Justizminister des Freistaates Bayern, Dr. Hillermeier, der Justizminister des
Landes Rheinland-Pfalz, Professor Dr. Schreckenberger, die Professoren Dr. Lerche und Dr. Hans Hugo Klein
(MdB), fiir den Deutschen Bundestag Rechtsanwaltin Dr. Daubler-Gmelin (MdB) und Rechtsanwalt Kleinen
(MdB), fur die Bundesregierung der Bundesminister der Justiz, Dr. Schmude, sowie Ministerialdirektor Bahl-
mann, Rechtsanwalt Professor Dr. Redeker und Professor Dr. Frowein.

B.

Der Antrag der Landesregierungen von Baden-Wirttemberg, Bayern, Niedersachsen, Rheinland-Pfalz und
Schleswig-Holstein, das Staatshaftungsgesetz vom 26. Juni 1981 (BGBI. | S. 553) auf seine Vereinbarkeit mit
dem Grundgesetz zu lberpriifen, ist zuldssig. Die Voraussetzungen des Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG, § 13 Nr. 6 und
§ 76 Nr. 1 BVerfGG sind gegeben.

C.-l.

Der Antrag ist auch begriindet. Das Staatshaftungsgesetz ist mit dem Grundgesetz nicht vereinbar. Es trifft eine
Regelung, fir die dem Bund in wesentlichen Teilen die erforderliche Ge-
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setzgebungsbefugnis fehlte. Schon dies fuhrt zur Nichtigkeit des Gesetzes.

Nach Art. 70 Abs. 1 GG haben die Lander das Recht der Gesetzgebung, soweit das Grundgesetz nicht dem
Bunde Gesetzgebungsbefugnisse verleiht. Die Gesetzgebungsrechte des Bundes sind im Grundgesetz einzeln
und abschlieRend aufgezahlt. Die Systematik des Grundgesetzes fordert eine strikte Auslegung der Art. 73 ff.
GG (BVerfGE 12, 205 [228 f.]; 26, 281 [297 f.]; st. Rspr.).

Fur die vom Staatshaftungsgesetz geregelte Neuordnung der Folgen schadigenden rechtswidrigen Verhaltens
der offentlichen Gewalt kann sich der Bund auf eine derartige Kompetenzzuweisung nicht stitzen:

1. Art. 34 GG verleiht weder dem Bund noch den Landern Gesetzgebungsbefugnisse. Er bestimmt, daR die
Verantwortlichkeit grundsatzlich den Staat oder die Anstellungskorperschatt trifft, wenn jemand in Ausiibung
eines ihm anvertrauten Amtes die ihm einem Dritten gegentiber obliegende Amtspflicht verletzt. Art. 34 GG
setzt also eine anderweit geregelte Verantwortlichkeit voraus, laft indessen offen, welcher Gesetzgeber rege-
lungsbefugt ist (vgl. Dagtoglou, in Bonner Kommentar, Zweitbearbeitung 1970, Art. 34 Rdnr. 458; Haas, Ver-
handlungen des 47. Deutschen Juristentages 1968, Bd. Il, L 44 und 48; Maurer, Die Gesetzgebungskompetenz
fur das Staatshaftungsrecht, 1981, S. 15; Badura, NJW 1981, S. 1337 [1338]).

2. Ein Gesetzgebungsrecht des Bundes fir das Staatshaftungsgesetz ergibt sich auch nicht aus seiner Zustéan-
digkeit zur konkurrierenden Gesetzgebung fiir das Gebiet des burgerlichen Rechts (Art. 74 Nr. 1 GG).

a) Die Grenzen der Gesetzgebungsmaterie "birgerliches Recht" im Sinne des Art. 74 Nr. 1 GG hat das Grund-
gesetz selbst nicht ausdrtcklich definiert. Die Kompetenzbestimmung des Art. 74 Nr. 1 GG ist im Riickblick auf
die Befugnis des Reiches zur konkurrierenden Gesetzgebung tber "das birgerliche Recht" gemaf Art. 7 Nr. 1
der Weimarer Reichsverfas-
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sung formuliert worden, der seinerseits, ohne selbst ndheren Aufschlul3 iber Umfang und Grenzen dieser Mate-
rie zu geben, insoweit dem Vorbild der Reichskompetenz fiir das "gesammte burgerliche Recht" in der Verfas-
sung des Deutschen Reiches von 1871 gefolgt ist (Art. 4 Nr. 13 in der Fassung des verfassungséandernden Ge-
setzes vom 20. Dezember 1873; RGBI. S. 379).

Die stetige Verwendung und beinahe wortliche Ubernahme des Begriffs "biirgerliches Recht" in den Kompeten-
zordnungen der neueren deutschen Verfassungsgeschichte gibt einen Fingerzeig, dal3 dieser Begriff grundsatz-
lich in demselben Sinne wie friiher verstanden werden will (vgl. BVerfGE 3, 407 [414 f.]; 12, 205 [226]; 26, 281
[299]; 33, 52 [61]; 42, 20 [29]). Bei der Bestimmung von Inhalt und Umfang der Materie im Sinne des Art. 74 Nr.
1 GG kommt daher neben dem Grundsatz des Art. 30 GG dem Merkmal des "Traditionellen" und "Herkémmli-
chen" wesentliche Bedeutung zu. Der historische Zusammenhang in der deutschen Verfassungsentwicklung
und Gesetzgebung ist zu beachten; Entstehungsgeschichte und Staatspraxis gewinnen fir die Auslegung be-
sonderes Gewicht (BVerfGE 33, 125 [152 f.]; 42, 20 [29]).

Die Berucksichtigung der Tradition bei der Umschreibung des Gebiets "birgerliches Recht" ist nicht nur eine
bewahrte und anerkannte juristische Auslegungshilfe; sie erfiillt im Felde dieser Kompetenznorm auch eine
spezifische Aufgabe: Sie spiegelt die Erkenntnis wider, dal3 die Lehren des materiellen Rechts, auf die der
Kompetenzbegriff "birgerliches Recht" urspriinglich ausgerichtet war, im Laufe der Zeit Veranderungen unter-
worfen sein konnen, deren jeweils getreue Ubernahme in die Kompetenzordnung zu Verwerfungen in der bun-
desstaatlichen Ordnung fiihren miiRte, zumal eine seit langem ausgebildete gesetzliche Ordnung des Sachge-
biets vorhanden war. Die Zusténdigkeitsgrenzen zwischen Bund und Landern bilden den formalen Rahmen der
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Gesetzgebung im Bundesstaat und bediirfen als solche in hohem Mal3e der Festigkeit und Berechenbarkeit.
Darin liegt die Bedeutung, die der herkbmmlichen Staatspraxis
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zukommt: Sie vermittelt nicht nur die im allgemeinen bestmdgliche Gewil3heit tiber die hergebrachten Grenzen
des Sachbereichs, sondern zeigt auch an, ob und wie der historische Gesetzgeber eine Kompetenz genutzt hat
und wieweit sich dadurch unter dem ibergeordneten Gesichtspunkt der Kontinuitat der Kompetenzordnung eine
Bestandsgarantie herausgebildet hat.

b) Die im Staatshaftungsgesetz geregelte Haftung des Staates oder anderer Kérperschaften des 6ffentlichen
Rechts fiir durch hoheitliches Unrecht verursachte Schaden kann weder in heutiger Sicht noch kraft Tradition
kompetenzrechtlich als "burgerliches Recht" begriffen werden.

Nach heutiger Auffassung gehdrt die Frage der Haftung des Staates, seiner Verantwortlichkeit fir die Folgen
pflichtwidriger Ausubung 6ffentlicher Gewalt, zum 6ffentlichen Recht, das vom Privatrecht zu unterscheiden ist.
Das Staatshaftungsgesetz ordnet sich auch selbst dem 6ffentlichen Recht zu, denn es hat in seinem § 17 eine
"Haftungsabgrenzung zum Privatrecht" getroffen. Die Bezugnahme auf moderne materiell-rechtliche Ordnungs-
vorstellungen bietet mithin keinen Ansatzpunkt, der zur Gesetzgebungsbefugnis des Bundes fir das "birgerli-
che Recht" als dem "Recht der Privaten" hinfuhrte. Hierin stimmen auch Bundestag und Bundesregierung Uber-
ein. Sie haben demgemalf ausschliel3lich an eine besitzstandswahrende Kompetenz "kraft Tradition" ange-
kniupft, um die Gesetzgebungsbefugnis des Bundes fur ein umfassendes Staatshaftungsrecht zu begriinden.
Eine solche besteht jedoch nur fir die herkémmlich privatrechtlich behandelte persdnliche Ersatzpflicht des
Beamten, wie sie in § 839 BGB ihren Niederschlag gefunden hatte. Insofern genief3t der Bund kompetenzrecht-
lichen Bestandsschutz, so daf3 es dahinstehen kann, ob die personliche Haftung eines hoheitlich handelnden
Beamten auch heute noch zum birgerlichen Recht zu rechnen wére.

Fur die von der personlichen Haftung des Beamten zu unterscheidende Haftung des Staates, die den Gegen-
stand des Staatshaftungsgesetzes bildet, hat der Bund ein Gesetzgebungsrecht
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aus Art. 74 Nr. 1 GG auch nicht kraft Herkommens. Die Riickschau in die Verfassungsgeschichte weist aus,
dal eine Gesetzgebungsbefugnis des Bundes fiir das Staatshaftungsgesetz sich nicht durch traditionelle Vor-
bilder legitimieren lait. Der Entstehungsgeschichte des Art. 4 Nr. 13 der Reichsverfassung von 1871 lassen
sich eindeutige Hinweise allerdings nicht entnehmen. Deshalb kommt der Staatspraxis, die um die Jahrhun-
dertwende in Auslegung und Anwendung der Kompetenzvorschrift der Reichsverfassung ein Gesetzgebungs-
recht des Reiches fir ein umfassendes Staatshaftungsrecht mehrmals ausdriicklich abgelehnt hat, entschei-
dendes Gewicht zu. Die Weimarer Reichsverfassung und das Grundgesetz haben die daraus abzulesende
Kompetenzlage tibernommen; eine entgegenstehende Staatspraxis hat sich in dieser Zeit nicht gebildet. Unter
beiden Verfassungsordnungen ist die Staatshaftung auch nicht auf andere Weise dem "burgerlichen Recht"
zugewachsen. Daher gewinnt die aus der Reichsverfassung von 1871 abgeleitete, mit Stetigkeit durchgesetzte
und in der herkdmmlichen Staatspraxis anerkannte kompetenzrechtliche Abgrenzung, auf die zurtickzugehen
die Berufung auf den Traditionszusammenhang nétigt, auch fur die Bestimmung der Grenzen des Art. 74 Nr. 1
GG Bedeutung.

aa) Der Reichsgesetzgeber ging unter der Geltung der Verfassung von 1871 davon aus, dal3 die umfassende
Regelung des Staatshaftungsrechts im hoheitlichen Bereich seiner Gesetzgebung verschlossen sei; das Ge-
setzgebungsrecht Uber die Staatshaftung galt vielmehr - soweit es sich nicht um die Haftung des Reiches fiur
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seine eigene Verwaltung handelte - als Attribut der verfassungsrechtlich vorgegebenen Souveranitat der Bun-
desstaaten.

(1) Diese Auffassung hat sich insbesondere bei der Schaffung des Birgerlichen Gesetzbuchs durchgesetzt. Mit
dem am 1. Januar 1900 in Kraft getretenen Birgerlichen Gesetzbuch hat der Reichsgesetzgeber von seiner ihm
durch die Verfassungsanderung von 1873 eingerdumten Gesetzgebungsbefugnis fur das "ge-
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sammte birgerliche Recht" kodifikatorisch Gebrauch gemacht und das lang ersehnte Nationalgesetzbuch ge-
schaffen, das die Kompetenzerweiterung ermdglichen wollte. Sein Inhalt und die Begleitumsténde seines Zu-
standekommens lassen schon deshalb gewichtige Riickschliisse auf das damalige Verstandnis des Kompe-
tenzbegriffs zu. Die spatere Gesetzgebung des Reiches hat die durch das Burgerliche Gesetzbuch belegte
Staatspraxis weiter bekraftigt und verfestigt.

(a) Die Haftung des Staates fir hoheitliche rechtswidrige Schadigung seiner Blrger gehdrte im 19. Jahrhundert
und zu Beginn dieses Jahrhunderts zu den umstrittensten rechtswissenschaftlichen und rechtspolitischen Fra-
gen. Wahrend sich der Staat - als "Fiskus" - auch nach damaliger Ansicht in privatrechtliche Beziehungen zu
seinen Birgern einlassen und insoweit wie ein Privater haftbar gemacht und verklagt werden konnte, galt der
sich im Herrscher verkdrpernde hoheitlich handelnde Staat lange Zeit als unrechtsunfahig und damit grundséatz-
lich nicht haftbar. Als Haftungssubjekt stand folglich nur der handelnde Staatsdiener selbst zur Verfigung, des-
sen Verhaltnis zum Landesherrn urspriinglich als privatrechtliches Mandatsverhéaltnis gedeutet wurde (vgl. Zoe-
pfl, Grundsatze des gemeinen deutschen Staatsrechts, Zweiter Theil, 5. Auflage, 1863, § 520, S. 802). Der
pflichtwidrig handelnde Beamte Uberschritt nach damaligem Verstandnis seine Vollmachten und konnte deshalb
den Staat nicht verpflichten. Der Geschadigte war regelmafiig darauf verwiesen, den Beamten als Privatmann
nach deliktischen Grundséatzen zur Verantwortung zu ziehen. Dieses Haftungsmodell blieb auch erhalten, als
sich im vorigen Jahrhundert die Auffassung von einem 6ffentlich-rechtlichen Beamtenverhaltnis durchsetzte
(Richter, Der Ausschluf3 der Staatshaftung nach Art. 34 GG, Diss., Miinchen 1968, S. 6; Kohl, Die Lehre von
der Unrechtsunfahigkeit des Staates, 1977, S. 78 f.).

Die in der Folge dieser Ansicht liegende Freizeichnung des Staates von eigener Verbindlichkeit fir rechtswidri-
ge Schadigungen durch seine hoheitlich handelnden Diener wurde schon
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in der ersten Halfte des vorigen Jahrhunderts grundséatzlicher Kritik unterzogen (vgl. Zacharia, ZStw, 19. Bd.,
1863, S. 582 ff.). Mehrere Juristentage nahmen sich des Themas an und forderten, den Staat fiir seine Beam-
ten haften zu lassen (Verhandlungen des 6. DJT 1867, Dritter Band, 1868, S. 78 f., 80; Verhandlungen des 9.
DJT, 1871, Dritter Band, 1871, S. 63). Indessen vermochten sich diese Forderungen dennoch nicht allgemein
durchzusetzen: die privatrechtliche Beamtenhaftung beherrschte im vorigen Jahrhundert noch weitgehend allein
das Feld (vgl. insbesondere Loening, Die Haftung des Staats aus rechtswidrigen Handlungen seiner Beamten,
1879).

Dem Gesetzgeber des Birgerlichen Gesetzbuchs waren die tiefgreifenden Auseinandersetzungen um die Haf-
tung des Staates als Hoheitstrager gelaufig. Ihm waren auch die wissenschaftlichen Anschauungen bekannt,
deren Vertreter sich gegen Ende des Jahrhunderts fir eine zivilrechtliche Verbandshaftung des Staates auch im
hoheitlichen Bereich ausgesprochen hatten (insbesondere Gierke, Die Genossenschaftstheorie und die deut-
sche Rechtsprechung, 1887, S. 794 ff.; ders., Deutsches Privatrecht, |.Band, 1895, S.476, 532). Die rechtspoli-
tische Forderung nach Einfiihrung einer allgemeinen Haftung des Staates auch im hoheitlichen Bereich wurde
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Uberdies massiv in das Gesetzgebungsverfahren hineingetragen. Der Reichsgesetzgeber beschrankte sich
dennoch bewuf3t darauf, die Organhaftung 6ffentlich-rechtlicher Kérperschaften im privatrechtlichen Bereich (88
89, 31 BGB) einzufiihren und daneben die personliche Haftung des Beamten (§ 839 BGB) zu normieren, die
nicht nur formal in das Deliktsrecht aufgenommen, sondern in unverkennbarer Ankntipfung an tberlieferte Vor-
stellungen von Anfang an als materiell privatrechtliche Beziehung verstanden wurde. Dem Verzicht des Reichs-
gesetzgebers auf die Einfihrung einer Staatshaftung im hoheitlichen Bereich lag die Auffassung zugrunde, dal3
eine reichsgesetzliche Regelung dieses Gegenstandes die Gesetzgebungskompetenz fiir die Regelung des
biirgerlichen Rechts iberschreite und einen Ubergriff in das Hausgut der Bundes-
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staaten darstelle. Dies wird durch die Entstehungsgeschichte des Gesetzes bestatigt: Wahrend der langjéhrigen
Vorarbeiten zum Birgerlichen Gesetzbuch und auch noch im Laufe der Gesetzesberatungen wurden mehrmals
VorstoRe unternommen, im Rahmen des birgerlichen Rechts zu einer unmittelbaren Staatshaftung zu gelan-
gen. Diese Forderungen wurden indessen im Ergebnis stets mit der Begriindung verworfen, daf3 die Staatshaf-
tung im hoheitlichen Bereich dem o6ffentlichen Recht angehére und deshalb der Kompetenz des Reichsgesetz-
gebers - soweit es die Bundesstaaten angehe - nicht unterliege (Gehre, Die Entwicklung der Amtshaftung in
Deutschland seit dem 19. Jahrhundert, Diss., Bonn 1958, S. 96 ff.; Heidenhain, Amtshaftung und Entschadi-
gung aus enteignungsgleichem Eingriff, 1965, S. 33 f.; Maurer, a.a.O., S. 24 ff.).

Bereits in den Motiven zum ersten Entwurf des Birgerlichen Gesetzbuchs wird diese Konzeption des Gesetzes,
die sich spater durchgesetzt hat, deutlich herausgearbeitet. Zur Erlauterung der Vorschriften Gber die Organhaf-
tung im privatrechtlichen Bereich (88 31, 89 BGB) heil3t es (Motive zu dem Entwurf eines Burgerlichen Gesetz-
buches fir das Deutsche Reich, Band I, Allgemeiner Theil, 1888, S. 103):

Die Vorschrift hat fur private wie 6ffentlich-rechtliche Kérperschaften Geltung. Es liegt kein Grund vor, die Ver-
treter des Staates und der Gemeinden, soweit sie in Austibung privatrechtlicher Vertretungsmacht handein,
anderen Grundsatzen zu unterstellen, als die Vertreter sonstiger Kérperschaften. Die 6ffentlich-rechtliche Frage,
ob und inwieweit der Staat bzw. eine Gemeinde denjenigen Schaden zu ersetzen habe, welchen ein Beamter
bei Ausuibung einer ihm anvertrauten 6ffentlichen Gewalt Dritten zuflige, bleibt unberiihrt und beantwortet sich
nach den Landesgesetzen.

Entsprechendes ist in den Motiven zum spéteren § 839 BGB ausgefihrt. Dort wird in diesem Zusammenhang
hervorgehoben, daR "selbstverstandlich die dem Privatrechte Giberhaupt nicht angehérenden landes- und
reichsgesetzlichen Vorschriften unberihrt” blieben (Motive, Il. Band, Recht der Schulverhéltnisse, 2. Aufl., 1896,
S. 826).
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Der erste Entwurf des Birgerlichen Gesetzbuchs stiel3 in Teilen der Wissenschaft auf starke Vorbehalte, die
sich zum Teil auch gegen die Ausklammerung der Staatshaftung im hoheitlichen Bereich richteten (Zusammen-
stellung der gutachtlichen AuRerungen zu dem Entwurf eines Biirgerlichen Gesetzbuchs, 1890, Band |, S. 94;
Band II, S. 419). Die mit einer Umarbeitung des ersten Entwurfs beauftragte Kommission erérterte diese Frage
eingehend. Ein Antrag, die Haftung des Staates auf den hoheitlichen Bereich auszudehnen, verfiel bei Stim-
mengleichheit mit dem Stichentscheid des Vorsitzenden der Ablehnung, weil - neben finanziellen Bedenken -
"die Anerkennung der Haftpflicht auf das Tiefste in das 6ffentliche Recht einschneiden wiirde" (Protokolle der
Kommission fiir die zweite Lesung des Entwurfs des Birgerlichen Gesetzbuchs, Band |, 1897, S. 607 ff., 611).
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Auch im Reichstag wurde die Staatshaftung kontrovers behandelt. Bei der Beratung des spateren § 839 BGB in
der Reichstags-Kommission wurden wiederum Antrage gestellt, die auf eine allgemeine Haftung des Staates
abzielten (Bericht der Reichstags-Kommission, Verhandlungen des Reichstags, IX. Legislaturperiode, IV. Ses-
sion, Aktenstlick Nr. 440, S. 1992 f.). Dagegen wandte sich der Staatssekretar des Reichsjustizamts Nieberding
"mit Entschiedenheit". Er fiihrte aus:

In erster Reihe komme aber in Betracht, dal3 es sich hierbei gar nicht um eine Aufgabe des blirgerlichen
Rechts, sondern des 6ffentlichen Rechts handle. Ihre Lésung gehére deshalb Giberhaupt nicht in das biirgerliche
Gesetzbuch hinein. Ja, sie gehore, soweit es sich nicht um die Reichsbeamten, sondern um die Beamten der
einzelnen Staaten und der Gemeinden handle, tiberhaupt nicht zur Kompetenz der Reichsgesetzgebung. ...
unter diesen Umsténden musse er dringend bitten, von Antragen, welche die verfassungsmafige Kompetenz
der Reichsgesetzgebung lberschreiten, Abstand zu nehmen.

Wie im Protokoll weiter vermerkt ist, wurde diese Auffassung von verschiedenen Seiten geteilt:

Auch von anderen Vertretern der verbiindeten Regierungen und aus der Mitte der Kommission wurde betont,
dal die Frage der Haf-
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tung des Staates fur die Beamten unzweifelhaft eine Frage des 6ffentlichen Rechts sei, welche sich dahin préa-
zisieren lasse: wie weit haftet der Staat, wenn dem Einzelnen durch die Ausiibung der 6ffentlichen Gewalt
Schaden zugeflgt wird? ... Die Annahme der gestellten Antrage dagegen werde eine derartige, durchaus
zweckentsprechende Ordnung ihrer eigenen Angelegenheiten den Einzelstaaten unmdéglich machen und sei
deshalb in positiver wie in negativer Beziehung als eine offenbare Uberschreitung der Kompetenz des Reiches
Zu betrachten.

Zwar wurde dennoch mit knapper Mehrheit ein Antrag angenommen, der eine subsididre Staatshaftung vorsah,
der Beschlul3 wurde in der zweiten Lesung der Reichstags-Kommission (Bericht, a.a.0., S. 1993 f.) jedoch wie-
der zuriickgenommen, nachdem die Bedenken von den verbiindeten Regierungen und aus der Mitte der Kom-

mission eindringlich wiederholt worden waren und der Staatssekretar noch einmal darauf hingewiesen hatte,

daf es sich hier, nicht nur nach der Ansicht der verblindeten Regierungen, sondern auch nach der Uberwiegen-
den Meinung der hervorragendsten Rechtslehrer, um eine Frage handle, die wesentlich auf dem Gebiete des
offentlichen Rechts liege. VerfassungsmaRig sei die Reichsgesetzgebung nicht zustandig, hier, soweit es sich
nicht um Reichs-, sondern um Landesbeamte handle, eine Regelung herbeizufiihren.

Gleichfalls wegen fehlender Kompetenz wurde ein Antrag abgelehnt, dem Reichstag zu empfehlen, in einer
Resolution die Erwartung auszusprechen, "daR alsbald ein Reichsgesetz dem Reichstage vorgelegt werde,
wonach die Haftung des Staates und der juristischen Personen fur den Fall geregelt wird, da’ der Ersatz des
Schadens von den Beamten nicht zu erlangen ist". Dagegen wurde mit gro3er Mehrheit ein Antrag angenom-
men, eine entsprechende Regelung fur die Reichsbeamten vorzuschlagen, der den geduRerten Kompetenzbe-
denken nicht unterlag (Bericht, a.a.0O., S. 1993 f.).

Im Plenum des Reichstags wurde die Staatshaftung dann noch einmal Gegenstand von Erérterungen (Verhand-
lungen des
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Reichstags, IX. Legislaturperiode, IV. Session, Vierter Band, S. 2855 ff.). Aus der Mitte des Reichstags wurde
ein Antrag eingebracht, der eine gleichzeitige Haftung von Staat und Beamten vorsah. Der Staatssekretér des
Reichsjustizamts trat auch diesem Antrag entgegen. Er fuhrte u. a. aus (a.a.O., S. 2860):

Ich muf3 Sie aber auch vom Standpunkt der Zustandigkeit der Reichsgesetzgebung dringend bitten, nicht tUber
den Rahmen dessen hinauszutreten, was die Reichsverfassung der Reichsgesetzgebung zugewiesen hat. Der
Herr Abgeordnete Frohme hat zwar bestritten, dal? es sich bei dieser Gelegenheit um eine Frage des offentli-
chen Rechts handelt, die nach der Reichsverfassung der Reichsgesetzgebung verschlossen ist; aber nach die-
ser Richtung hin kann gar kein Zweifel bestehen. Die Frage, ob der Staat haften soll fur die Versehen seiner
Beamten dem Publikum gegenuber, ist ganz zweifellos eine Frage des 6ffentlichen Rechts, die nicht zu den
Gegenstanden gehort, auf welche sich die Thétigkeit der Reichsgesetzgebung bezieht.

Der Antrag wurde daraufhin abgelehnt. Die Bestrebungen, die Staatshaftung im hoheitlichen Bereich im birger-
lichen Recht zu regeln, waren damit gescheitert, und zwar ausweislich der Gesetzesmaterialien vornehmlich
deshalb, weil eine entsprechende Gesetzgebungsbefugnis des Reiches verneint wurde.

(b) Auch nach Inkrafttreten des Blrgerlichen Gesetzbuchs wurde die Einfihrung einer allgemeinen Staatshaf-
tung durch das Reich in der Staatspraxis eindeutig abgelehnt.

Die Entscheidung des Reichsgesetzgebers, von einer solchen Regelung der Folgen rechtswidrigen hoheitlichen
Handelns abzusehen, hatte die in der Rechtswissenschaft erhobene Forderung nach Einflihrung einer reichs-
einheitlichen unmittelbaren Staatshaftung zwar nicht verstummen lassen. So sprach sich der 28. Deutsche Ju-
ristentag im Jahre 1906 dafir aus, eine unmittelbare Staatshaftung durch das Reichsrecht einzufiihren (Ver-
handlungen des 28. DJT, Dritter Band, 1907, S. 162, 583 f.). Aus der Mitte des Reichstags wurde ver-
schiedentlich beantragt, durch eine Resolution die Vorlage eines entsprechenden Gesetzes vorzuschlagen.
Diese Anst6Re und Antrage blieben jedoch - wenn auch teils mit knapper Mehrheit abgelehnt -
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samtlich ohne Erfolg (Verhandlungen des Reichstags, XI. Legislaturperiode, Il. Session, Aktenstiick Nr. 546;
Band 239, Aktenstiick Nr. 83; Band 241, Aktenstlick Nr. 295; Band 228, S. 1033 f.).

Die Auffassung, daf? ein Einstehen des Staates fir das Fehlverhalten seiner hoheitlich téatigen Beamten unum-
ganglich sei, setzte sich indessen auch in der Staatspraxis zunehmend durch. Die meisten Einzelstaaten fihr-
ten fur ihre Landesbeamten entsprechende Regelungen ein. Sie sahen tUiberwiegend vor, dal3 die nach § 839
Abs. 1 BGB gegen den Beamten gerichtete Forderung auf den Staat tiberging, nachdem diese Form der Haf-
tung des Staates erstmals durch § 12 der Reichsgrundbuchordnung von 1897 (RGBI. S. 139) Gesetz geworden
war. Eine solche Regelung traf vor allem PreuBen (8 1 Abs. 1 des Gesetzes Uber die Haftung des Staates und
anderer Verbande fir Amtspflichtverletzungen von Beamten bei Austibung der 6ffentlichen Gewalt vom 1. Au-
gust 1909 [GS S. 691]). Sie wurde schlieZlich auch vom Reich, beschrankt auf die Haftung fur die Reichs-
beamten, Ubernommen.

Das Gesetz Uiber die Haftung des Reichs flir seine Beamten vom 22. Mai 1910 (RGBI. S. 798) ordnete in sei-
nem 8 1 Abs. 1 an, dal3 die in § 839 Abs. 1 BGB bestimmte Verantwortlichkeit anstelle des Reichsbheamten das
Reich treffe. Diese Bestimmung, die den Staat als "Schuldner” zur Verfligung stellte, stand au3erhalb des "biir-
gerlichen Rechts". Die Begriindung des Gesetzentwurfs unterstreicht dies, indem sie ausdricklich hervorhebt,
dalR dem Reich die weitergehende Kompetenz fehle, Vorschriften tiber die Haftung der Bundesstaaten, der
Gemeinden und anderer offentlich-rechtlicher Verbande fur ihnre Beamten zu erlassen; es handele sich um "Fra-
gen, die das 6ffentliche Recht der einzelnen Bundesstaaten beriihren und sich deshalb einer Einwirkung der
Reichsgesetzgebung entziehen" (Verhandlungen des Reichstags, Band 255, Aktenstiick Nr. 1343, S. 8230;
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Band 270, Aktenstiick Nr. 5, S. 16). Gleichwohl wurde im Gesetzgebungsverfahren der Antrag eingebracht, eine
reichs-
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einheitliche Haftungsregelung fur Amtspflichtverletzungen aller Beamten zu schaffen. Dem Antrag wurde wiede-
rum entgegengehalten, sein Inhalt sei mit dem foderativen Charakter des Reichs unvereinbar; er kbnne aus
verfassungsrechtlichen Griinden unmdglich angenommen werden. Die Beziehungen der einzelnen Landesver-
waltungen zu ihren Beamten spielten sich nicht nur im Rahmen des biirgerlichen Rechts ab, das der Kompe-
tenz des Reiches unterliege, sondern es stiinden dabei Grundsatze des oOffentlichen Rechts in Frage, in die
einzugreifen nach der Reichsverfassung unstatthaft sei. Der Antrag wurde demgemalf3 abgelehnt (Verhandlun-
gen des Reichstags, Band 275, Aktenstiick Nr. 366, S. 1905 ff.).

(c) Die Staatspraxis des Reiches unter der Geltung der Verfassung von 1871 unterschied somit genau zwischen
der personlichen Verantwortlichkeit des Beamten, die aus damaliger Sicht als burgerlich-rechtliche Frage ange-
sehen wurde und damit der Zustandigkeit des Reiches nach Art. 4 Nr. 13 der Verfassung unterlag, und der
Staatshaftung im hoheitlichen Bereich, fur die unter Inanspruchnahme eines anderen Kompetenztitels eine Ge-
setzgebungsbefugnis des Reiches nur hinsichtlich seiner eigenen Beamten anerkannt wurde. Diese in der Ver-
fassung angelegte Unterscheidung wurde stets respektiert und vollzogen. Die Berechtigung einer derartigen
Grenzziehung ist unter materiellen Gesichtspunkten zwar immer wieder bezweifelt worden (vgl. schon: Gneist,
Verhandlungen des 6. DJT, Dritter Band, 1868, S. 78); die Staatspraxis hielt jedoch an ihr fir die Verteilung der
Gesetzgebungszustandigkeiten auf Reich und Bundesstaaten unter Berufung auf die Reichsverfassung unver-
wandt fest, wie insbesondere die Gesetzesmaterialien zum Birgerlichen Gesetzbuch ausweisen. Die Zuriick-
haltung des Reichsgesetzgebers gegeniiber den wiederholten Forderungen nach Einflihrung einer allgemeinen
reichsrechtlichen Staatshaftung ist bemerkenswert. Obgleich das Reich nach damals praktizierter Ansicht befa-
higt gewesen ware, Veranderungen der Verfassung im Wege der Gesetzgebung herbeizufiihren, sofern sie
nicht im
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Bundesrate eine Minderheit von 14 Stimmen gegen sich hatten (Art. 78 Abs. 1 RV; Arndt, Das Staatsrecht des
Deutschen Reiches, 1901, S. 191), hat es diesen Versuch nicht unternommen. Die darin zum Ausdruck ge-
kommene Achtung vor der Eigenstandigkeit der Bundesstaaten besitzt unbeschadet des seitherigen Wandels
der bundesstaatlichen Struktur eine Aussagekraft, die Giber die historische verfassungsrechtliche Situation hin-
ausweist.

(2) Die Einwendungen von Bundestag und Bundesregierung vermogen dieses klare Ergebnis nicht zu erschiit-
tern.

(a) Schon angesichts dessen, dal3 der Gesetzgeber des Birgerlichen Gesetzbuchs seine Gesetzgebungsbe-
fugnis fir die Staatshaftung im hoheitlichen Bereich unzweideutig verneint hat, verbietet es sich, aus Art. 77
seines Einfihrungsgesetzes gegenteilige Schliisse zu ziehen. Diese Bestimmung, die u. a. vorsah, dal} die
"landesgesetzlichen Vorschriften Uber die Haftung des Staates ... fiir den von (seinen) Beamten in Auslibung
der diesen anvertrauten 6ffentlichen Gewalt zugefigten Schaden" unbertihrt blieben, kann nicht im Widerspruch
zum erklarten Willen des Reichsgesetzgebers dahin gedeutet werden, dald er aus Art. 4 Nr. 13 der Verfassung
zwar eine umfassendere Kompetenz fiir sich beansprucht, einen Teil hiervon jedoch widerruflich der Landesge-
setzgebung zu regeln lGberlassen habe. Art. 77 EGBGB will vielmehr lediglich eine Klarstellung der Grenzen des
birgerlichen Rechts bewirken (vgl. Krause/Schmitz, NVwZ 1982, S. 281 [283]). Derartige Klarstellungen gehor-
ten zum "Programm" des Einflihrungsgesetzes, wie die Materialien ausdrticklich belegen (Mugdan, Die ge-
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sammten Materialien zum Birgerlichen Gesetzbuch fur das Deutsche Reich, I. Band, Einfihrungsgesetz und
Allgemeiner Theil, 1899, S. 16). Auf die lediglich klarstellende Funktion des Art. 77 EGBGB, soweit er die
Staatshaftung betrifft, ist in der Begriindung zum Entwurf eines Reichsbeamtenhaftpflichtgesetzes lberdies
noch einmal eigens hingewiesen worden (Verhandlungen des Reichstags, Band 270, Aktenstiick Nr. 5, S. 15).
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Die Einzelstaaten haben sich bei ihrer Staatshaftungsgesetzgebung im Ubrigen auch nicht an den vom Biirgerli-
chen Gesetzbuch inhaltlich vorgegebenen Haftungsmalfistab gehalten. Sie haben vielmehr bewuf3t Gber § 839
BGB inhaltlich hinausgehendes materielles Staatshaftungsrecht geschaffen. Wéahrend die persénliche Haftung
des Beamten nach § 839 BGB ein Verschulden voraussetzte, haben mehrere Landesgesetze eine Verantwort-
lichkeit des Staates auch dann eintreten lassen, wenn der Beamte deswegen nicht in Anspruch genommen
werden konnte, weil er sich im Zustand der BewuRtlosigkeit oder in einem die freie Willensbestimmung aus-
schlieRenden Zustand krankhafter Stérung der Geistestéatigkeit befunden hatte. Diese von der persénlichen
Haftung des Beamten vollig losgeldste, durchaus als Besonderheit verstandene unmittelbare Staatshaftung
wurde schon friihzeitig in Siddeutschland Gesetz (Art. 61 Abs. 1 bayerisches AGBGB vom 9. Juni 1899, GVBI.
S. 304, Beilage zum Landtags-Abschied S. 16; Art. 202 Abs. 2 wirttembergisches AGBGB vom 28. Juli 1899,
RegBI. S. 423). Sie ist in der Form einer Billigkeitshaftung spéater auch in Norddeutschland, insbesondere in
Preuf3en eingeflihrt worden (8§ 1 Abs. 3 des Gesetzes fir das GrolZherzogtum Oldenburg, betreffend die Haf-
tung des Staates und anderer Verbande fir Amtspflichtverletzungen der 6ffentlichen Gewalt vom 22. Dezember
1908 [GBI. S. 1110]; 8 1 Abs. 2 des preul3ischen Gesetzes vom 1. August 1909 [GS S. 691]; § 1 Abs. 2 des
anhaltischen Gesetzes vom 2. April 1910 [Ges. S. 475]; 8 1 Abs. 2 des lubeckischen Gesetzes Uber die Haftung
des Staates und der Gemeinden fur ihre Beamten vom 17. Februar 1912 [GVBI. S. 86]).

Bei der Beratung des bayerischen Ausfiihrungsgesetzes zum Burgerlichen Gesetzbuch stand die Frage zur
Erdrterung, ob die durch § 12 GBO eingefiihrte reichsrechtliche Staatshaftung die Kompetenz des Einzelstaa-
tes, darlber hinauszugehen, begrenze; dies wurde mit gro3er Mehrheit verneint: Das Reichsgesetz enthalte
"nur das Minimum von Haftung"; das Landesgesetz sei nicht "verhindert, weitergehende Vorschriften zu geben"
(Ver-
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handlungen des besonderen Ausschusses der Kammer der Reichsrathe, s. Becher, Die gesammten Materialien
zu dem Ausfuhrungsgesetze zum Birgerlichen Gesetzbuche vom 9. Juni 1899, Band 1, S. 877, 916, 919 f,,
923). Die Einfiihrung des "Verursachungsprinzips" wurde bei den Beratungen erwogen; von ihr wurde nur we-
gen praktischer Bedenken Abstand genommen. Die rechtliche Mdglichkeit, das "Verursachungsprinzip" einzu-
fuhren, wurde nicht bezweifelt; der Staat kénne "jede Haftungsverbindlichkeit ibernehmen, welche er will"
(a.a.0., S. 916). Auch bei der Beratung des badischen Ausfiihrungsgesetzes zum Burgerlichen Gesetzbuch
wurde ernsthaft in Erwagung gezogen, den Staat, "unbeschadet der Verantwortlichkeit des Beamten selbst", flr
jede widerrechtliche Schadigung Dritter durch seine Beamten haften zu lassen (Bericht der Justizkommission
der zweiten Kammer, Beilage zum Protokoll der 110. Sitzung vom 8. Juni 1898, S. 11).

(b) 8§ 12 der zugleich mit dem Birgerlichen Gesetzbuch in Kraft getretenen Reichsgrundbuchordnung vom 24.
Marz 1897 (RGBI. S. 139; § 82 GBO, Art. 1 EGBGB), der die Haftung des Staates fur Amtspflichtverletzungen
seiner Grundbuchbeamten reichseinheitlich mit Wirkung fiir die Bundesstaaten eingefihrt hatte, rechtfertigt
schon deshalb keine andere Sicht der Grenzen des birgerlichen Rechts, weil die Diskrepanz dieser Bestim-
mung mit der vom Birgerlichen Gesetzbuch verfolgten Konzeption nicht tibersehen wurde. Man beruhigte sich
jedoch letztlich damit, dal? bei der Haftungsiibernahme des Staates fiir Pflichtverletzungen seiner Grundbuch-



BVerfGE 61, 149 zum Staatshaftungsgesetz 1981

beamten die Besonderheit gegeben sei, daf3 es sich "nicht um die Ausiibung von Staatshoheitsrechten, son-
dern um die Beurkundung von Privatrechtsverhéltnissen handele" (Protokolle des Entwurfs des Birgerlichen
Gesetzbuchs, Band lll, S. 76 ff.; vgl. Glthe/Triebel, Grundbuchordnung, Erster Band, 5. Aufl., 1929, § 12 Rdnr.
1). Eine Gesetzgebungsbefugnis des Reiches kraft Tradition lief3e sich deshalb allenfalls fur die gegenstandlich
eng begrenzte Haftung
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der Grundbuchbeamten in Erwagung ziehen, nicht jedoch fiir die Staatshaftung im allgemeinen.

(c) Fur die kompetenzrechtliche Lage ist es ohne Bedeutung, dal3 eine Reihe von Bundesstaaten die Frage des
Eintretens des Staates fiir die Haftung ihrer Beamten in Ausfiihrungsgesetzen zum Biirgerlichen Gesetzbuch -
zum Teil auch unter Verwendung zivilrechtlicher Begriffe und Rechtsfiguren - behandelt hat. Die Eindeutigkeit
der damaligen Staatspraxis ist mit dem Hinweis auf die Landesgesetzgebung nicht in Frage zu stellen. Denn
nachdem die Bundesstaaten sich im Zusammenhang mit dem ErlalR des Birgerlichen Gesetzbuchs gegen eine
Gesetzgebungsbefugnis des Reiches fir die Haftung des Staates im hoheitlichen Bereich ausgesprochen hat-
ten, kann nicht angenommen werden, dal3 sie mit ihrer Ausfihrungsgesetzgebung zum Burgerlichen Gesetz-
buch einen gegenteiligen Standpunkt einnehmen wollten. Die Einfligung von Staatshaftungsnormen in Ausfih-
rungsgesetze zum Burgerlichen Gesetzbuch lag als zweckmaRig nahe, weil die Regelung in § 839 BGB Anlal3
fur derartige Folgebestimmungen war. Ein Wandel des 6ffentlichrechtlichen Charakters dieser Normen war da-
mit ebensowenig verbunden wie mit der entsprechenden Heranziehung von Begriffen und Rechtsfiguren des
Zivilrechts. Sie hing damit zusammen, dal3 damals das Zivilrecht tber eine geschlossene Systematik von Ni-
veau verflgte, wahrend das 6ffentliche Recht eine solche in vergleichbarer Weise noch nicht ausgebildet hatte
(vgl. Laband, Das Staatsrecht des Deutschen Reiches, Erster Band, 5. Aufl., 1911, S. VII).

(d) Vergeblich stiitzen sich Bundestag und Bundesregierung zur Begrindung der Gesetzgebungsbefugnis des
Bundes fiir das Staatshaftungsgesetz auch auf zu Anfang dieses Jahrhunderts vertretene Anschauungen in
Rechtsprechung und Rechtswissenschaft. Auf diese im einzelnen recht unterschiedlichen Ansichten kommt es
hier nicht an. Hat sich eine klare und bestandige Praxis der malRgebenden Verfassungsorgane in Auslegung der
Verfassung gebildet, so kann diese nicht unter Hinweis auf
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keineswegs einheitlich vertretene Ansichten in Rechtsprechung und Lehre entkréaftet werden. Fir die Beurtei-
lung der Gesetzgebungsbefugnisse des Reiches ist die tiberkommene Staatspraxis mafl3gebend.

Ob einer eindeutigen Staatspraxis gegeniber jedem anderen Ergebnis juristischer Meinungshildung ausnahms-
los der Vorzug gebihrt oder ihr jedenfalls dann die Anerkennung zu versagen ist, wenn sie die Tragweite der
Verfassung offenkundig verkannt hat, ist hier nicht zu klaren. Ein derartiger Fall liegt nicht vor. Die Entscheidun-
gen des Reichsgesetzgebers wie auch der Landesgesetzgeber paliten sich vielmehr folgerichtig in eine lange
rechtsgeschichtliche Entwicklung ein. Sie fiihrte dazu, daf3 sich das blrgerliche Recht - im Gegensatz zu alteren
Auffassungen vom "Recht der Privatpersonen”, die noch am Modell einer umfassenden Sozialordnung orientiert
und auf das verletzte Privatrecht als Gegenstand des Streits fixiert waren - in seinen Wirkungen auf den Mitbir-
ger ausrichtete, die Beziehungen des einzelnen zu den 6ffentlichen Einrichtungen hingegen prinzipiell aus-
schlo3. Auf diese im vorigen Jahrhundert gewachsene Systematisierung des Rechtsgebiets "blrgerliches
Recht" nimmt die Reichsverfassung von 1871 in ihrem Art. 4 Nr. 13 Bezug (vgl. BVerfGE 42, 20 [30 f.]).

(e) Als unergiebig aus kompetenzrechtlicher Sicht erweisen sich Uberlegungen, ob die biirgerlich-rechtliche
Rechtsnatur der Ersatzpflicht des Beamten die Uberleitung der Verantwortlichkeit auf den Staat (iberdauert.
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Jedenfalls die Uberleitung selbst kann historisch nicht als Teil der Gesetzgebungsmaterie "biirgerliches Recht"
qualifiziert werden. Denn gerade die Bestimmung darlber, den Staat als Schuldner zur Verfligung zu stellen,
liegt aus kompetenzrechtlichen Griinden auf3erhalb des "birgerlichen Rechts". Die prozessuale Méglichkeit,
Rechtsschutz gegen den Staat vor den ordentlichen Gerichten zu suchen, lal3t deshalb ebenfalls keinen Schluf
auf die burgerlich-rechtliche Natur der Uberleitung zu.

bb) Die Weimarer Verfassung bewirkte durch ihren Art. 7
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Nr. 1 keine Veranderung der ilberkommenen Grenzen der Gesetzgebungsmaterie "birgerliches Recht" gegen-
Uber dem Rechtsbereich der Staatshaftung; diese Grenzen hatten durch die Staatspraxis, inshesondere durch
Inhalt und Entstehungsgeschichte des Biirgerlichen Gesetzbuchs feste Konturen erfahren (vgl. BVerfGE 42, 20
[31 f.]). Zwar enthielt die Weimarer Reichsverfassung mit Art. 131 WRYV eine Bestimmung, die sich mit einem
Ausschnitt aus der Staatshaftung befal3te. Diese Vorschrift schuf aber weder eine eigene Kompetenzgrundlage
fur den Reichsgesetzgeber, noch verwandelte sie die Staatshaftung in burgerliches Recht.

(1) Art. 131 WRYV bestimmte, daf? die Verantwortlichkeit grundsatzlich den Staat oder die Kdrperschaft trifft, in
deren Dienst der Beamte steht, wenn dieser in Austibung der ihm anvertrauten 6ffentlichen Gewalt die ihm ei-
nem Dritten gegentiber obliegende Amtspflicht verletzt. Die "néhere Regelung" lag nach Art. 131 Abs. 2 WRV
"der zustandigen Gesetzgebung" ob. Darunter war der nach den allgemeinen Vorschriften der Verfassung iber
die Verteilung der Kompetenzen zwischen Reich und Landern zusténdige Gesetzgeber zu verstehen. Die Vor-
schrift begriindete also selbst keine Gesetzgebungsbefugnis des Reiches, sondern setzte nach ihrem ausdriick-
lichen Wortlaut ein anderweit begriindetes Gesetzgebungsrecht voraus, beliel3 es also bei der vorgegebenen
Aufgabenverteilung zwischen Reich und Landern.

Das wird durch den Hintergrund dieser Verfassungsbestimmung zusétzlich verdeutlicht: Dem Verfassungsge-
setzgeber des Jahres 1919 muf3te sich, als er Art. 131 WRYV schuf, die Frage der Gesetzgebungsbefugnis im
Bereich des Staatshaftungsrechts aufdrangen, zumal die Auseinandersetzungen um eine Reichskompetenz nur
wenige Jahre zurlicklagen. Trotzdem hat er keine Veranlassung gesehen, die tlberkommene Abgrenzung der
Materie "burgerliches Recht" zum Staatshaftungsrecht zu korrigieren oder in die neu geordneten Kompetenz-
zuweisungen fir die Reichsgesetzgebung einen besonderen Titel fir die Staats-
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haftung aufzunehmen; er hat dartiber hinaus in Art. 131 Abs. 2 WRYV die Gesetzgebungsbefugnis zur Regelung
des Naheren nicht dem Reich, vielmehr ausdriicklich dem "zustéandigen Gesetzgeber" und damit auch den Lan-
desgesetzgebern tbertragen. Es bliebe unerklarlich, warum sich der Verfassungsgesetzgeber einer eindeutigen
Kompetenzzuweisung hatte enthalten sollen, wenn ihn die Vorstellung bestimmt hétte, dal fur das Staatshaf-
tungsrecht nur eine - ausschlief3liche oder konkurrierende - Regelungsbefugnis des Reiches gegeben sei. Vor
dem Hintergrund der friiheren und aktuell nachwirkenden Staatspraxis hat der Verfassungsgesetzgeber somit
eine klare Entscheidung fiir die Beibehaltung der iberkommenen Kompetenzlage getroffen; sie kann auch nicht
unter Hinweis auf einen Wandel der Verhaltnisse Ubergangen werden. Bei der Beratung des Entwurfs einer
Verfassung des Deutschen Reichs wurde eine auf das Sachgebiet "birgerliches Recht" gestitzte Regelungsbe-
fugnis des Reiches fir die Staatshaftung nicht in Erwégung gezogen. Dagegen wurde vorgeschlagen, die dem
spateren Art. 131 WRYV entsprechende Vorschrift den Beamtengesetzen zu Uberlassen, also 6ffentlich-rechtlich
zu regeln (Heilfron, Die Deutsche Nationalversammlung im Jahre 1919, 6. Band, S. 3968 ff., 3969, 3975).
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(2) Die materielle Aussage des Art. 131 WRYV und die formale Befugnis zur Gesetzgebung sind streng ausei-
nanderzuhalten; beides steht in keiner unmittelbaren Wechselwirkung zueinander. Im Kompetenzrecht mag
zwar im Einzelfall eine materiale Entscheidung zum Ausdruck kommen; materiale Entscheidungen als solche
vermogen jedoch regelmafig keine Kompetenz zu begriinden.

(a) Der Sinngehalt des Art. 131 WRYV wurde schon friih von der Rechtsprechung festgelegt. Das Reichsgericht
sah in dieser Vorschrift kein Programm fir die zukiinftige Gesetzgebung, sondern eine unmittelbar anwendbare
Norm, welche die in § 839 BGB geregelte Beamtenhaftung auf den Staat oder die jeweilige Anstellungskorper-
schaft kraft Verfassungsrechts tiber-
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leitete. Damit wurde reichseinheitlich die als "Schuldiiberwélzung" gedeutete, auf der Eigenhaftung des Beam-
ten aufbauende mittelbare Staatshaftung eingefiihrt, wie sie schon zuvor in der Gesetzgebung des Reiches und
der Lander Gberwogen hatte. Fir die bisher im Reich und in den Landern geltenden Regelungen aul3erte dieses
Verfassungs Verstandnis verschiedene Wirkungen: In den Landern, in denen bislang tiberhaupt noch keine
Inanspruchnahme des Staates vorgesehen war, wurde sie durch Art. 131 WRYV geschaffen. Diejenigen Vor-
schriften der Lander, die eine Haftung des Staates nur subsidiar zu einer Haftung des Beamten ermdglicht hat-
ten, traten aul3er Kraft, da es Art. 131 WRYV grundsatzlich nicht mehr zuliel3, daf3 der Geschéadigte den Beamten
unmittelbar in Anspruch nahm. Soweit das Prinzip des Art. 131 WRYV bereits gegolten hatte, wurden die betref-
fenden Regelungen durch die Verfassungsvorschrift ersetzt (vgl. RGZ 102, 391 [393]; Planck's Kommentar zum
Birgerlichen Gesetzbuch nebst Einfiihrungsgesetz, Il. Band, 2. Halfte: Recht der Schuldverhaltnisse [Besonde-
rer Teil], 4. Aufl., 1928, § 839 Anm. | ¢; Leonhard, Das Schuldrecht des BGB, 2. Band: Besonderes Schuldrecht
des BGB, 1931, S. 592). An dieser Auslegung des Art. 131 WRYV hielt das Reichsgericht in standiger Recht-
sprechung fest (RGZ 103, 429 [430]; 105, 334 [335]; 106, 34 [35] mit Gesetzeskraft; vgl. ferner RGZ 160, 193
[195 f.]; 167, 1 [7]). Sie setzte sich auch in der Lehre durch (vgl. z.B. Jellinek, Verwaltungsrecht, 3. Aufl., 1931,
S. 321; Anschiitz, Die Verfassung des Deutschen Reichs, 14. Aufl., 1933, Art. 131 Anm. 1).

(b) Die Annahme jedoch, mit diesem Inhalt habe Art. 131 WRYV die "Staatshaftungsmaterie" in die Gesetzge-
bungsbefugnis des Reiches uibergeleitet, sie sogar zu "biirgerlichem Recht" werden lassen, halt einer Uberpri-
fung nicht stand. Zwar wurde der dem Reichsgesetzgeber und den Landesgesetzgebern friiher zustehende
Gestaltungsspielraum durch die Verfassung fuhlbar eingeschrankt: Art. 131 WRYV liel3 es nicht mehr zu, daf3
sich das Reich oder ein Land von der durch § 839 BGB begriindeten
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Haftung seiner Beamten vollstandig lossagte oder doch auf den Beamten als primaren Schuldner verwies, wie
dies vordem in einer Anzahl von Landern noch der Fall gewesen war. All dies galt jedoch nur "grundsatzlich".
Ausnahmen waren angangig, soweit durch sie "der grundsatzlich allgemeinen Herrschaft der Norm der Staats-
verantwortlichkeit kein Abbruch getan" wurde (RGZ 102, 166 [172]). Die Frage, welcher Gesetzgeber fiir die
Regelung der Ausnahmen zustandig sei, beantwortete sich aus den Kompetenzvorschriften der Reichsverfas-
sung. Nach damaliger Ansicht war insoweit die Gesetzgebungsbefugnis fir das Beamtenrecht einschlagig, fir
das eine allgemeine Regelungskompetenz des Reiches nicht bestand (vgl. Art. 10 Nr. 3 WRYV). Das Reichsge-
richt und die Lehre der Weimarer Zeit gingen von einer fortbestehenden originaren Kompetenz der Lander als
selbstverstandlich aus (RGZ 102, 166 [171]; vgl. Anschiitz, a.a.O., Art. 131 Anm. 13; Poetzsch/Heffter, Hand-
kommentar der Reichsverfassung, 3. Aufl., 1928, Art. 131 Anm. 7; Brand, in Nipperdey, Die Grundrechte und
Grundpflichten der Reichsverfassung, Zweiter Band, 1930, S. 281; Oegg, in RGRKomm. z. BGB, II. Band,
Recht der Schuldverhaltnisse 11, 6. Aufl., 1928, § 839 Anm. 1). Es stand aul3er Frage, daR die friiheren Landes-
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gesetze, die die Haftung des Staates fiir Gebiihrenbeamte und gegentber Auslandern ausgeschlossen oder
beschrankt hatten, in Kraft geblieben waren (RGZ 109, 209 [212]; 111, 294, 375; Oegg, a.a.0.). Ebensowenig
wurde aber auch bezweifelt, daf? die landesgesetzlichen Erweiterungen der Staatshaftung bei Schadigungen
durch unzurechnungsfahige Beamte weiterhin galten (RGZ 102, 166 [171]; Delius, Die Beamtenhaftpflichtge-
setze des Reiches und der Lander, 4. Aufl., 1929, S. 53, 59 f.; 71, 76, 88). Selbstverstandlich blieben die Lander
befugt, derartige Beschrankungen oder Erweiterungen zukiinftig gesetzlich neu einzufihren oder abzuéndern
(vgl. Delius, a.a.0., S. 29). Das ist unter der Geltung der Weimarer Reichsverfassung auch in mehreren Lan-
dern geschehen (vgl. Freie und Hansestadt Hamburg, § 27 a Abs. 2
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des Gesetzes, betreffend die Ausfiihrung des birgerlichen Gesetzbuches vom 14. Juli 1899, in der Fassung
des Anderungsgesetzes vom 26. Januar 1920 [GS | S. 13]; Freie Hansestadt Bremen, § 1 Abs. 2 des Gesetzes,
betreffend die Haftung des Staates und der Gemeinden fur Amtspflichtverletzungen von Beamten bei Ausubung
der o6ffentlichen Gewalt vom 19. Marz 1921 [GBI. S. 101]; Freistaat Lippe, 8 1 Abs. 3 des Gesetzes vom 28.
November 1922 Uber die Haftung des Staates und anderer 6ffentlich-rechtlicher Kérperschaften fir die Beam-
ten [GS S. 910]; Art. 188 Abs. 1 des wirttembergischen Ausfiihrungsgesetzes zum Birgerlichen Gesetzbuch
und zu anderen Reichsjustizgesetzen [AGBGB] vom 29. Dezember 1931 [RegBI. S. 545]). Eine Kompetenz des
Reiches zur umfassenden Gestaltung des Staatshaftungsrechts ist unter der Geltung des Art. 131 WRV in un-
gebrochener Anknlipfung an die friihere Staatspraxis demgegeniber zu keiner Zeit beansprucht worden. Ge-
genteilige Ansichten haben sich auch in Rechtsprechung und Lehre kein Gehdr verschafft; eine Kompetenzdis-
kussion fand nicht statt.

(c) Zwar liegt nahe, da Art. 131 WRYV uber die verfassungskréaftige Uberleitung der persénlichen Beamtenhaf-
tung auf den Staat hinaus auch als eine institutionelle Garantie des Prinzips der Haftung des Staates aufzufas-
sen war (vgl. Anschitz, a.a.O., Art. 131 Anm. 3). Diese Frage bedarf jedoch keiner abschlieRenden Klarung;
denn auch aus einer solchen Garantie héatte sich eine umfassende Gesetzgebungsbefugnis des Reiches nicht
herleiten lassen. Institutionelle Garantien verankern das betreffende Institut als solches in der Verfassung und
schitzen es gegen vollige Abschaffung oder eine Verletzung seiner Substanz. Der einfachen Gesetzgebung ist
nur gestattet, innerhalb dieser Schranken die Einzelheiten des von der Garantie erfaBten Rechtsgebiets zu re-
geln (vgl. Anschitz, a.a.O., S. 520). Die institutionelle Garantie enthalt also keine kompetenzbegriindende Vor-
schrift, sondern nur eine Norm, die den jeweils zustandigen
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Gesetzgeber inhaltlich bindet, aber selbst keine Gesetzgebungsbefugnisse zuteilt.

(d) Der Hinweis darauf, Art. 131 WRV habe die Herstellung der Rechtseinheit im Reich auf dem Gebiet der
Staatshaftung bezweckt, zu der sich abweichende Regelungen der Lander zwangslaufig in Widerspruch gesetzt
hatten, fuhrt nicht weiter. Auch das Reichsgericht hat sich bei der Auslegung des Art. 131 WRYV von so ausgrei-
fenden Vorstellungen nicht leiten lassen; sein Anliegen war lediglich, die (nur) grundsétzlich angeordnete Uber-
nahme der Beamtenhaftung auf den Staat sicherzustellen, deren Einfiihrung nicht in allen Landern verwirklicht
worden war. Den Entscheidungen des Reichsgerichts sind jedoch keine Aussagen dariiber zu entnehmen, ob
etwa auch landesgesetzliche Verbesserungen der Staatshaftung Uber das geltende Reichsrecht hinaus ausge-
schlossen oder doch zumindest durch das Reich ausschliebar sein sollten. Hierfiir hat die Reichsverfassung
auch keinen Anhaltspunkt geboten. Ihr Art. 12 Abs. 1, der den Landern das Recht zur konkurrierenden Gesetz-
gebung nur insoweit vorbehielt, als das Reich von seinem Gesetzgebungsrecht noch keinen Gebrauch gemacht
hatte, hatte landesgesetzlichen Verbesserungen der Staatshaftung aus Art. 131 WRYV, § 839 BGB nicht entge-
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gengestanden, denn dem Reich war die konkurrierende Gesetzgebung nur fiir das birgerliche Recht (Art. 7 Nr.
1 WRV), also fur die herkémmlich zivilrechtlich verstandene "Beamtenhaftung" verliehen. Die durch Art. 131
WRYV bewirkte Verantwortlichkeit des Staates gehorte traditionell nicht dem burgerlichen Recht, sondern dem
Verfassungsrecht an, zu dessen Inhalt sich die Lander zwar nicht in Widerspruch setzen durften, das sie jedoch
im Ubrigen nicht hinderte, Staatshaftung zu regeln.

(e) Die rechtspraktischen Auswirkungen des Normverbunds von Art. 131 WRYV, § 839 BGB mdgen sich zwar
derart beschreiben lassen, dal3 die urspriinglich persénliche Haftung des Beamten sich im Ergebnis in eine
Haftung des Staates und eine Nichthaftung des Beamten verwandelt habe; sie berechtigen
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jedoch nicht zu dem SchluR, daR dem Reich ohne Anderung der Kompetenzordnung, gleichsam von selbst, die
hdchst bedeutsame Gesetzgebungsbefugnis fiir jede Form der Staatshaftung zugefallen sei. Der Rechtspre-
chung, der sich in diesem Zusammenhang Kompetenzfragen nicht stellten, kommt eine verfassungsandernde
Dimension nicht zu, mag sie auch den funktioneilen Zusammenhang beider Vorschriften zunehmend betont
haben. Es wurden auch keine unabweisbaren Sachgriinde gesehen, die es hétten gebieten kénnen, dem Reich
auf Kosten der Lander zusatzliche Gesetzgebungsbefugnisse zuzufiihren, um es zu befahigen, die vordem
undberwindlichen Schranken der auf die Person des Beamten zugeschnittenen Haftung zu Ubersteigen und
sich der Regelungsbefugnis fur jede Form der Staatshaftung zu beméachtigen.

cc) Die Zeit zwischen 1933 und 1945 hat Traditionsbildendes fiir die hier maf3gebliche Frage der Gesetzge-
bungsbefugnis nicht beizutragen. Der Gesetzgebungskatalog des Grundgesetzes knlpft an die Weimarer
Reichsverfassung als eine bundesstaatliche Verfassung und die dort fir die Verteilung der Gesetzgebungszu-
standigkeiten auf Reich und Lander niedergelegten Grundsatze an. Anzeichen dafir, daR sich die ersichtlich
zeitbedingte Entscheidung des Reichsgerichts vom 6. November 1935 (RGZ 149, 167 [170]) als Ausdruck einer
allgemein gebilligten Anschauung tber die birgerlich-rechtliche Natur der Staatshaftung begreifen lie3e, die der
Grundgesetzgeber vorgefunden und in Abweichung von der herkdmmlichen Kompetenzordnung tlbernommen
hétte, sind nicht vorhanden.

dd) Art. 74 Nr. 1 GG umschliel3t ebensowenig wie Art. 7 Nr. 1 WRYV die Befugnis, das Staatshaftungsrecht um-
fassend zu regeln; Art. 34 GG hat den Rechtsbereich Staatshaftung nicht in "birgerliches Recht" Uibergeleitet.

(1) Art. 131 WRYV findet seine Entsprechung in Art. 34 GG, der in Wortlaut und systematischer Stellung gegen-
Uber seinem Vorganger zwar nicht gleichgeblieben ist, ausweislich der Materialien jedoch nichts anderes aus-
sagen soll (vgl. Dagtoglou,
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a.a.0., Art. 34, Rdnr. 23 m. w. N.). Im Grundsatzausschul des Parlamentarischen Rates war noch die Fassung
"Die Grundsatze des Art. 131 WRYV gelten fort" fir ausreichend erachtet worden (JOR n. F., Bd. 1, S. 324 ff.
[328]). Der letztlich angenommene Vorschlag gibt lediglich das Bemiihen wieder, die Vorschrift im Dienste gro-
Rerer Klarheit den von der Rechtsprechung zu Art. 131 WRYV entwickelten Grundséatzen sprachlich anzupassen.

Art. 34 GG leitet die durch § 839 BGB begriuindete personliche Haftung des Beamten auf den Staat tiber: § 839
BGB ist die haftungsbegrindende Vorschrift, wahrend Art. 34 GG die haftungsverlagernde Norm darstellt. Dem
Verfassungsgeber war durchaus bewuf3t, daR3 die Staatshaftung im Birgerlichen Gesetzbuch - also in der per-
sonlichen Haftung des Beamten gemal3 § 839 BGB - grindete (vgl. J6R n. F., Bd. 1, S. 325). Der Staat wird
durch die Ubernahme der personlichen Beamtenhaftung nach § 839 BGB "zwar Haftungs- aber nicht Zurech-
nungsobjekt" (Dagtoglou, a.a0., Art. 34, Rdnr. 9; Bender, Staatshaftungsrecht, 2. Aufl., Rdnr. 388, 389; Ossen-
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bihl, Staatshaftungsrecht, 2. Aufl., § 2). Das Grundgesetz hat damit die historisch aus der Ablehnung einer
Verbandshaftung entstandene mittelbare Haftung des Staates bei Amtspflichtverletzungen seiner Beamten
Ubernommen und folglich auch hingenommen. Dies verwehrt es, aus dem Grundgesetz die Forderung nach
einer Abldsung der Amtshaftung durch eine unmittelbare Staatshaftung abzuleiten. Mit einem Wandel der Haf-
tung des Staates zu einer unmittelbaren Staatshaftung aufgrund einer "gelauterten Sicht" des Art. 34 GG laRit
sich die Gesetzgebungsbefugnis des Bundes aus dem Sachgebiet des "blrgerlichen Rechts" schon deshalb
nicht unterstitzen; Art. 34 GG enthélt keine "versteckte" Kompetenzzuweisung.

Art. 34 GG steht der Einfuhrung einer unmittelbaren Staatshaftung andererseits auch nicht entgegen. Er
schreibt nicht das Institut der auf die Eigenhaftung des Amtstragers gegriindeten und auf den Staat Ubergeleite-
ten Amtshaftung fest und ist folg-
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lich nicht beriihrt, wenn die bisher Ubergeleiteten, auf § 839 BGB aufbauenden Anspriiche durch eine unmittel-
bare Staatshaftung ersetzt werden. Art. 34 GG spricht nur davon, daf? die Verantwortlichkeit fir eine Amts-
pflichtverletzung grundsatzlich den Staat oder die Korperschatft trifft, in deren Dienst der Amtstrager steht. Die
Vorschrift will zwar am tberkommenen Rechtszustand nichts &ndern, die Konstruktion der Amtshaftung aber
auch nicht "versteinern" (Lerche, JuS 1961, S. 242, Fn. 37). Sie gibt also einer andersartigen und weitergehen-
den Haftung keine Stiitze, behindert sie aber auch nicht. Denn Art. 34 GG will den durch eine Amtspflichtverlet-
zung Geschadigten schitzen, nicht aber den Staat gegen weitergehende Konsequenzen seiner Fehler ab-
schirmen. Eine Ausweitung des Rechts der Entschadigung ist deshalb verfassungsgesetzlich nicht blockiert
(Luhmann, a.a.0., S. 205). Art. 34 GG enthélt nur eine "Mindestgarantie”, die der zustandige Gesetzgeber zwar
nicht unterschreiten, tGiber die er aber hinausgehen darf (Lerche, a.a.0., S. 240 f.; Leisner, in: VVDStRL 20, S.
185 [237]; Dagtoglou, a.a.O., Art. 34, Rdnr. 31). Die Einfuhrung einer unmittelbaren Staatshaftung entbindet den
Gesetzgeber indessen nicht von der Pflicht, sich hierfiir mit einer Kompetenz auszuweisen.

(2) Bundestag und Bundesregierung gehen im tbrigen zu Unrecht davon aus, daf’ Art. 34 GG landesrechtlichen
Haftungsbeschrankungen keine Grundlage mehr biete. Schon die Ubernahme des Wortes "grundséatzlich" aus
Art. 131 WRYV laf3t es zur GewilBheit werden, dal? diese Norm des Grundgesetzes die mittelbare Staatshaftung
nicht zum liickenlosen Prinzip verdichtet, sondern nach wie vor Raum fiir Regelungen bietet, die den Umfang
der offentlich-rechtlichen Haftungsiubernahme modifizieren. Entsprechende landesrechtliche Haftungsvorschrif-
ten sind daher in Kraft geblieben (BGHZ 9, 289; 12, 89; 13, 241; 76, 375 [379]; Kreft, 6ffentlich-rechtliche Er-
satzleistungen, 1980, § 839 BGB, Rdnr. 24; Richter, a.a.0O., S. 64 ff.; Dagtoglou, a.a.O., Art. 34, Rdnr 34 m. w.
N.). Hatte der Verfassungsgeber
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auch solche modifizierenden Haftungsbeschrénkungen ausschlieen wollen, so héatte er dies unmiRverstandlich
zum Ausdruck bringen missen. Alle Versuche, dem Wort "grundséatzlich" eine andere Bedeutung beizulegen (v.
Mangoldt/Klein, Das Bonner Grundgesetz, 2. Aufl., Art. 34 Anm. 1l 8; E. R. Huber, Wirtschaftsverwaltungsrecht,
2. Aufl., Bd. 1, 1953, S. 505 f.; Jess, Bonner Kommentar, Erstbearbeitung, Art. 34 GG Anm. Il 1), geraten in
Widerspruch zur Entstehungsgeschichte des Art. 34 GG. Im Ausschul’ fir Zustandigkeitsabgrenzung des Par-
lamentarischen Rates war namlich urspriinglich eine Fassung gebilligt worden, die eine ausschlie3liche Haftung
des Dienstherrn vorsah, die Beibehaltung von Vorschriften tiber die Eigenhaftung von Beamten also ausge-
schlossen hatte (Kurzprot. Drucks. PR 10, 48-149 Il, S. 8). Diese Fassung konnte sich jedoch nicht durchset-
zen; sie wurde zugunsten einer Angleichung an Art. 131 WRYV verworfen.
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Daraus ergibt sich, daR eine Gesetzgebungsbefugnis der Lander zur Regelung begrenzter Haftungsbeschréan-
kungen stillschweigend vorausgesetzt wurde. Der nicht mehr erneuerte, sachlich entbehrliche Hinweis auf den
"zustandigen Gesetzgeber", der in Art. 131 Abs. 2 WRYV enthalten war, in Art. 34 GG hingegen keinen Eingang
mehr gefunden hat, bringt deshalb auch keine gewandelte Auffassung zur Kompetenzfrage zum Ausdruck. Dies
entspricht der den Parlamentarischen Rat bestimmenden Absicht, insoweit alles beim alten zu belassen, wie sie
auch in der Fassung des Art. 34 GG zum Ausdruck kommt. Art. 34 GG will folglich auch keine Hindernisse flr
die Landesgesetzgeber aufrichten, soweit ihnen unter der Geltung des Art. 131 WRYV die Einflihrung von Haf-
tungserweiterungen erlaubt gewesen war. Deshalb blieb die durch einzelne Landesgesetze begriindete Haftung
des Staates fiir unzurechnungsfahige Beamte weiterhin von Bedeutung (Kreft, a.a.O., Rdnr. 13; Weimar, DOV
1952, S. 459 [460]; Papier, in Minchener Kommentar, § 839 Rdnr. 183). Das baden-wurttembergische Landes-
recht hat sie ausdriicklich erneuert (§ 18 des Baden-Wiirttem-
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bergischen Ausflihrungsgesetzes zum Birgerlichen Gesetzbuch [Ba.Wiu. AGBGB] vom 26. November 1974
[Ges.BI. 498]; LTDrucks. 6/4230, S. 28). Auch im Schrifttum wird darauf hingewiesen, daR "die Ubernahme
einer Uber § 839 BGB hinausgehenden Verantwortlichkeit in ... Landesgesetzen" "mit Art. 34 in Verbindung mit
Art. 31 GG" "vereinbar" sei (v. Mangoldt/Klein, a.a.O., S. 827 f.; a. M.: Papier, DVBI. 1975, S. 567 [571 {.]).

(3) Das Grundgesetz ist daher Erbe einer eigentiimlichen kompetenzrechtlichen Lage, die dem Bund im Rah-
men des Sachgebiets "blrgerliches Recht" die Gesetzgebungsbefugnis verleiht, die personliche Haftung des
Beamten zu regeln, ihm aber verwehrt, unter diesem Kompetenztitel statt dessen ein bundeseinheitliches um-
fassendes Staatshaftungsrecht zu schaffen, weil dieser Bereich auch traditionell nicht in das Gebiet des birger-
lichen Rechts féllt (ebenso: Rupp, in Festschrift fir Otto Muhl, 1981, S. 553 [564]; Maurer, a.a.O., S. 39).

Das Staatshaftungsgesetz, dessen gesetzgeberisches Ziel auch darin bestand, die Staatshaftung von der tber-
kommenen Beamtenhaftung zu l6sen, weist nach alledem zum "burgerlichen Recht" im Sinne des Art. 74 Nr. 1
GG keine traditionellen Bezige auf. Mit dieser Regelung hat der Gesetzgeber sogar jegliche Verbindung zur
persodnlichen Haftung des Beamten aufgegeben. Die vom Bund in Anspruch genommene Gesetzgebungsbe-
fugnis aus Art. 74 Nr. 1 GG stand ihm fir das Staatshaftungsgesetz mithin nicht zur Seite (so auch Maurer,
a.a.0., S. 41; Papier, NJW 1981, S. 2321 [2323]; Rifner, AR 106. Bd. [1981], S. 548 [579]; ders., Jura 1982,
S. 1; Krause/Schmitz, NVwzZ 1982, S. 281; Wesener, NVwZ 1982, S. 290 [291]; Oldiges, JA 1982, S. 330 [336
f.]; die VerfassungsmaRigkeit bezweifelnd: Rupp, a.a.0., S. 570; Hirsch, BayVBI. 1981, S. 737 [745]; Wochner,
BB 1982, S. 1; Schultz, MDR 1982, S. 17 [18]; Weimar, MDR 1982, S. 438; Schlosshauer-Selbach, NJW 1982,
S. 1305; a. M.: Becker, DOV 1954, S. 496f.; Badura, NJW 1981, S. 1341; Schéafer/Bonk, Staatshaftungsgesetz,
1982, Einf.
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Rdnr. 249; Bonk, DVBI. 1981, S. 801 [804 ff.]; ders., VR 1982, S. 1 [3]; Schafer, DB 1981, S. 1499 [1508]; Ja-
cobs, Staatshaftungsrecht, 1982, Rdnr. 44 ff.; und Dagtoglou, a.a.O., Art. 34, Rdnr. 458 ff., 462).

3. Auf andere Kompetenzvorschriften des Grundgesetzes kann der Bund eine Befugnis zur umfassenden Rege-
lung des Staatshaftungsrechts ebenfalls nicht stiitzen. Davon gehen auch der Deutsche Bundestag und die
Bundesregierung aus.

a) Fur die im Staatshaftungsgesetz getroffene Regelung findet der Bund insbesondere in seinen Gesetzge-
bungsbefugnissen zur Regelung des 6ffentlichen Dienstrechts (Art. 75 Nr. 1, 73 Nr. 8 GG) keine Grundlage. Die
unmittelbar gegen den Staat gerichteten Anspriiche, die das Staatshaftungsgesetz gewahrt, sind dienstrechtlich
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nicht zu erfassen (ebenso Maurer, a.a.0., S. 48; Rupp, a.a.0., S. 566; a. A. offenbar Wochner, BB 1982, S. 1).
Zwar mogen diese Kompetenznormen durchaus weit zu verstehen sein, um den Weg zu einer geordneten und
mdglichst erschopfenden Regelung des Gebietes freizumachen (vgl. v. Mangoldt/Klein, a.a.O., Art. 75, Anm. IV
2 ¢, S. 1695, und Art. 73 Anm. XV 2 ¢, S. 1498; Maunz, in Maunz/Durig/Herzog/Scholz, Grundgesetz, Art. 73,
Rdnr. 110 f., und Art. 75, Rdnr. 28). Unentbehrliches Erfordernis ist jedoch stets, daR eine geniigend tragfahige
Beziehung zum offentlichen Dienst-recht, d. h. den rechtlichen Beziehungen zwischen Dienstherrn und Dienst-
nehmer besteht. Der Staatshaftungsanspruch (8 1 StHG) stellt indessen keine Rechtsbeziehung zum Bediens-
teten her; er dient nicht einmal der Sicherung dienstrechtlicher Verpflichtungen. Der Gesetzgeber hat ihn viel-
mehr in bewul3ter Abkehr vom fritheren Haftungsmodell als ein von der Person des Handelnden unabhangiges
Verhdltnis entworfen. Seine Begrindung und ndhere Ausgestaltung liegt daher auRerhalb des 6ffentlichen
Dienstrechts im Sinne der Art. 75 Nr. 1 und Art. 73 Nr. 8 GG.

b) Eine Gesetzgebungsbefugnis des Bundes findet sich auch nicht insoweit, als das Staatshaftungsgesetz die
von der Recht-
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sprechung entwickelten 6ffentlich-rechtlichen Institute des enteignungs- und aufopferungsgleichen Eingriffs
sowie den Folgenbeseitigungsanspruch in sich aufgenommen hat.

Selbst wenn man sich auf den Standpunkt stellte, daR die genannten Anspriiche grundgesetzliche Beziige ent-
hielten, ergébe sich nichts anderes; denn daraus kdnnte nicht entnommen werden, dald nur der Bundesgesetz-
geber zu ihrer gesetzlichen Konkretisierung und Ausgestaltung berufen sei. Das Grundgesetz enthalt eine Rei-
he allgemeiner Verfassungsgrundsatze, etwa das Rechtsstaatsprinzip, ohne dal3 der Bundesgesetzgeber des-
halb als befugt anzusehen ware, diese Grundsétze auch Uberall dort zu verwirklichen, wo ihm keine Gesetzge-
bungsbefugnis verliehen ist. Ware dies anders, so wirde ihm eine Regelungsmacht gegeben, die die sorgfaltig
zwischen Bund und Landern ausgewogenen Gesetzgebungshefugnisse (Art. 30, 70 ff. GG) grundlegend ver-
schdbe. Der Bundesgesetzgeber darf sich also der Ausgestaltung und Konkretisierung von Verfassungsgrund-
satzen nur annehmen, soweit ihm das Grundgesetz eine Gesetzgebungszustandigkeit eigens zugewiesen hat.
Ist das nicht der Fall, verbleibt es bei der Gesetzgebungszustandigkeit der Lander.

Fur die Frage der Gesetzgebungsbefugnis ware es auch ohne Belang, wenn die Ausgestaltung der Anspriiche
aus enteignungs- und aufopferungsgleichem Eingriff sowie auf Folgenbeseitigung zu Gewohnheitsrecht erstarkt
sein sollte. Das Entstehen von Gewohnheitsrecht aufgrund langerer tatsachlicher Ubung, die eine dauernde und
stéandige, gleichmafige und allgemeine ist und von den Beteiligten als verbindliche Rechtsnorm anerkannt wird
(BVerfGE 34, 293 [303 f.]), hat nicht zur Folge, daR sich die Kompetenzordnung des Grundgesetzes fiir das
gesetzte Recht verwandelte und Regelungsbereiche in die Gesetzgebungsbefugnis des Bundes hinliberwan-
derten, die ihm vorher verschlossen waren. Gewohnheitsrecht ist vielmehr dem Kompetenzbereich zuzuordnen,
den es durch seine Ubung aktualisiert. Wachst es auf einem Felde, das dem Gesetzgebungsrecht der
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Lander unterliegt, so verbleibt es auch dort, unbeschadet dessen, ob es bundesweit gilt; denn die Zuordnung
von Gewohnheitsrecht zum Bundes- oder Landesrecht je nach dem Umfang des raumlichen Geltungsbereichs
der gewohnheitsrechtlich geltenden Rechtsiiberzeugung geriete zur Kompetenzverteilung des Grundgesetzes
in Widerspruch (Rupp, a.a.O., S. 566 ff.).

4. Die Zustandigkeit der Lander, Staatshaftung zu regeln, bewirkt - entgegen dem Vorbringen der Bundesregie-
rung - keine "Doppelzustandigkeit” im Bereich der Staatshaftung, auf deren Grundlage Bund und Lander ein
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und denselben Gegenstand in unterschiedlicher Weise zu regeln vermdchten. Eine solche "Doppelzustandig-
keit" ware dem System der verfassungsrechtlichen Kompetenznormen allerdings fremd und mit ihrer Abgren-
zungsfunktion (vgl. Art. 70 Abs. 2 GG) auch nicht vereinbar (BVerfGE 36, 193 [202 f.]).

a) Soweit der Bund befugt ist, die Haftung fir seine eigenen Organe zu regeln oder etwa aufgrund besonderer
Kompetenztitel die Staatshaftung sektoral auch mit Wirkung fur die Lander gesetzlich zu begriinden, ist eine
"Doppelzustandigkeit" von vornherein deshalb ausgeschlossen, weil die Lander Gesetzgebungsbefugnisse
entweder Gberhaupt nicht oder nur in dem Umfang haben, in dem ihnen der Bund hierzu Raum laRt (Art. 70 ff.
GG).

b) Die Beamtenhaftung nach burgerlichem Recht und die unmittelbare Staatshaftung sind kompetenzrechtlich
verschiedene Gegensténde. Das Problem einer dem Grundgesetz fremden Doppelzusténdigkeit stellt sich in
diesem Verhéltnis nicht.

Zwar kann der Bund - was er hier schon formell nicht getan hat - unter Inanspruchnahme seiner Gesetzge-
bungsbefugnis aus Art. 74 Nr. 1 GG durch eine Anderung der die Beamtenhaftung regelnden Vorschrift des §
839 BGB uber Art. 34 GG in das ihm sonst grundsatzlich verschlossene Gebiet des Staatshaftungsrechts der
Lander hineinwirken und auf diese Weise landesgesetzliche Regelungen ausschlieBen oder verdrangen (Art. 31
GG). Diese verfassungsgesetzliche Besonderheit, die es dem Bund
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ausnahmsweise erlaubt, in Austibung seiner ihm flr eine bestimmte Materie verliehenen Gesetzgebungsbefug-
nis (mittelbar) rechtlich regelnd in einen anderen Bereich hineinzuwirken, in dem die Lander das Recht der Ge-
setzgebung haben, fiihrt indessen nicht dazu, daf} die Kompetenzverteilung zwischen Bund und Landern unter-
laufen oder ausgehohlt werden darf. Dem Gestaltungsspielraum des Bundes sind hier mit Riicksicht auf die fir
die bundesstaatliche Struktur der Verfassungsordnung grundlegenden Vorschriften der Art. 30, 70 Abs. 1 GG
verhaltnismafig enge Grenzen gezogen. Der das gesamte verfassungsrechtliche Verhaltnis zwischen Bund und
Landern beherrschende Grundsatz der wechselseitigen Pflicht des Bundes und der Lander zu bundesfreundli-
chem Verhalten verlangt gegenseitige Riicksichtnahme und schlie3t eine mif3brauchliche Interessenwahrneh-
mung aus (vgl. BVerfGE 43, 291 [348] m. w. N.)-Diese dem Bund verfassungsrechtlich abverlangte Riicksicht-
nahme auf die Rechte der Lander verwehrt es ihm deshalb, jedenfalls an der Leine des § 839 BGB Uber Art. 34
GG in Wahrheit umfassend die Staatshaftung zu regeln.

5. Die kompetenzrechtliche Lage, wie sie sich nach alledem darstellt, fiigt sich im Gbrigen in die féderative Ge-
wichtsverteilung des Grundgesetzes ein. Die Zubilligung einer Befugnis des Bundes zur Regelung des Staats-
haftungsrechts im Rahmen seines Rechts zur konkurrierenden Gesetzgebung auf dem Gebiet des blirgerlichen
Rechts, wie sie der Bund fur sich beansprucht hat, verliehe ihm die Macht, Haftungstatbestande zu begriinden,
die - losgeldst von den liberschaubaren Grenzen, die einer auf den Staat Uibergeleiteten Beamtenhaftung inne-
wohnen - Uber die vom Staatshaftungsgesetz geschaffenen weit hinausgingen. Dies kénnte die Verteilung der
Gewichte im Bund-Lander-Verhaltnis, wie sie das Grundgesetz verwirklicht hat, stéren; dem Bundesrat ware es
prinzipiell verwehrt, Uber solche Gesetze maf3geblich mitzuentscheiden, obwohl der Bund Ersatzpflichten be-
grinden kénnte, die sich nicht allein auf die Finanzen, sondern auch auf die Verwaltungen der Lander tief-
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greifend auswirkten. Nicht von ungefahr hat der Parlamentarische Rat auf eine echte Eigenstandigkeit der Lan-

der grof3en Wert gelegt und in Angelegenheiten von vergleichbarer finanzieller und verwaltungsmagiger Trag-
weite die Interessen der L&nder durch das Erfordernis der Zustimmung des Bundesrates umhegt und damit zum
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Ausdruck gebracht, daf die Lander in derartigen fiir sie und die féderative Ordnung gewichtigen Fragen durch
den Bundesrat ein entscheidendes Wort mitzureden haben (Art. 80 Abs. 2; 84 Abs. 1; 85; 105 Abs. 3; 107; 108
Abs. 3, 6; 134 Abs. 4; 135 Abs. 5 GG in der Fassung vom 23. Mai 1949).

Die Unvereinbarkeit der Vollregelung des Staatshaftungsrechts durch den Bund mit dem Grundgesetz fihrt zur
Nichtigkeit des Gesetzes im ganzen. Es ist nicht mdglich, den zentralen Haftungstatbestand des Gesetzes (§ 1
StHG) horizontal oder vertikal in kompetenzwidrige und kompetenzgemafe Bestandteile aufzuspalten und ei-
nen verfassungskonformen Teil aufrechtzuerhalten. Die Uibrigen Regelungen des Gesetzes stehen mit seiner
Zentralnorm in unlésbarem Zusammenhang und beziehen einzig aus ihr ihre Rechtfertigung. Mit ihr steht und
fallt daher das gesamte Gesetz.

1. a) Tragender Gedanke der Reform des Staatshaftungsrechts war - neben der Verbesserung der Position der
Geschadigten - die prinzipielle Neuordnung der Staatshaftung unter Wahrung der Rechtseinheit. Dieser Ge-
sichtspunkt ist schon im Gesetzgebungsverfahren in der vorangegangenen 8. Wahlperiode des Deutschen
Bundestages, an dessen Ergebnisse der Gesetzgeber des Staatshaftungsgesetzes angeknipft hat, als wesent-
lich herausgestellt worden (BRDrucks. 214/78, S. 15); er bildet erkennbar einen Leitfaden der gesamten Re-
formbemuhungen. Eine etwa auf die Haftung des Bundes begrenzte Aufrechterhaltung des Gesetzes liefe die-
ser Absicht eindeutig zuwider (ebenso Papier, NJW 1981, S. 2321 [2323 f.]; a.A. Wesener, a.a.0., S. 293). Sie
wirde das zerstoren, was der Gesetzgeber gerade
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verwirklicht sehen wollte, und sein Werk so verandern, daf3 von einer Verfalschung der gesetzgeberischen Idee
gesprochen werden muRdte (vgl. BVerfGE 10, 200 [220]). Angesichts der einschneidenden Veranderungen, die
das urspriinglich umfassender angelegte Reformvorhaben im Laufe des Gesetzgebungsverfahrens erfahren
hat, kann ausgeschlossen werden, daf} der Gesetzgeber eine weitere erhebliche Einschrankung des Rege-
lungsumfangs als noch mit seinem Willen Gbereinstimmend gelten liel3e.

b) Das Staatshaftungsgesetz laf3t sich ferner nicht in der Weise zerteilen, dal3 die Schnittlinie zwischen die Haf-
tung fur Pflichtverletzungen der rechtsprechenden und der vollziehenden Gewalt gelegt wird. Eine verschérfte
Haftung einzig der rechtsprechenden Gewalt widerspricht der Anlage und den klaren Intentionen des Gesetzes
nicht minder. Es kann somit dahinstehen, ob das Gesetzgebungsrecht des Bundes fiir das gerichtliche Verfah-
ren (Art. 74 Nr. 1 GG) ihn befahigte, die Haftung fur hoheitliches Unrecht der rechtsprechenden Gewalt gesetz-
lich zu ordnen.

2. Die Nichtigkeit seiner zentralen Haftungsregelung erfalit das gesamte Gesetz. Seine librigen Bestimmungen
sind Teil einer Gesamtregelung, die ohne die verfassungswidrige Vorschrift ihnren Sinn und ihre Rechtfertigung
verlore (vgl. BVerfGE 48, 127 [177]). Das Gesetz ist in allen seinen Teilen erkennbar darauf angelegt, den
Grundhaftungstatbestand des § 1 StHG zu erganzen, an den sie sachlich und sprachlich anknlpfen. Die Einfuh-
rung des Grundhaftungstatbestandes war Anlal3 der Neuregelung und stellt ihren Kernbereich dar. Der restliche
Normbestand ist mit dieser Zentralregelung zu einer untrennbaren Einheit verschmolzen, die in weitere Teilin-
halte nicht zerlegt werden kann. Das gilt auch fir die verfahrensrechtlichen Regelungen (88 18 bis 20 StHG),
die sich auf "Staatshaftungsstreitigkeiten" beziehen und mit deren Fortfall ihre Daseinsberechtigung verlieren.
SchlieRlich kénnen die Vorschriften des 4. Abschnitts (§8 21 bis 34 StHG) nicht bestehen bleiben. Sie
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enthalten Bestimmungen zur "Anpassung des Bundes- und Landesrechts" an das neue Gesetz und verfehlen
mit dessen Nichtigkeit ihren erklarten Zweck. Auch die Einzelbetrachtung der in diesem Abschnitt zusammenge-
faBten Regelungen IaRt nicht erkennen, dal sich in ihm Vorschriften verbergen, die verniinftigerweise isoliert
lebensféhig sind.

Das Gesetz, das in seinem Kernbestand wegen der Verletzung von Art. 70 GG als verfassungswidrig erkannt
worden ist, ist daher als Ganzes nichtig.

1.

Ob das Staatshaftungsgesetz der Zustimmung des Bundesrates bedurft hatte, kann hiernach dahinstehen.
D.

Diese Entscheidung ist einstimmig ergangen.

(gez.) Zeidler Rinck Wand

Dr. Rottmann Dr. Dr. h. c. Niebler Steinberger

Trager Mahrenholz

Zum Anfang

% Notiz erstellen
’ Text markieren
%Drucken...

BVerfGE 61, 149ff 19.10.1982 — 2 BvF 1/81 Il. Senat

Nr. 15

1. Art. 34 GG leitet die durch § 839 BGB begrindete personliche Haftung des Beamten auf den Staat
Uber: § 839 BGB ist die haftungsbegriindende Vorschrift, wahrend Art. 34 GG die haftungsverlagernde
Norm darstellt.

2. Aus dem Grundgesetz laf3t sich die Forderung nach einer Ablésung der Amtshaftung durch eine un-
mittelbare Staatshaftung nicht ableiten. Art. 34 GG steht der Einflihrung einer unmittelbaren Staatshaf-
tung andererseits auch nicht entgegen. Die Vorschrift enthalt nur eine "Mindestgarantie”, die der zu-
standige Gesetzgeber zwar nicht unterschreiten, Uber die er aber hinausgehen darf.

3. Art. 34 GG hat die mittelbare Staatshaftung nicht zum lickenlosen Prinzip verdichtet, sondern laft
Raum fir Regelungen, die den Umfang der 6ffentlich-rechtlichen Haftungsiibernahme modifizieren.

4. Art. 34 GG verleiht weder dem Bund noch den Landern Gesetzgebungsbefugnisse.

5. a) Ein Gesetzgebungsrecht des Bundes fir das Staatshaftungsgesetz ergibt sich nicht aus seiner
konkurrierenden Zustéandigkeit fir
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das Gebiet des burgerlichen Rechts (Art. 74 Nr. 1 GG). Die im Staatshaftungsgesetz geregelte Haftung
des Staates oder anderer Kdrperschaften des 6ffentlichen Rechts fiir durch hoheitliches Unrecht verur-
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sachte Schaden kann weder in heutiger Sicht noch kraft Tradition kompetenzrechtlich als "birgerliches
Recht" begriffen werden.

b) Auf andere Kompetenzvorschriften des Grundgesetzes kann der Bund eine Befugnis zur umfassen-
den Regelung des Staatshaftungsrechts ebenfalls nicht stiitzen.

6. Dem Gestaltungsspielraum des Bundes, unter Inanspruchnahme seiner Kompetenz zur Regelung der
persénlichen Haftung des "Beamten" Uber Art. 34 GG in das ihm sonst grundsatzlich verschlossene
Gebiet des Staatshaftungsrechts der Lander hineinzuwirken, sind in Ricksicht auf Art. 30, 70 Abs. 1 GG
verhaltnismaRig enge Grenzen gezogen. Die dem Bund verfassungsrechtlich abverlangte Rucksicht-
nahme auf die Rechte der Lander verwehrt es ihm jedenfalls, an der Leine des § 839 BGB uber Art. 34
GG in Wahrheit umfassend die Staatshaftung zu regeln.

7. Gewohnheitsrecht ist dem Kompetenzbereich zuzuordnen, den es durch seine Ubung aktualisiert.
Wachst es auf einem Felde, das dem Gesetzgebungsrecht der Lander unterliegt, so verbleibt es auch
dort, unbeschadet dessen, ob es bundesweit gilt.

Urteil des Zweiten Senats vom 19. Oktober 1982 auf die mindliche Verhandlung vom 22. Juni 1982 - 2 BvF
1/81 - in dem Verfahren Uber den Antrag zu prufen, ob das Staatshaftungsgesetz vom 26. Juni 1981 (BGBI. | S.
553) mit dem Grundgesetz vereinbar ist - Antragsteller: 1. Regierung des Landes Baden-Wiurttemberg, vertreten
durch den Ministerprasidenten, Richard-Wagner-Stra3e 15, Stuttgart 1, 2. Bayerische Staatsregierung, vertre-
ten durch den Ministerprasidenten, Prinzregentenstrafl3e 7, Miinchen 22, 3. Niedersachsische Landesregierung,
vertreten durch den Ministerprasidenten, PlanckstraBe 2, Hannover, 4. Regierung des Landes Rheinland-Pfalz,
vertreten durch den Ministerprésidenten, Peter-Altmeier-Allee 1, Mainz, 5. Regierung des Landes Schleswig-
Holstein, vertreten durch den Ministerprasidenten, Landeshaus, Kiel, - Bevollmachtigter zu 1, 2, 4, 5: Professor
Dr. Peter Lerche, JunkerstraRe 13, Gauting, - Bevollmachtigter zu 3: Professor Dr. Hans Hugo Klein, Mitglied
des Deutschen Bundestages, Kolberger Stral3e 8, Bovenden -.
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Entscheidungsformel:

Das Staatshaftungsgesetz vom 26. Juni 1981 (Bundesgesetzbl. | S. 553) ist mit Artikel 70 des Grundgesetzes
unvereinbar und daher nichtig.

Griunde:
A.

Das Normenkontrollverfahren betrifft im wesentlichen die Frage, ob dem Bund die Gesetzgebungsbefugnis fur
das Staatshaftungsgesetz vom 26. Juni 1981 zustand.

1. Das Staatshaftungsgesetz vom 26. Juni 1981 (BGBI. | S. 553) - StHG - hat die Haftung (Ersatzpflicht) fir
durch die 6ffentliche Gewalt verursachtes Unrecht umfassend geordnet und auf eine einheitliche gesetzliche
Grundlage gestellt. Es verfolgt das Ziel, dem durch hoheitliches Unrecht Geschadigten einen Trager 6ffentlicher
Gewalt unmittelbar und ausschlief3lich haften zu lassen.
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Nach dem Grundhaftungstatbestand des § 1 StHG hat grundsatzlich der Trager 6ffentlicher Gewalt den Scha-
den zu ersetzen, der daraus erwéachst, dal3 die 6ffentliche Gewalt eine Pflicht des 6ffentlichen Rechts verletzt,
die ihr dem Geschadigten gegeniber obliegt. Unter besonderen Voraussetzungen haftet die offentliche Gewalt
zudem flUr das Versagen technischer Einrichtungen (8§ 1 Abs. 2 StHG). Fir rechtswidriges Verhalten der recht-
sprechenden und gesetzgebenden Gewalt gelten Einschrankungen (8§ 5 StHG). Besteht die Pflichtverletzung in
einem rechtswidrigen Verhalten des Gesetzgebers, so tritt eine Haftung nur ein, sofern dies gesetzlich vorgese-
hen ist. Die Haftung fur Pflichtverletzungen der vollziehenden oder rechtsprechenden Gewalt, die ausschliel3lich
auf dem Verhalten des Gesetzgebers beruhen, bleibt davon unbertuhrt (8 5 Abs. 2 StHG).

Als Wiedergutmachungsarten sind Geldersatz (8 2 StHG) und Folgenbeseitigung (8 3 StHG) vorsehen. Gelder-
satz, der grundsatzlich auch fir einen Nichtvermdégensschaden gewahrt wird
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(8 7 StHG), entfallt jedoch, wenn der Geschadigte es schuldhaft versaumt hat, den Schaden durch Gebrauch
von Rechtsbehelfen abzuwenden (§ 6 StHG), oder wenn die Pflichtverletzung auch bei Beachtung der bei der
Ausiibung 6ffentlicher Gewalt den Umstanden nach gebotenen Sorgfalt nicht hatte vermieden werden kénnen
(8 2 Abs. 1 Satz 2 StHG). Im letzteren Fall bleibt es jedoch bei der Ersatzpflicht, wenn technische Einrichtungen
versagt haben (8 2 Abs. 1 Satz 3 StHG) oder die Pflichtverletzung in einem "rechtswidrigen Grundrechtseingriff"
besteht (§ 2 Abs. 2 StHG).

Im einzelnen haben die wesentlichen materiell-rechtlichen Vorschriften des Gesetzes folgenden Wortlaut:
§1
Haftung der o6ffentlichen Gewalt

(1) Verletzt die offentliche Gewalt eine Pflicht des 6ffentlichen Rechts, die ihr einem anderen gegentber obliegt,
so haftet ihr Trager dem anderen fur den daraus entstehenden Schaden nach diesem Gesetz.

(2) Das Versagen einer technischen Einrichtung gilt als Pflichtverletzung, wenn der Trager anstatt durch Perso-
nen durch diese Einrichtung 6ffentliche Gewalt selbstandig austiben [a13t und das Versagen einer Pflichtverlet-
zung dieser Personen entsprechen wiirde.

(3) Personen, die die Pflichtverletzung begehen, haften dem Geschéadigten nicht.
§2
Schadensausgleich in Geld

(1) Der Trager hat den Schaden in Geld zu ersetzen. Der Geldersatz entfallt, wenn die Pflichtverletzung auch
bei Beachtung der bei der Ausiibung 6ffentlicher Gewalt den Umstéanden nach gebotenen Sorgfalt nicht hatte
vermieden werden kénnen. Satz 2 wird bei Versagen technischer Einrichtungen (8§ 1 Abs. 2) nicht angewandt.

(2) Besteht die Pflichtverletzung in einem rechtswidrigen Grundrechtseingriff, so ist der Schaden auch bei Be-
achtung der nach Absatz 1 gebotenen Sorgfalt in Geld zu ersetzen.

(3) Der zu ersetzende Schaden umfal3t auch den entgangenen Gewinn, der nach dem gewdhnlichen Verlauf
der Dinge oder nach den besonderen Umstanden, inshesondere nach den getroffenen Anstalten und Vorkeh-
rungen, mit Wahrscheinlichkeit erwartet werden konnte,
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sowie den Nichtvermdgensschaden nach MalRgabe des 8§ 7. Satz 1 wird bei Versagen technischer Einrichtun-
gen (8 1 Abs. 2) und bei Grundrechtseingriffen (Absatz 2) nicht angewandt.

4) ...
§3
Folgenbeseitigung

(1) Besteht der Schaden in der Veranderung eines tatséchlichen Zustandes zum Nachteil des Geschadigten, so
hat der Trager diese Folgen durch Herstellung des friiheren oder, falls dies unzweckmafig ist, eines gleichwer-
tigen Zustandes zu beseitigen. Entsprechendes gilt, wenn ein durch die 6ffentliche Gewalt herbeigefihrter Zu-
stand nachtraglich rechtswidrig wird, diese Folgen ihr als fortwirkender Eingriff zuzurechnen und nicht schon
nach anderen Rechtsvorschriften zu beseitigen sind.

(2) Die Folgenbeseitigung entfallt, soweit die Herstellung nicht mdglich, nicht zulassig oder nicht zumutbar ist.
Sie entfallt ferner, soweit der bestehende Zustand einem Verwaltungsakt oder einer anderen Entscheidung
entspricht, die fur den Geschadigten unanfechtbar geworden ist.

@3) ...

Daneben enthalt das Gesetz in seinem |.Abschnitt (88 1 bis 13 StHG) weitere Vorschriften, die die Haftungsver-
haltnisse, das Verhaltnis der Haftungsarten zueinander und den Umfang des Ersatzanspruchs néher bestim-
men. In den 88 10 und 11 StHG regelt das Gesetz die Rechtsbeziehungen bei einer Mehrheit von Schuldnern
sowie den Ruckgriff von Tragern 6ffentlicher Gewalt gegeneinander. Diese Vorschriften lauten:

8§10
Mehrheit von Schuldnern

(1) Haben mehrere Trager die Pflichtverletzung zu verantworten, so ist jeder flr den gesamten Schaden ver-
antwortlich. Sie haften dem Geschadigten als Gesamtschuldner.

(2) Ist neben dem Trager ein Dritter ersatzpflichtig, so wird Absatz 1 entsprechend angewandt.

(3) Im Verhaltnis der Ersatzpflichtigen zueinander richtet sich ihre Verpflichtung nach den Umsténden, insbe-
sondere nach der Schwere der jeweiligen PflichtverstéRe und dem Mal3e der Mitverursachung des Schadens.
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§11
Ruckgriff

Soweit die von einem Trager zu verantwortende Pflichtverletzung auf dem rechtswidrigen Verhalten eines ande-
ren Tragers beruht, kann der in Anspruch genommene Trager gegen den anderen Ruckgriff nehmen, wenn
nicht gesetzlich etwas anderes geregelt ist; das gilt insbesondere fir MaBnahmen der vollziehenden Gewalt,
deren Rechtswidrigkeit ganz oder teilweise auf Gesetz, Rechtsverordnung, Satzung sowie auf der Weisung
oder auf der sonstigen notwendigen Mitwirkung einer anderen Behoérde oder Stelle beruht. § 10 Abs. 3 wird
entsprechend angewandt.

Im 2. Abschnitt des Staatshaftungsgesetzes (88 14 bis 17 StHG) hat der Gesetzgeber das Verhaltnis zu be-
nachbarten Rechtsbereichen geregelt und dabei eine "Haftungsabgrenzung zum Privatrecht” getroffen (8 17
StHG): Die Haftung des Tragers o6ffentlicher Gewalt aus seiner Teilnahme am Privatrechtsverkehr richtet sich
grundsatzlich nach den dafir geltenden Vorschriften (8 17 Abs. 1 StHG). Ausschlief3lich nach Privatrecht haftet
der Trager auch fir hoheitliches Verhalten bei der Verletzung von Verkehrssicherungspflichten sowie in weite-
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ren, im Gesetz im einzelnen aufgefuhrten Fallen (§ 17 Abs. 2 StHG). Personen, durch die der Trager die ge-
nannten Tatigkeiten austibt, haften dem Geschadigten nicht; an ihrer Stelle haftet der Trager, fur den sie die
Tatigkeit ausgetibt haben (8§ 17 Abs. 4 StHG).

Der 3. Abschnitt des Gesetzes (88 18 bis 20 StHG) befal3t sich mit dem "gerichtlichen Rechtsschutz". Danach
ist fur die Streitigkeiten Uber Folgenbeseitigung nach § 3 grundsétzlich der Rechtsweg zu dem Gerichtszweig
gegeben, in dem Uber die RechtméRigkeit der die Staatshaftung begrindenden Austibung 6ffentlicher Gewalt
zu entscheiden ist (§ 18 Abs. 2 StHG). Fur Streitigkeiten Gber Geldersatz bleibt es bei der tiberlieferten Zustan-
digkeit der ordentlichen Gerichte (8 18 Abs. 1 StHG).

Im 4. Abschnitt ist die Anpassung von Bundes- und Landesrecht an das neue Gesetz geregelt (88 21 bis 34
StHG). Hier wird u. a. angeordnet, daf3 landesrechtliche Vorschriften tiber
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die Haftung fur pflichtwidriges Verhalten der offentlichen Gewalt auRer Kraft treten. Landesrecht, nach dem sich
bisher die Haftung fiir pflichtwidrige Mal3nahmen der Polizei- oder Ordnungsbehérden und fur pflichtwidrige
Beschlagnahmen von Presseerzeugnissen bestimmte, wird aufgehoben (8 34 StHG).

Der 5. Abschnitt (88 35 bis 38 StHG) enthalt Ubergangs- und SchluRvorschriften. Altes Recht ist weiterhin an-
zuwenden, wenn der anspruchsbegrindende Tatbestand vor dem Inkrafttreten des Gesetzes entstanden ist (8§
36 StHG).

2. a) Das Staatshaftungsgesetz hat sich eines Rechtsbereiches angenommen, Uber dessen Reformbeduirftigkeit
Einigkeit herrschte. Nach bisherigem Recht beruhte die Haftung des Staates fir rechtswidrige Ausiibung 6ffent-
licher Gewalt auf verschiedenen, verstreuten Rechtsgrundlagen; sie hatte zudem eine nur unvollkommene ge-
setzliche Regelung erfahren. Die sogenannte "Amtshaftung” griindete sich auf eine deliktische Eigenhaftung
des Beamten (8§ 839 BGB), wie sie das Birgerliche Gesetzbuch schon zu Anfang des Jahrhunderts reichsein-
heitlich normiert hatte. Art. 131 der Weimarer Reichsverfassung (WRV) und - in enger Anlehnung an diese Vor-
schrift - Art. 34 GG knlpften daran an, indem sie verfassungskréftig die Ersatzpflicht des Beamten grundsétzlich
auf den Staat Uberleiteten. Neben dieser nur mittelbaren Haftung des Staates hatte die Rechtsprechung eine
verschuldensunabhéngige unmittelbare Haftung des Staates aus "enteignungsgleichem" und "aufopferungsglei-
chem Eingriff" in bestimmte, durch Art. 14 und Art. 2 Abs. 2 GG geschutzte Rechtsguter (Eigentum, Leben,
korperliche Unversehrtheit, persdnliche Bewegungsfreiheit) entwickelt. Wahrend all diese Anspriiche vor den
Gerichten der ordentlichen Gerichtsbarkeit zu verfolgen waren, hat in jingerer Zeit ein vor den Verwaltungsge-
richten geltend zu machender, vom Verschulden unabhangiger Folgenbeseitigungsanspruch Anerkennung ge-
funden, der auf die Beseitigung fortwirkender Folgen rechtswidrigen hoheitlichen Handelns der vollziehenden
Gewalt gerichtet ist. Das Staatshaftungsgesetz sollte diese rechtlichen
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Tatbestande in sich aufnehmen und auf einen einheitlichen Haftungstatbestand zurtickfihren (BTDrucks. 9/25).

b) Das als unbefriedigend empfundene Nebeneinander schwer tiberschaubarer, auf unterschiedlichen Voraus-
setzungen beruhender und nur unvollkommen aufeinander abgestimmter Anspriche, fur deren Durchsetzung
zudem noch verschiedene Gerichtsbarkeiten zustandig waren, hatte seit langerem zu Reformiiberlegungen
Anlaf3 gegeben (vgl. Luhmann, éffentlich-rechtliche Entschadigung rechtspolitisch betrachtet, 1965). Die Frage
einer umfassenden Gesetzgebungskompetenz des Bundes fur eine Gesamtbereinigung der Materie ist dabei
frih gestellt und verneint worden (Luhmann, a.a.O., S. 216 ff.).
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Der entscheidende AnstoR fiir die Bemihungen um eine grundlegende Reform des Staatshaftungsrechts ging
im Jahr 1968 vom 47. Deutschen Juristentag aus; er gelangte zu der Auffassung, daf3 der Folgenbeseitigungs-
anspruch, ein etwa gegebener Folgenentschadigungsanspruch und der Anspruch auf Entschadigung aus ent-
eignungsgleichem Eingriff in den "gréReren / Zusammenhang einer ¢ffentlich-rechtlichen Staatshaftung" gehor-
ten (Verhandlungen des 47. DJT, Bd. Il, L 144 f.). Der Juristentag empfahl einstimmig, eine bundesgesetzliche
Regelung der Staatshaftung, falls unerlaRlich, durch eine Anderung des Grundgesetzes zu ermdglichen (a.a.O.,
L 145).

c) Die Bundesregierung betraute im Jahr 1970 eine unabhangige Kommission mit der Aufgabe, eine umfassen-
de gesetzliche Neuregelung des Staatshaftungsrechts und des Tumultschadenrechts vorzubereiten. Die Kom-
mission legte 1973 ihren Bericht mit Entwiirfen fiir ein Staatshaftungsgesetz und ein Gesetz zur Anderung des
Grundgesetzes vor. Anstelle des in Art. 14 und Art. 34 GG bisher garantierten ordentlichen Rechtswegs fir
Entschadigungs- und Schadensersatzforderungen sollte "der Rechtsweg" allgemein eréffnet sein. Art. 34 GG
sollte die Haftung der 6ffentlichen Gewalt fiir das von ihr begangene Unrecht gewéhrleisten. Zur ndheren Rege-
lung von Inhalt und Umfang der Haftung sollte dem Bund eine ausschlieRliche Ge-
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setzgebungsbefugnis eingerdumt werden (Art. 34 Abs. 2 des Kommissionsentwurfs). Die Kommission empfahl
ferner eine Erganzung des Art. 104 a Abs. 5 GG, die es ermdglichen sollte, dal? die im AuRenverhaltnis vom
Geschadigten in Anspruch genommenen Lander den Bund in Riuckgriff nehmen kénnen (Reform des Staatshaf-
tungsrechts, Kommissionsbericht, 1973, S. 11, 68 f.).

Der vorgezeichneten Linie folgten die im Jahr 1978 vorgelegten Gesetzentwirfe der Bundesregierung, die ins-
besondere eine ausschlie3liche Gesetzgebungsbefugnis des Bundes fiir das Staatshaftungsrecht vorsahen;
Staatshaftungsgesetze sollten der Zustimmung des Bundesrates unterliegen (Art. 34 Abs. 2 in der Fassung des
Entwurfs eines ... Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes). Von der ebenfalls vorgeschlagenen Ausgestal-
tung des Art. 34 GG als grundrechtsgleichen Rechts wurde indessen abgesehen (BRDrucks. 214/78 und
215/78; vgl. auch Reform des Staatshaftungsrechts, Referentenentwiirfe, 1976, S. 13, 22 f).

Der Bundesrat schlug in seinen AuRerungen geman Art. 76 Abs. 2 GG vor, die vorgesehene ausschlieRliche
Gesetzgebungsbefugnis des Bundes fiir das Staatshaftungsrecht in eine konkurrierende Gesetzgebungszu-
standigkeit "umzugestalten"; derartige Staatshaftungsgesetze sollten allerdings der Zustimmung des Bundesra-
tes bedurfen (BRDrucks. 214/78 [BeschluR3]). Der Inhalt des Entwurfs eines Staatshaftungsgesetzes setze vo-
raus, daf’ dem Bund die Gesetzgebungsbefugnisse zugewiesen wirden, die der dem Bundesrat gleichzeitig
zugeleitete Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes zum Gegenstand habe (BRDrucks.
215/78 [Beschlul3)).

Die Bundesregierung griff diesen Anderungsvorschlag auf (BTDrucks. 8/2080, Anlage 3). Ihm stimmte auch der
Rechtsausschuf des Deutschen Bundestages zu, in dem nach teilweise einschneidenden Anderungen der
Regierungsentwiirfe voriibergehend Ubereinstimmung (iber die Gesetzesvorhaben erzielt worden war. Unter
anderem war auf die Entschadigung fur Tumult-
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schaden, auf ein der gerichtlichen Rechtsverfolgung vorgeschaltetes behordliches Abhilfeverfahren und auf die
Zusammenfassung des gerichtlichen Rechtsschutzes in dem Gerichtszweig, in dem Uber die RechtmaRigkeit
der die Staatshaftung begriindenden Akte zu entscheiden ist, verzichtet worden (BTDrucks. 8/4026). Art. 34
Abs. 1 GG sollte als institutionelle Garantie ausgestaltet und durch einen zweiten Absatz wie folgt erganzt wer-
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den: "Das Nahere Uber Inhalt und Umfang der Haftung wird durch Gesetz bestimmt; ein Bundesgesetz bedarf
der Zustimmung des Bundesrates." Damit werde die ndhere Ausgestaltung der Staatshaftung dem Bundesge-
setzgeber "lUbertragen” (BeschluBempfehlung des Rechtsausschusses, BTDrucks. 8/4028).

In seinem Bericht zum Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes vertrat der Rechtsausschuf3
des Deutschen Bundestages die Ansicht, daf3 die vorgeschlagene Einfligung des Art. 34 Abs. 2 GG fur die Ge-
setzgebungsbefugnis des Bundes nicht konstitutiv sei; sie ergebe sich schon nach geltendem Verfassungsrecht
aus der Zustandigkeit des Bundes, das Sachgebiet des burgerlichen Rechts gesetzlich zu regeln (Art. 74 Nr. 1
GG). Durch die in Aussicht genommene Grundgesetzénderung durch Einfiigung eines zweiten Absatzes in Art.
34 GG werde mithin die bereits bestehende Befugnis zur konkurrierenden Gesetzgebung des Bundes fiir das
Staatshaftungsgesetz lediglich "neu gefaf3t", um im Hinblick auf die 6ffentlich-rechtliche Konzeption der Reform
"denkbare Zweifel auszuschlieRen" (BTDrucks. 8/4036).

Der Rechtsausschul? des Deutschen Bundestages teilte die Auffassung, daf3 der im Entwurf eines Staatshaf-
tungsgesetzes vorgesehene Ruckgriff 6ffentlich-rechtlicher Rechtstrager untereinander im Blick auf Art. 104 a
Abs. 5 Satz 1 GG eine Grundgesetzénderung erfordere, soweit der Ruckgriff der La&nder gegen den Bund in
Frage stehe. Der AusschuR beschloR deshalb, Art. 104 a Abs. 5 GG neu zu fassen; der Rickgriff der Lander
gegen den Bund wurde zugelassen, "soweit die Lander Dritten fur eine Pflichtverletzung nach Artikel 34 haften,
die auf einem
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rechtswidrigen Verhalten des Bundes beruht" (BTDrucks. 8/4036, 8/4037).

Der Entwurf eines Staatshaftungsgesetzes in der Fassung, wie sie der Rechtsausschul? verabschiedet hatte,
stiel® auf finanzielle Bedenken des Haushaltsausschusses, denen die Mehrheit des Rechtsausschusses Rech-
nung trug. Wahrend dieser Beratung vertrat auch die Bundesregierung den Standpunkt, daf} die Gesetzge-
bungsbefugnis des Bundes fiir das Staatshaftungsgesetz in der vom Ausschul’ beschlossenen Fassung dem
Artikel 74 Nr. 1 GG entnommen werden kénne; die vorherige Schaffung einer Kompetenzgrundlage fir das
Gesetzesvorhaben sei deshalb entbehrlich. Im (brigen bedirfe das Gesetz auch nicht der Zustimmung des
Bundesrates. Die beschlossene Anderung des Art. 34 GG, die das Erfordernis der Zustimmung des Bundesra-
tes zuklinftig vorsehe, kénne die Zustimmungsbediirftigkeit des Staatshaftungsgesetzes nicht begriinden, weil
die Grundgesetzénderung gleichzeitig mit dem Staatshaftungsgesetz in Kraft treten solle und deshalb fur dieses
Gesetz noch nicht wirksam werde. Demgegeniber bestand eine Minderheit des Rechtsausschusses nach wie
vor darauf, da’ der Bundesrat dem Gesetz zustimmen musse.

Nachdem der RechtsausschufR den Entwurf des Staatshaftungsgesetzes mit den Stimmen der Koalition
(SPD/F.D.P.) gegen die Stimmen der Opposition (CDU/CSU) angenommen hatte, erklarte seine Vorsitzende,
die Abgeordnete Frau Dr. Daubler-Gmelin, die Grundgesetzanderung werde mangels Aussicht auf Erfolg nicht
weiter verfolgt (Rechtsausschuld des Deutschen Bundestages, 97. Sitzung vom 22. Mai 1980, StenBer. S. 5 ff.).

Die vorgesehenen Anderungen der Art. 34 und 104 a GG wurden daraufhin nicht mehr betrieben. Der Rechts-
ausschufd des Deutschen Bundestages beschrankte sich darauf, mit Mehrheit den unveranderten Entwurf des
Staatshaftungsgesetzes zur Annahme zu empfehlen. Die Ausschumehrheit hielt es auch im Hinblick auf die
Ruckgriffsregelung (8§ 11 StHG) nicht fiir
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erforderlich, eine Anderung des Grundgesetzes herbeizufiihren. Die zunéchst vorgesehene Erganzung des
Artikels 104 a Abs. 5 GG habe den Riickgriff der Lander gegen den Bund erméglichen sollen. Ohne sie finde
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"die Ruckgriffsregelung des § 11 in Artikel 104 a Abs. 5 Satz 1 ihre Schranke" (BTDrucks. 8/4144, S. 36/37). Mit
dem finanziellen Nachteil, beim Bund keinen Ruckgriff nehmen zu kdnnen, blieben demnach die Lander belas-
tet.

Der Entwurf des Staatshaftungsgesetzes wurde vom Bundestag mehrheitlich angenommen (Beschlul3 des
Bundestages in der 220. Sitzung vom 12. Juni 1980, StenBer. S. 17728). Der Bundesrat bestritt die Gesetzge-
bungskompetenz des Bundes fur dieses Gesetz. Er beméngelte ferner, dal3 die Rickgriffsregelung des § 11
StHG nicht in Art. 104 a GG verankert worden war (BRDrucks. 299/80 [Beschlu3]). Der Bundesrat bezeichnete
das Gesetz als zustimmungsbedurftig, versagte nach erfolgloser Anrufung des Vermittlungsausschusses die
Zustimmung und legte vorsorglich Einspruch gemaf3 Art. 77 Abs. 3 GG ein (Bundesrat, 491. Sitzung vom 18.
Juli 1980, StenBer. S. 356). Da Uber den Einspruch vor dem Ende der Wahlperiode des 8. Deutschen Bundes-
tages nicht mehr entschieden wurde, erledigte sich das Gesetzesvorhaben.

d) Zu Beginn der 9. Wahlperiode wurde aus der Mitte des Bundestages eine nur geringfligig veranderte Geset-
zesvorlage fiir ein Staatshaftungsgesetz neu eingebracht (BTDrucks. 9/25). Zur Begriindung der Vorlage ist
ausgefuhrt: Der Regelungsgegenstand "Staatshaftung" gehdre herkdmmlich zum Bereich des buirgerlichen
Rechts und unterliege damit der Regelungsbefugnis des Bundes nach Art. 74 Nr. 1 GG. Das Staatshaftungs-
recht sei traditionell durch § 839 BGB gepragt. Die verfassungsgesetzliche Regelung der Art. 131 WRV und Art.
34 GG, die den Staat als Haftungsschuldner zur Verfiigung gestellt habe, kniipfe an diese Bestimmung an und
sei mit dem burgerlichrechtlichen Regelungsbereich auf das engste verbunden. Die richterrechtlich entwickelten
Staatshaftungsinstitute, namlich der
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enteignungsgleiche Eingriff, der aufopferungsgleiche Eingriff und der Folgenbeseitigungsanspruch, seien in
Erganzung der gesetzlich geregelten Staatshaftung ausgebildet worden und inhaltlich zu wesentlichen Bestand-
teilen des Gesamtkomplexes dieser Gesetzgebungsmaterie geworden (a.a.O., S. 13).

Der Bundesminister der Justiz trat im Gesetzgebungsverfahren dieser Auffassung bei. 6ffentlich-rechtliche
Uberlagerungen des traditionell dem biirgerlichen Recht zuzuordnenden Amtshaftungsrechts des Biirgerlichen
Gesetzbuchs und spatere Wandlungen in der rechtlichen Beurteilung der Materie kénnten die Gesetzgebungs-
kompetenz des Bundes fir das Staatshaftungsrecht nicht schmalern (vgl. Bundesrat, 491. Sitzung vom 18. Juli
1980, StenBer. S. 390 f., 391).

Der Bundestag nahm die Gesetzesvorlage mit Mehrheit an (Deutscher Bundestag, 21. Sitzung vom 12. Februar
1981, StenBer., S. 881 ff., 890). Der Bundesrat hielt demgegentiber daran fest, dal? dem Bund fiir die wesentli-
chen Punkte der Regelung die Gesetzgebungsbefugnis fehle. Er bejahte zudem wegen des in 88 11, 10 Abs. 3
StHG geregelten Rickgriffs die Zustimmungsbedurftigkeit des Gesetzes nach Art. 104 a Abs. 5 Satz 2 GG. In
seiner 497. Sitzung am 13. Méarz 1981 hat er diese Zustimmung verweigert (BRDrucks. 92/81 [BeschluRR]); auf
die Einlegung eines Einspruchs hat er verzichtet.

Der Bundesprasident hat das Staatshaftungsgesetz am 26. Juni 1981 ausgefertigt; es wurde am 2. Juli 1981
(BGBI. I S. 553) verkundet.

In einem Schreiben an den Préasidenten des Bundesrates vom 26. Juni 1981 hat der Bundesprasident "erhebli-
che Zweifel an der Gesetzgebungskompetenz des Bundes" geduf3ert; zudem sprachen "erhebliche Grinde fiir
die Ansicht", daf3 selbst dann, wenn die Gesetzgebungskompetenz des Bundes gegeben sei, das Gesetz nur
mit Zustimmung des Bundesrates erlassen werden kdnne. "Die gegen das verfassungsmafige Zustandekom-
men des Gesetzes erhobenen Bedenken" wdgen "schwer"; sie reichten jedoch "nicht aus, um die Ausfertigung
des Gesetzes durch den
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Bundesprasidenten abzulehnen". Die Feststellung seiner Verfassungswidrigkeit mit verbindlicher Wirkung fur
alle sei dem Bundesverfassungsgericht vorbehalten, das nach Ausfertigung und Verkiindung des Gesetzes im
Wege des Normenkontrollverfahrens angerufen werden kdnne (BRDrucks. 267/81).

Die Landesregierungen von Baden-Wirttemberg, Bayern, Niedersachsen, Rheinland-Pfalz und Schleswig-
Holstein haben am 28. November 1981 gemeinsam beantragt, das Staatshaftungsgesetz gemaR Art. 93 Abs. 1
Nr. 2 GG, § 13 Nr. 6 und § 76 Nr. 1 BVerfGG im Verfahren der abstrakten Normenkontrolle auf seine Verein-
barkeit mit dem Grundgesetz zu tberprfen.

Die Antragstellerinnen halten dieses Bundesgesetz fir unvereinbar mit dem Grundgesetz. Dem Bund habe
jedenfalls fiir die wesentlichen Vorschriften des Staatshaftungsgesetzes die Gesetzgebungsbefugnis gefehlt;
dieser Mangel wirke sich auf den Bestand des gesamten Gesetzes aus. Aul3erdem sei es ohne die erforderliche
Zustimmung des Bundesrates erlassen worden und deshalb nicht verfassungsgemaf zustande gekommen.

Zur Begrindung ihres Antrages tragen die Antragstellerinnen im wesentlichen vor:

1. a) Zu Unrecht habe der Bund die Regelungsbefugnis fiir das Staatshaftungsgesetz aus seiner Gesetzge-
bungszusténdigkeit fir das Sachgebiet des birgerlichen Rechts (Art. 74 Nr. 1 GG) hergeleitet. Die im Staatshaf-
tungsgesetz getroffenen Regelungen seien nicht birgerlich-rechtlicher, sondern éffentlich-rechtlicher Natur. Ihre
Zuordnung zum Kompetenzbegriff des "birgerlichen Rechts" lasse sich auch nicht aus historischer Sicht recht-
fertigen.

aa) Bei der Bestimmung des Umfangs der Gebiete, auf die sich nach Art. 74 GG die konkurrierende Gesetzge-
bung erstrecke, sei nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts im Zweifelsfall auch der histori-
sche Zusammenhang
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in der deutschen Gesetzgebung zu beachten. Dies zwinge dazu, zur Bestimmung der Grenzen des Gesetzge-
bungsrechts des Bundes im Bereich des "blrgerlichen Rechts" auf den Rechtszustand bei Inkrafttreten des
Birgerlichen Gesetzbuchs zurlickzugehen, an den Art. 74 Nr. 1 GG anknipfe. Ein solcher Riickblick ergebe,
dal3 nach damaligem Verfassungsverstandnis unter birgerlichem Recht wesentlich die Ordnung der Individual-
rechtsverhéltnisse verstanden worden sei; die Beziehung des Einzelnen zu den 6ffentlichen Einrichtungen hatte
zu diesem Sachbereich hingegen grundsatzlich nicht gehort.

Im Einklang damit sei die Staatspraxis bei Schaffung des Birgerlichen Gesetzbuchs davon ausgegangen, dal3
keine Gesetzgebungsbefugnis des Reiches bestanden habe, die Haftung offentlich-rechtlicher Kérperschaften
fur Fehlverhalten ihrer Beamten im hoheitlichen Bereich umfassend zu regeln. Die Materialien und der Gang der
Gesetzgebung wiesen eindeutig aus, dal3 eine solche umfassende Regelung des Staatshaftungsrechts durch
das Reich als Einbruch in den den Landern vorbehaltenen Gesetzgebungsbereich angesehen und deshalb
mehrmals ausdricklich abgelehnt worden sei.

Das Einfihrungsgesetz zum Birgerlichen Gesetzbuch, das es den Landesgesetzgebern in Art. 77 freigestellt
habe, neben oder anstelle der in § 839 BGB geregelten personlichen Haftung des Beamten eine Haftung des
Staates einzufiihren, stelle dies klar.

Die in der damaligen Staatspraxis anerkannte Abgrenzung der Gesetzgebungsbefugnis fir das biirgerliche
Recht von der als 6ffentlich-rechtlich verstandenen Staatshaftung wirke bestimmend in das Grundgesetz hinein.
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Art. 131 WRV und Art. 34 GG hatten weder eine Gesetzgebungsbefugnis des Gesamtstaats noch eine unmit-
telbare Staatshaftung begriindet. Durch diese Vorschriften sei lediglich die burgerlich-rechtliche deliktische Ei-
genhaftung des Beamten kraft 6ffentlichen (Verfassungs-)Rechts auf den Staat tibergeleitet worden. § 839 BGB
sei demnach die haftungsbegriindende Norm geblieben. lhre auf die Eigenhaftung des Beamten
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zugeschnittenen Eigenheiten - wie der Ausschluf3 der Naturalrestitution und die Verweisung des Geschadigten
auf anderweitige Ersatzmoglichkeiten - seien auch fur den Inhalt des auf den Staat umgeleiteten Anspruchs
malfigeblich geblieben. Innerhalb des verfassungsgesetzlich gezogenen Rahmens héatten die Lander bis zum
Inkrafttreten des Staatshaftungsgesetzes die Befugnis behalten, ihre Haftung fiir hoheitliches Unrecht zu regeln.
Dies sei etwa fiir solche landesgesetzlichen Vorschriften anerkannt gewesen, die die nur "grundsatzlich" ge-
wahrleistete Staatshaftung gegentiber Auslandern oder bei Gebiihrenbeamten eingeschrénkt oder ausge-
schlossen héatten. Nicht ohne Grund habe sich der Bundesgesetzgeber gehalten gesehen, entsprechende Lan-
desgesetze ausdricklich aufzuheben (§ 34 Abs. 1 StHG).

Dies bedeute, dal3 nur das burgerlich-rechtliche Element der "Amtshaftung" zur Disposition des fir das burgerli-
che Recht zustandigen Bundesgesetzgebers stehe. Die ihm dadurch gezogenen Grenzen habe er mit dem
Erlal des Staatshaftungsgesetzes tberschritten, denn durch dieses Gesetz werde die Anbindung der Haftung
an das "birgerliche Recht" vollstandig gelést. Die Anknipfung an die persdnliche Schadensersatzpflicht des
Amtstragers sei aufgegeben; die fur die deliktsrechtliche Haftung kennzeichnenden Merkmale des personlichen
Verschuldens und die Beschrankung auf Geldersatz unter Ausschluf® der Wiedergutmachung in Natur seien
weggefallen. Das Staatshaftungsgesetz verstehe sich nach Anspruch und Ausgestaltung als Weiterentwicklung
des Rechtsschutzes zu einer Eigenhaftung des Staates. Der Gesetzgeber habe die Haftung des Staates voll-
stéandig in das 6ffentliche Recht hinein verlagert und damit unter , bewuf3tem Bruch der Tradition ein von Grund
auf neues Institut des 6ffentlichen Rechts geschaffen. Die ohnehin nur noch historisch verstandlich zu machen-
de, schmale Verbindung zur biirgerlich-rechtlichen Beamtenhaftung sei weggefallen. Deshalb kénne das Ge-
setz in der Gesetzgebungskompetenz des Bundes fiir das birgerliche Recht (Art. 74 Nr. 1 GG) keine Stiitze
finden.
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Keinesfalls geniige es, dal? dem Bund in Gestalt seiner Gesetzgebungsbefugnis fiir die Beamtenhaftung gewis-
sermalien ein Einstieg in das Rechtsgebiet "Staatshaftungsrecht" zur Verfiigung gestanden habe. Liel3e man
dies allgemein ausreichen, so wiirde die grundgesetzliche Begrenzung der Gesetzgebungsbhefugnisse des
Bundes weitgehend aufgeldst und damit die foderative Gewichtsverteilung zu Lasten der Lander schwerwie-
gend gestort.

bb) Die Gesetzgebungsbefugnis des Bundes fir das Staatshaftungsgesetz lasse sich auch nicht daraus gewin-
nen, daf’ der Grundhaftungstatbestand des neuen Gesetzes sich auf die bisher gesetzlich nicht geregelten An-
spriche aus "enteignungsgleichem” und "aufopferungsgleichem Eingriff" erstrecke. Diese von der Rechtspre-
chung entwickelten Entschadigungsanspriiche fir rechtswidrige hoheitliche Eingriffe in Vermégenswerte
Rechtspositionen und in durch Art. 2 Abs. 2 GG geschitzte Rechtsgiter seien auch aus historischer Sicht 6f-
fentlich-rechtlicher Natur. Daran kdnne es nichts @ndern, daf3 herkdmmlich die ordentlichen Gerichte zur Ent-
scheidung tber diese Anspriche berufen gewesen seien. Der in das Gesetz einbezogene "Folgenbeseiti-
gungsanspruch" habe mit dem birgerlichen Recht ebenfalls nichts gemein; er sei erst in neuerer Zeit entwickelt
und nach Grund und Folgen stets einhellig dem 6ffentlichen Recht zugeordnet worden.
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cc) Soweit das Staatshaftungsgesetz Haftungsinstitute neu eingeftihrt habe, fehle jeder - inshesondere histori-
sche - Zusammenhang mit dem birgerlichen Recht. Dies gelte sowohl fur die Haftung fir "Grundrechtseingriffe"
(8 2 Abs. 2 StHG), soweit sie Uber den Bereich der bisherigen Anspriiche aus enteignungs- und aufopferungs-
gleichem Eingriff hinausgehe, als auch fur die Haftung flr Fehlverhalten des Gesetzgebers (8§ 5 StHG).

Daruber hinaus sei der in § 11 StHG geregelte Ruckgriff im Verhaltnis mehrerer Trager offentlicher Gewalt ge-
geneinander ausschlief3lich ein Gegenstand des 6ffentlichen Rechts. Dem Bund sei es deshalb insbesondere
verwehrt, den Rickgriff von Tragern o6ffentlicher Gewalt innerhalb eines Landes, etwa im
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Verhaltnis eines Landes zu seinen kommunalen Gebietskérperschaften, zu ordnen. Desgleichen fehle ihm die
Gesetzgebungsbefugnis, landesrechtliche Vorschriften aufzuheben, in denen die Haftung fur pflichtwidrige Be-
schlagnahme von Presseerzeugnissen geregelt sei (§ 34 Abs. 2 StHG), denn fur diese Fragen seien die Lan-
desgesetzgeber zustandig. Der Bund sei schlie3lich auch nicht berechtigt, den Landern die Organisationsform
der Verkehrssicherung vorzuschreiben (8 17 Abs. 3 StHG).

b) Die fur das Staatshaftungsgesetz erforderliche umfassende Gesetzgebungsbefugnis des Bundes ergebe sich
auch nicht aus anderen Kompetenzgesichtspunkten.

2. Das Staatshaftungsgesetz habe zudem nicht ohne Zustimmung des Bundesrates erlassen werden diirfen;
schon deshalb sei das Gesetz nichtig.

a) Die Vorschriften tber den Ruckgriff 6ffentlicher Rechtstrager gegeneinander (8 11 StHG) und ihren internen
Schadensausgleich fir den Fall gesamtschuldnerischer Haftung (§ 10 Abs. 3 StHG), die auch im Verhaltnis der
Lander zum Bund Geltung beanspruchten, begriindeten die Zustimmungsbedurftigkeit des Gesetzes nach Art.
104 a Abs. 5 Satz 2 GG. Beide Bestimmungen legten fest, nach welchem Maf3stab im Haftungsfall entstandene
Lasten zwischen Bund und Landern aufzuteilen seien: ihre Verpflichtung gegeneinander habe sich "nach den
Umstanden, insbesondere nach der Schwere der jeweiligen PflichtverstéRe und dem Maf3e der Mitverursa-
chung des Schadens" zu richten. Demnach regelten die 88 11, 10 Abs. 3 StHG insoweit auch "N&aheres" tber
die Verteilung der bei den Behérden des Bundes und der Lander entstehenden Verwaltungsausgaben sowie
Uber die Haftung des Bundes und der Lander in ihrem Verhdltnis zueinander fir eine ordnungsméRige Verwal-
tung im Sinne des Art. 104 a Abs. 5 Satz 1 GG.

b) Es liege Uberdies nahe, in der Regelung der Folgenbeseitigung (8 3 StHG) zugleich eine bundesgesetzliche
Regelung des Verwaltungsverfahrens der Lander zu sehen mit der Folge, dal3
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das Staatshaftungsgesetz auch deshalb der Zustimmung des Bundesrates bedurft habe (Art. 84 Abs. 1 GG).
M.

VVon den Verfassungsorganen, denen das Bundesverfassungsgericht gemaf § 77 BVerfGG Gelegenheit zur
AuRerung gegeben hat, haben der Deutsche Bundestag, der Bundesrat und die Bundesregierung Stellung ge-
nommen.

1. Der Bundesrat teilt die Auffassung der antragstellenden Landesregierungen, das Staatshaftungsgesetz sei
mit dem Grundgesetz unvereinbar und nichtig, weil dem Bundesgesetzgeber - jedenfalls fiir die mal3gebenden
Bestimmungen des Gesetzes - die Gesetzgebungsbefugnis gefehlt habe und weil das Gesetz mangels der ge-
malf3 Art. 104 a Abs. 5 Satz 2 GG erforderlichen Zustimmung des Bundesrates nicht verfassungsgemal} zustan-
de gekommen sei.
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2. Der Deutsche Bundestag und der Bundesminister der Justiz, der sich fiir die Bundesregierung zu dem Nor-
menkontrollantrag gedulert hat, halten das Staatshaftungsgesetz fiir verfassungsgemaf. Ihr Vorbringen laf3t
sich im wesentlichen wie folgt zusammenfassen:

a) Die Gesetzgebungskompetenz des Bundes fiir das Sachgebiet "birgerliches Recht" (Art. 74 Nr. 1 GG) um-
schlie3e die Regelungsbefugnis fiir das Staatshaftungsrecht.

Freilich sei nach heutigem Rechtsversténdnis jede Form der Staatshaftung materiell nicht dem biirgerlichen,
sondern dem 6ffentlichen Recht zuzuordnen. Der aktuelle Stand der hier angesprochenen Ordnungsprinzipien
sei indessen kompetenzrechtlich nicht ausschlaggebend. Wie das Bundesverfassungsgericht entschieden ha-
be, sei das Sachgebiet des biirgerlichen Rechts nicht als Gegensatz zum 6ffentlichen Recht zu verstehen; es
fasse vielmehr alle Normen und Institute zusammen, die nach ihrem wesensmafigen und historischen Zusam-
menhang dem Zivilrecht zuzurechnen seien. Die Beriicksichtigung auch des historischen Zusammenhangs
gewahrleiste dabei zutreffend, daf3
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fur in sich geschlossene Sachgebiete derjenige Gesetzgeber zustandig bleibe, der diese Gebiete schon in der
Vergangenheit ma3geblich geordnet habe. Die Staatshaftung gehére herkémmlich zum birgerlichen Recht in
diesem Sinne.

aa) Zwar habe das Birgerliche Gesetzbuch nur die personliche Haftung des Beamten (8§ 839 BGB) geregelt; die
Einfihrung einer Haftung des Staates im hoheitlichen Bereich durch das Burgerliche Gesetzbuch habe sich
damals u. a. auch aus finanziellen und verwaltungstechnischen Griinden nicht verwirklichen lassen. Ungeachtet
dessen sei schon vor 1919 die Haftung des Staates fur hoheitliches Unrecht in Lehre und Rechtsprechung
grundsatzlich als Teil des zum biirgerlichen Recht gehérenden Deliktsrechts anerkannt worden. Davon sei auch
die Staatspraxis ausgegangen. Dies werde unter anderem durch die in § 12 der Reichsgrundbuchordnung vom
24. Marz 1897 getroffene Regelung unter Beweis gestellt, mit der eine Haftung des Staates fir Amtspflichtver-
letzungen seiner Grundbuchbeamten unter Berufung auf die birgerlich-rechtliche Kompetenz reichseinheitlich
eingefuhrt worden sei. Die vor 1919 ergangenen Staatshaftungsgesetze des Reiches und der Lander, die die
Beamtenhaftung des Birgerlichen Gesetzbuchs auf den Staat tibergeleitet hatten, seien zivilrechtlich ausgestal-
tet und als dem Zivilrecht zugehorig begriffen worden. Die betreffenden Regelungen der Lander fanden sich
bezeichnenderweise in Ausfiihrungsgesetzen zum Birgerlichen Gesetzbuch. Die Konstruktion einer Schuld-
Ubernahme des Staates, wie sie sich in der Staatspraxis durchgesetzt habe, sei erkennbar zivilrechtlichen Vor-
stellungen entsprungen. Der Eintritt des Staates in die unzweifelhaft privatrechtliche Eigenhaftung des Beamten
habe zudem an der privatrechtlichen Natur des nunmehr gegen den Staat gerichteten Anspruchs nichts zu an-
dern vermocht. Dariiber hinaus sei Rechtsschutz in Staatshaftungssachen von den ordentlichen Gerichten ge-
maRk 8 13 GVG a. F. gewahrt worden. Diese reichseinheitlich geltende, den Rechtsweg eréffnende Vorschrift
bringe als verfahrensrechtliche Erganzung zur sachlich-
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rechtlichen Unterscheidung von birgerlichem und 6ffentlichem Recht auch die Vorstellung von Inhalt und We-
sen des burgerlichen Rechts im Sinne des damaligen Kompetenzverstandnisses zum Ausdruck.

Es sei verfehlt, der reichsgesetzlichen Bestimmung des Art. 77 EGBGB, der den Landern die Einfiihrung der
Staatshaftung fir ihren Bereich anheimgegeben habe, nur klarstellende Bedeutung fir die Grenzen des burger-
lichen Rechts beizulegen. Die Vorschrift enthalte vielmehr eine ausdriickliche Erméachtigung des Reiches fir die
Lander, die Staatshaftung unabhangig von der Beamtenhaftung mit einem weiten Spielraum zu gestalten. Den
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Materialien zu dieser Vorschrift sei zu entnehmen, dal’ auch die Einflihrung einer reinen Rechtswidrigkeitshaf-
tung des Staates nicht habe ausgeschlossen sein sollen. Hieraus sei zu folgern, dal? jedwede Form der Staats-
haftung als Teil des reichsrechtlich regelbaren birgerlichen Rechts verstanden worden sei.

Die Weimarer Reichsverfassung habe an den vorgefundenen, privatrechtlich zu qualifizierenden Rechtszustand
angeknlpft. Héchstrichterliche Rechtsprechung, Rechtslehre und Staatspraxis seien stets von der birgerlich-
rechtlichen Grundlage der Staatshaftung ausgegangen. Insbesondere die Rechtsprechung des Reichsgerichts
habe in diese Richtung gewirkt. Nach seiner Auslegung des Art. 131 WRYV als verfassungsunmittelbar geltender
Staatshaftungsnorm sei den Landern Wesentliches auf diesem Gebiet nicht mehr zu regeln verblieben. Im
Rahmen ihrer Zustandigkeit flir das Beamtenrecht seien sie nur noch in engen Grenzen als befugt angesehen
worden, die durch Art. 131 WRYV reichsrechtlich vorgegebene Staatshaftung in Randfragen zu modifizieren. Im
Ubrigen seien sowohl die Art. 131 WRYV, § 839 BGB entgegenstehenden als auch die gleichlautenden haftungs-
rechtlichen Bestimmungen der Lander gegenstandslos geworden. Die Rechtsprechung habe schlieflich den
Zusammenhang von Art. 131 WRV mit § 839 BGB unter anderem dadurch verfestigt, daR sie unter der Einwir-
kung der Verfassung den haftungsrechtlichen Beamtenbegriff auf samtliche hoheit-
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lich handelnden Bediensteten erstreckt habe. Dieser Befund verbiete es seitdem, die durch § 839 BGB begrin-
dete Ersatzpflicht im Geflecht der Staatshaftung zu isolieren; § 839 BGB in Verbindung mit Art. 131 WRYV sei in
eine primare und unmittelbare Staatshaftung umgeschlagen.

In konsequenter Fortfiihrung seiner Rechtsprechung habe das Reichsgericht nach 1933 den Art. 131 WRV
ausdricklich als Rechtsnorm des birgerlichen Rechts gewirdigt und damit ihre weitere Geltung gesichert. Auch
im Schrifttum sei man damals von einer unmittelbaren Staatshaftung ausgegangen, deren Charakter durch §
839 BGB als ihrem integrierenden Bestandteil gepréagt sei.

Das Grundgesetz habe die vorgefundene zivilrechtliche Tradition nicht nur ilbernommen, sondern das biirger-
lich-rechtliche Fundament der Staatshaftung verstarkt. Die rechtsstaatliche Ordnung des Grundgesetzes ver-
lange zwar, dal3 hoheitliches Unrecht unmittelbar dem Staat zugerechnet werde. Vorstellungen von der Un-
rechtsunfahigkeit des Staates, auf die sich die Gberholte Schuldibernahmekonstruktion zurtickfuhren lasse,
seien damit nicht mehr vereinbar. Die Erdrterungen im Parlamentarischen Rat bei der Beratung des Grundge-
setzes ergében, dal} die Gesetzgebungsbefugnis des Bundes fir das Staatshaftungsrecht im Rahmen seiner
Kompetenz fiir das Sachgebiet "birgerliches Recht" dennoch nicht in Frage gestellt worden sei. Dies erweise
sich auch daran, dal3 die hergebrachte Zustandigkeit der "Zivilgerichte" fir Rechtsstreitigkeiten in diesem Be-
reich beibehalten worden sei. Das Grundgesetz habe zudem die besondere Gesetzgebungsbefugnis zur Rege-
lung einzelner Haftungsbeschréankungen, wie sie Art. 131 Abs. 2 WRV den fir das Beamtenrecht zustandigen
Landesgesetzgebern in engen Grenzen noch belassen habe, nicht ilbernommen. Damit sei auch dieser letzte
Rest von Regelungsmacht fur die Lander entfallen. Die Aufhebung derartiger Landesgesetze in § 34 StHG stel-
le dies lediglich klar.

Die Annahme, die Lander hatten die Staatshaftung zu regeln,
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gerate zudem in einen unauflésbaren Widerspruch zum Gedanken der Rechtseinheit, den sich der Parlamenta-
rische Rat gerade bei der Staatshaftung habe angelegen sein lassen. Sie fiihre zu einem Zustand der
Rechtszersplitterung zurtick, wie er vor Inkrafttreten der Weimarer Reichsverfassung bestanden habe. Eine
Verteilung der Kompetenzen in der Weise, dal3 der Bund fur die Amtshaftung im herkdmmlichen Sinne, die
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Lander hingegen fir die unmittelbare Staatshaftung gesetzgebungsbefugt seien, sei nicht durchfiihrbar. Ein
solches Nebeneinander bewirke Doppelzustandigkeiten, die das Grundgesetz nicht kenne. Die begriffliche Un-
terscheidung zwischen mittelbarer und unmittelbarer Haftung des Staates sei im Gbrigen nicht nur tiberholt und
fur den Rechtsuchenden nicht mehr verstandlich, ihr liege auch kein Sinn mehr zugrunde. Weder bei der Be-
griindung eines Anspruchs noch bei seiner praktischen Durchsetzung spiele die Haftungsuberleitung irgendeine
Rolle. Wegen des Uberleitungsmechanismus des Art. 34 GG sei der Bund mittels einer Veranderung der ihm
unbestritten zur Gesetzgebung zugewiesenen Beamtenhaftung ohnehin imstande, einen Rechtszustand herbei-
zufuihren, der einer unmittelbaren Staatshaftung im Ergebnis gleichkomme. Das Staatshaftungsgesetz regele
substantiell nichts anderes. Angesichts dessen verwundere es nicht, daf} die Lander seit 1919 - abgesehen von
hier bedeutungslosen Bestimmungen in einigen ihrer Verfassungsgesetze nach 1945 -materielles Staatshaf-
tungsrecht nicht mehr gesetzt, sich einer derartigen Kompetenz nicht einmal beriihmt hatten. Fir eine Regelung
der Staatshaftung durch die Lander sei nach alledem kein Raum.

bb) Wegen der nach Sachbereichen geordneten Kompetenzzuweisungen des Grundgesetzes erfasse die Ge-
setzgebungsbefugnis des Bundes aus Art. 74 Nr. 1 GG jegliche der Verfassungsgarantie des Art. 34 GG ent-
sprechende Form der Staatshaftung. Die durch § 839 BGB vermittelte "Einstiegskompetenz" in das Gebiet rei-
che aus, eine umfassende Regelung der Materie Staatshaftung zu treffen. Engere Grenzen seien dem Bundes-
gesetz-
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geber nicht gezogen. Die Regelungen des Staatshaftungsgesetzes hielten sich auch im einzelnen in diesem
Rahmen. Insbesondere bestiinden keine Bedenken gegen den in 8 3 StHG normierten Anspruch auf Folgenbe-
seitigung. Diese Rechtsfolge stehe dem biirgerlichen Recht sogar naher als das bisherige Recht, weil sie einen
der Naturalrestitution (8 249 BGB) ahnlichen Ausgleich gewéhre, wahrend nach friiherem Recht nur Geldersatz
mdglich gewesen sei. Soweit das Staatshaftungsgesetz landesgesetzliche Entschadigungsanspriiche auf den
Gebieten des Polizei- und Ordnungsrechts sowie des Presserechts aufgehoben habe (8§ 34 Abs. 2 StHG), sei
zu bedenken, daf3 die betreffenden Anspriiche dem Bundesgewohnheitsrecht zugerechnet wiirden, das der
Einwirkung der Landesgesetzgebung nicht ohne weiteres unterliege. Moglicherweise reiche die Gesetzge-
bungsbefugnis des Bundes zwar nicht so weit, den Rickgriff zwischen Rechtstragern auf Landesebene ab-
schlieRend zu ordnen; das wolle § 11 StHG indessen auch nicht bewirken, denn die Vorschrift stelle es den
Landern insoweit frei, eine abweichende Regelung zu treffen.

Eine Uberschreitung der Kompetenzgrenzen ergebe sich schlieRlich auch nicht insoweit, als die Anspriiche aus
enteignungs- und aufopferungsgleichem Eingriff in den Blick genommen wiirden. Das Staatshaftungsgesetz
habe diese richterrechtlich entwickelten Rechtsinstitute nicht selbstandig geregelt. Sie gehdrten im tbrigen zum
Bundesrecht und seien deshalb gesetzgeberischen Einwirkungen der Lander entzogen.

b) Das Staatshaftungsgesetz habe der Zustimmung des Bundesrates nicht bedurft.

aa) In 8 11 StHG sei "Naheres" im Sinne des Art. 104 a Abs. 5 Satz 2 GG nicht bestimmt, denn der Rickgriff
finde im Verhaltnis der Lander zum Bund nicht statt, weil insoweit "etwas anderes geregelt sei" (§ 11 Satz 1
StHG). Die Finanzverfassung des Grundgesetzes lasse den Rickgriff nach § 11 StHG im Bund-Lander-
Verhéltnis derzeit nicht zu. Im Gesetzgebungsverfahren sei unmi3versténdlich klargestellt worden, daf? der
Ruckgriff in diesem Verhéaltnis keine Anwendung finde.
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Dieser gesetzgeberische Wille habe in den Inhalt der Vorschrift Eingang gefunden.
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Der Ausgleich zwischen Gesamtschuldnern, wie ihn 8§ 10 Abs. 3 StHG regele, betreffe keine Frage der Finanz-
verfassung im Sinne des Art. 104 a Abs. 5 GG und werde von dieser Vorschrift deshalb nicht erfaft.

bb) Die in § 3 StHG geregelte Folgenbeseitigung gehdre zum materiellen Recht; sie enthalte keine Regelung
des Verwaltungsverfahrens der Lander im Sinne des Art. 84 Abs. 1 GG.

V.
In der mundlichen Verhandlung am 22. Juni 1982 haben sich geduRRert:

Fur die Antragstellerinnen der Justizminister des Freistaates Bayern, Dr. Hillermeier, der Justizminister des
Landes Rheinland-Pfalz, Professor Dr. Schreckenberger, die Professoren Dr. Lerche und Dr. Hans Hugo Klein
(MdB), fiir den Deutschen Bundestag Rechtsanwaltin Dr. Daubler-Gmelin (MdB) und Rechtsanwalt Kleinen
(MdB), fur die Bundesregierung der Bundesminister der Justiz, Dr. Schmude, sowie Ministerialdirektor Bahl-
mann, Rechtsanwalt Professor Dr. Redeker und Professor Dr. Frowein.

B.

Der Antrag der Landesregierungen von Baden-Wirttemberg, Bayern, Niedersachsen, Rheinland-Pfalz und
Schleswig-Holstein, das Staatshaftungsgesetz vom 26. Juni 1981 (BGBI. | S. 553) auf seine Vereinbarkeit mit
dem Grundgesetz zu lberpriifen, ist zuldssig. Die Voraussetzungen des Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG, § 13 Nr. 6 und
§ 76 Nr. 1 BVerfGG sind gegeben.

C.-l.

Der Antrag ist auch begriindet. Das Staatshaftungsgesetz ist mit dem Grundgesetz nicht vereinbar. Es trifft eine
Regelung, fir die dem Bund in wesentlichen Teilen die erforderliche Ge-
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setzgebungsbefugnis fehlte. Schon dies fuhrt zur Nichtigkeit des Gesetzes.

Nach Art. 70 Abs. 1 GG haben die Lander das Recht der Gesetzgebung, soweit das Grundgesetz nicht dem
Bunde Gesetzgebungsbefugnisse verleiht. Die Gesetzgebungsrechte des Bundes sind im Grundgesetz einzeln
und abschlieRend aufgezahlt. Die Systematik des Grundgesetzes fordert eine strikte Auslegung der Art. 73 ff.
GG (BVerfGE 12, 205 [228 f.]; 26, 281 [297 f.]; st. Rspr.).

Fur die vom Staatshaftungsgesetz geregelte Neuordnung der Folgen schadigenden rechtswidrigen Verhaltens
der o6ffentlichen Gewalt kann sich der Bund auf eine derartige Kompetenzzuweisung nicht stiitzen:

1. Art. 34 GG verleiht weder dem Bund noch den Landern Gesetzgebungsbefugnisse. Er bestimmt, daf3 die
Verantwortlichkeit grundsatzlich den Staat oder die Anstellungskoérperschatt trifft, wenn jemand in Ausiibung
eines ihm anvertrauten Amtes die ihm einem Dritten gegentber obliegende Amtspflicht verletzt. Art. 34 GG
setzt also eine anderweit geregelte Verantwortlichkeit voraus, laft indessen offen, welcher Gesetzgeber rege-
lungsbefugt ist (vgl. Dagtoglou, in Bonner Kommentar, Zweitbearbeitung 1970, Art. 34 Rdnr. 458; Haas, Ver-
handlungen des 47. Deutschen Juristentages 1968, Bd. Il, L 44 und 48; Maurer, Die Gesetzgebungskompetenz
fur das Staatshaftungsrecht, 1981, S. 15; Badura, NJW 1981, S. 1337 [1338]).

2. Ein Gesetzgebungsrecht des Bundes fiir das Staatshaftungsgesetz ergibt sich auch nicht aus seiner Zustan-
digkeit zur konkurrierenden Gesetzgebung fur das Gebiet des birgerlichen Rechts (Art. 74 Nr. 1 GG).

a) Die Grenzen der Gesetzgebungsmaterie "burgerliches Recht" im Sinne des Art. 74 Nr. 1 GG hat das Grund-
gesetz selbst nicht ausdriicklich definiert. Die Kompetenzbestimmung des Art. 74 Nr. 1 GG ist im Ruckblick auf
die Befugnis des Reiches zur konkurrierenden Gesetzgebung tber "das birgerliche Recht" gemaf Art. 7 Nr. 1
der Weimarer Reichsverfas-
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sung formuliert worden, der seinerseits, ohne selbst ndheren Aufschluf? iber Umfang und Grenzen dieser Mate-
rie zu geben, insoweit dem Vorbild der Reichskompetenz fiir das "gesammte burgerliche Recht" in der Verfas-
sung des Deutschen Reiches von 1871 gefolgt ist (Art. 4 Nr. 13 in der Fassung des verfassungsandernden Ge-
setzes vom 20. Dezember 1873; RGBI. S. 379).

Die stetige Verwendung und beinahe wortliche Ubernahme des Begriffs "biirgerliches Recht" in den Kompeten-
zordnungen der neueren deutschen Verfassungsgeschichte gibt einen Fingerzeig, dal3 dieser Begriff grundsétz-
lich in demselben Sinne wie friiher verstanden werden will (vgl. BVerfGE 3, 407 [414 f.]; 12, 205 [226]; 26, 281
[299]; 33, 52 [61]; 42, 20 [29]). Bei der Bestimmung von Inhalt und Umfang der Materie im Sinne des Art. 74 Nr.
1 GG kommt daher neben dem Grundsatz des Art. 30 GG dem Merkmal des "Traditionellen" und "Herkémmli-
chen" wesentliche Bedeutung zu. Der historische Zusammenhang in der deutschen Verfassungsentwicklung
und Gesetzgebung ist zu beachten; Entstehungsgeschichte und Staatspraxis gewinnen fir die Auslegung be-
sonderes Gewicht (BVerfGE 33, 125 [152 f.]; 42, 20 [29]).

Die Berucksichtigung der Tradition bei der Umschreibung des Gebiets "burgerliches Recht" ist nicht nur eine
bewéhrte und anerkannte juristische Auslegungshilfe; sie erfiillt im Felde dieser Kompetenznorm auch eine
spezifische Aufgabe: Sie spiegelt die Erkenntnis wider, dal3 die Lehren des materiellen Rechts, auf die der
Kompetenzbegriff "birgerliches Recht" urspriinglich ausgerichtet war, im Laufe der Zeit Veranderungen unter-
worfen sein konnen, deren jeweils getreue Ubernahme in die Kompetenzordnung zu Verwerfungen in der bun-
desstaatlichen Ordnung fiihren miiRte, zumal eine seit langem ausgebildete gesetzliche Ordnung des Sachge-
biets vorhanden war. Die Zustandigkeitsgrenzen zwischen Bund und Landern bilden den formalen Rahmen der
Gesetzgebung im Bundesstaat und bediirfen als solche in hohem Mal3e der Festigkeit und Berechenbarkeit.
Darin liegt die Bedeutung, die der herkbmmlichen Staatspraxis
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zukommt: Sie vermittelt nicht nur die im allgemeinen bestmdgliche Gewil3heit tiber die hergebrachten Grenzen
des Sachbereichs, sondern zeigt auch an, ob und wie der historische Gesetzgeber eine Kompetenz genutzt hat
und wieweit sich dadurch unter dem tbergeordneten Gesichtspunkt der Kontinuitat der Kompetenzordnung eine
Bestandsgarantie herausgebildet hat.

b) Die im Staatshaftungsgesetz geregelte Haftung des Staates oder anderer Kérperschaften des 6ffentlichen
Rechts fir durch hoheitliches Unrecht verursachte Schaden kann weder in heutiger Sicht noch kraft Tradition
kompetenzrechtlich als "birgerliches Recht" begriffen werden.

Nach heutiger Auffassung gehdrt die Frage der Haftung des Staates, seiner Verantwortlichkeit fuir die Folgen
pflichtwidriger Austibung 6ffentlicher Gewalt, zum 6ffentlichen Recht, das vom Privatrecht zu unterscheiden ist.
Das Staatshaftungsgesetz ordnet sich auch selbst dem 6ffentlichen Recht zu, denn es hat in seinem § 17 eine
"Haftungsabgrenzung zum Privatrecht" getroffen. Die Bezugnahme auf moderne materiell-rechtliche Ordnungs-
vorstellungen bietet mithin keinen Ansatzpunkt, der zur Gesetzgebungsbefugnis des Bundes fiir das "burgerli-
che Recht" als dem "Recht der Privaten" hinfiihrte. Hierin stimmen auch Bundestag und Bundesregierung tber-
ein. Sie haben demgemal ausschliel3lich an eine besitzstandswahrende Kompetenz "kraft Tradition" ange-
knlpft, um die Gesetzgebungsbefugnis des Bundes fur ein umfassendes Staatshaftungsrecht zu begriinden.
Eine solche besteht jedoch nur fir die herkémmlich privatrechtlich behandelte persdnliche Ersatzpflicht des
Beamten, wie sie in § 839 BGB ihren Niederschlag gefunden hatte. Insofern genief3t der Bund kompetenzrecht-
lichen Bestandsschutz, so dal3 es dahinstehen kann, ob die persdnliche Haftung eines hoheitlich handelnden
Beamten auch heute noch zum birgerlichen Recht zu rechnen ware.
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Fur die von der personlichen Haftung des Beamten zu unterscheidende Haftung des Staates, die den Gegen-
stand des Staatshaftungsgesetzes bildet, hat der Bund ein Gesetzgebungsrecht
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aus Art. 74 Nr. 1 GG auch nicht kraft Herkommens. Die Rickschau in die Verfassungsgeschichte weist aus,
dal eine Gesetzgebungsbefugnis des Bundes fiir das Staatshaftungsgesetz sich nicht durch traditionelle Vor-
bilder legitimieren la3t. Der Entstehungsgeschichte des Art. 4 Nr. 13 der Reichsverfassung von 1871 lassen
sich eindeutige Hinweise allerdings nicht entnehmen. Deshalb kommt der Staatspraxis, die um die Jahrhun-
dertwende in Auslegung und Anwendung der Kompetenzvorschrift der Reichsverfassung ein Gesetzgebungs-
recht des Reiches fir ein umfassendes Staatshaftungsrecht mehrmals ausdriicklich abgelehnt hat, entschei-
dendes Gewicht zu. Die Weimarer Reichsverfassung und das Grundgesetz haben die daraus abzulesende
Kompetenzlage Gibernommen; eine entgegenstehende Staatspraxis hat sich in dieser Zeit nicht gebildet. Unter
beiden Verfassungsordnungen ist die Staatshaftung auch nicht auf andere Weise dem "burgerlichen Recht"
zugewachsen. Daher gewinnt die aus der Reichsverfassung von 1871 abgeleitete, mit Stetigkeit durchgesetzte
und in der herkdmmlichen Staatspraxis anerkannte kompetenzrechtliche Abgrenzung, auf die zurickzugehen
die Berufung auf den Traditionszusammenhang nétigt, auch fir die Bestimmung der Grenzen des Art. 74 Nr. 1
GG Bedeutung.

aa) Der Reichsgesetzgeber ging unter der Geltung der Verfassung von 1871 davon aus, dal3 die umfassende
Regelung des Staatshaftungsrechts im hoheitlichen Bereich seiner Gesetzgebung verschlossen sei; das Ge-
setzgebungsrecht Uber die Staatshaftung galt vielmehr - soweit es sich nicht um die Haftung des Reiches fir
seine eigene Verwaltung handelte - als Attribut der verfassungsrechtlich vorgegebenen Souveranitat der Bun-
desstaaten.

(1) Diese Auffassung hat sich insbesondere bei der Schaffung des Burgerlichen Gesetzbuchs durchgesetzt. Mit
dem am 1. Januar 1900 in Kraft getretenen Burgerlichen Gesetzbuch hat der Reichsgesetzgeber von seiner ihm
durch die Verfassungsénderung von 1873 eingerdumten Gesetzgebungsbefugnis fur das "ge-
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sammte birgerliche Recht" kodifikatorisch Gebrauch gemacht und das lang ersehnte Nationalgesetzbuch ge-
schaffen, das die Kompetenzerweiterung ermoglichen wollte. Sein Inhalt und die Begleitumstéande seines Zu-
standekommens lassen schon deshalb gewichtige Riickschliisse auf das damalige Verstandnis des Kompe-
tenzbegriffs zu. Die spatere Gesetzgebung des Reiches hat die durch das Birgerliche Gesetzbuch belegte
Staatspraxis weiter bekraftigt und verfestigt.

(a) Die Haftung des Staates fur hoheitliche rechtswidrige Schadigung seiner Birger gehdrte im 19. Jahrhundert
und zu Beginn dieses Jahrhunderts zu den umstrittensten rechtswissenschaftlichen und rechtspolitischen Fra-
gen. Wahrend sich der Staat - als "Fiskus" - auch nach damaliger Ansicht in privatrechtliche Beziehungen zu
seinen Birgern einlassen und insoweit wie ein Privater haftbar gemacht und verklagt werden konnte, galt der
sich im Herrscher verkdrpernde hoheitlich handelnde Staat lange Zeit als unrechtsunfahig und damit grundséatz-
lich nicht haftbar. Als Haftungssubjekt stand folglich nur der handelnde Staatsdiener selbst zur Verfigung, des-
sen Verhaltnis zum Landesherrn urspriinglich als privatrechtliches Mandatsverhaltnis gedeutet wurde (vgl. Zoe-
pfl, Grundsatze des gemeinen deutschen Staatsrechts, Zweiter Theil, 5. Auflage, 1863, § 520, S. 802). Der
pflichtwidrig handelnde Beamte tiberschritt nach damaligem Versténdnis seine Vollmachten und konnte deshalb
den Staat nicht verpflichten. Der Geschadigte war regelmafiig darauf verwiesen, den Beamten als Privatmann
nach deliktischen Grundséatzen zur Verantwortung zu ziehen. Dieses Haftungsmodell blieb auch erhalten, als
sich im vorigen Jahrhundert die Auffassung von einem 6ffentlich-rechtlichen Beamtenverhaltnis durchsetzte



BVerfGE 61, 149 zum Staatshaftungsgesetz 1981

(Richter, Der AusschluBR der Staatshaftung nach Art. 34 GG, Diss., Minchen 1968, S. 6; Kohl, Die Lehre von
der Unrechtsunfahigkeit des Staates, 1977, S. 78 f.).

Die in der Folge dieser Ansicht liegende Freizeichnung des Staates von eigener Verbindlichkeit fur rechtswidri-
ge Schadigungen durch seine hoheitlich handelnden Diener wurde schon
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in der ersten Halfte des vorigen Jahrhunderts grundsatzlicher Kritik unterzogen (vgl. Zacharia, ZStw, 19. Bd.,
1863, S. 582 ff.). Mehrere Juristentage nahmen sich des Themas an und forderten, den Staat fiir seine Beam-
ten haften zu lassen (Verhandlungen des 6. DJT 1867, Dritter Band, 1868, S. 78 f., 80; Verhandlungen des 9.
DJT, 1871, Dritter Band, 1871, S. 63). Indessen vermochten sich diese Forderungen dennoch nicht allgemein
durchzusetzen: die privatrechtliche Beamtenhaftung beherrschte im vorigen Jahrhundert noch weitgehend allein
das Feld (vgl. insbesondere Loening, Die Haftung des Staats aus rechtswidrigen Handlungen seiner Beamten,
1879).

Dem Gesetzgeber des Birgerlichen Gesetzbuchs waren die tiefgreifenden Auseinandersetzungen um die Haf-
tung des Staates als Hoheitstrager gelaufig. Ihm waren auch die wissenschaftlichen Anschauungen bekannt,
deren Vertreter sich gegen Ende des Jahrhunderts fir eine zivilrechtliche Verbandshaftung des Staates auch im
hoheitlichen Bereich ausgesprochen hatten (insbesondere Gierke, Die Genossenschaftstheorie und die deut-
sche Rechtsprechung, 1887, S. 794 ff.; ders., Deutsches Privatrecht, |.Band, 1895, S.476, 532). Die rechtspoli-
tische Forderung nach Einfuhrung einer allgemeinen Haftung des Staates auch im hoheitlichen Bereich wurde
Uberdies massiv in das Gesetzgebungsverfahren hineingetragen. Der Reichsgesetzgeber beschrankte sich
dennoch bewuf3t darauf, die Organhaftung 6ffentlich-rechtlicher Kérperschaften im privatrechtlichen Bereich (88
89, 31 BGB) einzufiihren und daneben die personliche Haftung des Beamten (§ 839 BGB) zu normieren, die
nicht nur formal in das Deliktsrecht aufgenommen, sondern in unverkennbarer Ankntipfung an tberlieferte Vor-
stellungen von Anfang an als materiell privatrechtliche Beziehung verstanden wurde. Dem Verzicht des Reichs-
gesetzgebers auf die Einfihrung einer Staatshaftung im hoheitlichen Bereich lag die Auffassung zugrunde, dal3
eine reichsgesetzliche Regelung dieses Gegenstandes die Gesetzgebungskompetenz fiir die Regelung des
biirgerlichen Rechts iiberschreite und einen Ubergriff in das Hausgut der Bundes-
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staaten darstelle. Dies wird durch die Entstehungsgeschichte des Gesetzes bestatigt: Wahrend der langjahrigen
Vorarbeiten zum Birgerlichen Gesetzbuch und auch noch im Laufe der Gesetzesberatungen wurden mehrmals
VorstéRe unternommen, im Rahmen des birgerlichen Rechts zu einer unmittelbaren Staatshaftung zu gelan-
gen. Diese Forderungen wurden indessen im Ergebnis stets mit der Begriindung verworfen, daf3 die Staatshaf-
tung im hoheitlichen Bereich dem o6ffentlichen Recht angehére und deshalb der Kompetenz des Reichsgesetz-
gebers - soweit es die Bundesstaaten angehe - nicht unterliege (Gehre, Die Entwicklung der Amtshaftung in
Deutschland seit dem 19. Jahrhundert, Diss., Bonn 1958, S. 96 ff.; Heidenhain, Amtshaftung und Entschadi-
gung aus enteignungsgleichem Eingriff, 1965, S. 33 f.; Maurer, a.a.O., S. 24 ff.).

Bereits in den Motiven zum ersten Entwurf des Birgerlichen Gesetzbuchs wird diese Konzeption des Gesetzes,
die sich spéater durchgesetzt hat, deutlich herausgearbeitet. Zur Erlauterung der Vorschriften Giber die Organhaf-
tung im privatrechtlichen Bereich (88 31, 89 BGB) heil3t es (Motive zu dem Entwurf eines Burgerlichen Gesetz-
buches fur das Deutsche Reich, Band I, Allgemeiner Theil, 1888, S. 103):

Die Vorschrift hat fir private wie 6ffentlich-rechtliche Kérperschaften Geltung. Es liegt kein Grund vor, die Ver-
treter des Staates und der Gemeinden, soweit sie in Austibung privatrechtlicher Vertretungsmacht handeln,
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anderen Grundsatzen zu unterstellen, als die Vertreter sonstiger Kérperschaften. Die 6ffentlich-rechtliche Frage,
ob und inwieweit der Staat bzw. eine Gemeinde denjenigen Schaden zu ersetzen habe, welchen ein Beamter
bei Austibung einer ihm anvertrauten 6ffentlichen Gewalt Dritten zuftige, bleibt unberihrt und beantwortet sich
nach den Landesgesetzen.

Entsprechendes ist in den Motiven zum spateren § 839 BGB ausgefiihrt. Dort wird in diesem Zusammenhang
hervorgehoben, daR "selbstverstandlich die dem Privatrechte Giberhaupt nicht angehérenden landes- und
reichsgesetzlichen Vorschriften unberthrt" blieben (Motive, Il. Band, Recht der Schulverhéaltnisse, 2. Aufl., 1896,
S. 826).
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Der erste Entwurf des Burgerlichen Gesetzbuchs stiel? in Teilen der Wissenschaft auf starke Vorbehalte, die
sich zum Teil auch gegen die Ausklammerung der Staatshaftung im hoheitlichen Bereich richteten (Zusammen-
stellung der gutachtlichen AuRerungen zu dem Entwurf eines Biirgerlichen Gesetzbuchs, 1890, Band |, S. 94;
Band II, S. 419). Die mit einer Umarbeitung des ersten Entwurfs beauftragte Kommission erorterte diese Frage
eingehend. Ein Antrag, die Haftung des Staates auf den hoheitlichen Bereich auszudehnen, verfiel bei Stim-
mengleichheit mit dem Stichentscheid des Vorsitzenden der Ablehnung, weil - neben finanziellen Bedenken -
"die Anerkennung der Haftpflicht auf das Tiefste in das 6ffentliche Recht einschneiden wirde" (Protokolle der
Kommission fiir die zweite Lesung des Entwurfs des Birgerlichen Gesetzbuchs, Band |, 1897, S. 607 ff., 611).

Auch im Reichstag wurde die Staatshaftung kontrovers behandelt. Bei der Beratung des spéteren § 839 BGB in
der Reichstags-Kommission wurden wiederum Antrage gestellt, die auf eine allgemeine Haftung des Staates
abzielten (Bericht der Reichstags-Kommission, Verhandlungen des Reichstags, IX. Legislaturperiode, IV. Ses-
sion, Aktenstlick Nr. 440, S. 1992 f.). Dagegen wandte sich der Staatssekretar des Reichsjustizamts Nieberding
"mit Entschiedenheit". Er flhrte aus:

In erster Reihe komme aber in Betracht, dal3 es sich hierbei gar nicht um eine Aufgabe des biirgerlichen
Rechts, sondern des offentlichen Rechts handle. Ihre Losung gehdre deshalb tberhaupt nicht in das burgerliche
Gesetzbuch hinein. Ja, sie gehore, soweit es sich nicht um die Reichsbeamten, sondern um die Beamten der
einzelnen Staaten und der Gemeinden handle, tberhaupt nicht zur Kompetenz der Reichsgesetzgebung. ...
unter diesen Umstanden miisse er dringend bitten, von Antragen, welche die verfassungsmafige Kompetenz
der Reichsgesetzgebung Uberschreiten, Abstand zu nehmen.

Wie im Protokoll weiter vermerkt ist, wurde diese Auffassung von verschiedenen Seiten geteilt:

Auch von anderen Vertretern der verblindeten Regierungen und aus der Mitte der Kommission wurde betont,
daR die Frage der Haf-
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tung des Staates fur die Beamten unzweifelhaft eine Frage des offentlichen Rechts sei, welche sich dahin pré-
zisieren lasse: wie weit haftet der Staat, wenn dem Einzelnen durch die Ausiibung der 6ffentlichen Gewalt
Schaden zugefuigt wird? ... Die Annahme der gestellten Antrage dagegen werde eine derartige, durchaus
zweckentsprechende Ordnung ihrer eigenen Angelegenheiten den Einzelstaaten unmdéglich machen und sei
deshalb in positiver wie in negativer Beziehung als eine offenbare Uberschreitung der Kompetenz des Reiches
Zu betrachten.

Zwar wurde dennoch mit knapper Mehrheit ein Antrag angenommen, der eine subsididre Staatshaftung vorsah,
der Beschlul3 wurde in der zweiten Lesung der Reichstags-Kommission (Bericht, a.a.0., S. 1993 f.) jedoch wie-
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der zuriickgenommen, nachdem die Bedenken von den verbiindeten Regierungen und aus der Mitte der Kom-
mission eindringlich wiederholt worden waren und der Staatssekretar noch einmal darauf hingewiesen hatte,

dal es sich hier, nicht nur nach der Ansicht der verbliindeten Regierungen, sondern auch nach der iberwiegen-
den Meinung der hervorragendsten Rechtslehrer, um eine Frage handle, die wesentlich auf dem Gebiete des
offentlichen Rechts liege. VerfassungsmaRig sei die Reichsgesetzgebung nicht zustandig, hier, soweit es sich
nicht um Reichs-, sondern um Landesbeamte handle, eine Regelung herbeizufiihren.

Gleichfalls wegen fehlender Kompetenz wurde ein Antrag abgelehnt, dem Reichstag zu empfehlen, in einer
Resolution die Erwartung auszusprechen, "dal3 alsbald ein Reichsgesetz dem Reichstage vorgelegt werde,
wonach die Haftung des Staates und der juristischen Personen fur den Fall geregelt wird, da der Ersatz des
Schadens von den Beamten nicht zu erlangen ist". Dagegen wurde mit groBer Mehrheit ein Antrag angenom-
men, eine entsprechende Regelung fiir die Reichsbeamten vorzuschlagen, der den geduRerten Kompetenzbe-
denken nicht unterlag (Bericht, a.a.0., S. 1993 f.).

Im Plenum des Reichstags wurde die Staatshaftung dann noch einmal Gegenstand von Erérterungen (Verhand-
lungen des
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Reichstags, IX. Legislaturperiode, IV. Session, Vierter Band, S. 2855 ff.). Aus der Mitte des Reichstags wurde
ein Antrag eingebracht, der eine gleichzeitige Haftung von Staat und Beamten vorsah. Der Staatssekretar des
Reichsjustizamts trat auch diesem Antrag entgegen. Er fihrte u. a. aus (a.a.O., S. 2860):

Ich muf? Sie aber auch vom Standpunkt der Zustandigkeit der Reichsgesetzgebung dringend bitten, nicht tiber
den Rahmen dessen hinauszutreten, was die Reichsverfassung der Reichsgesetzgebung zugewiesen hat. Der
Herr Abgeordnete Frohme hat zwar bestritten, dal3 es sich bei dieser Gelegenheit um eine Frage des offentli-
chen Rechts handelt, die nach der Reichsverfassung der Reichsgesetzgebung verschlossen ist; aber nach die-
ser Richtung hin kann gar kein Zweifel bestehen. Die Frage, ob der Staat haften soll fur die Versehen seiner
Beamten dem Publikum gegeniber, ist ganz zweifellos eine Frage des 6ffentlichen Rechts, die nicht zu den
Gegenstanden gehoért, auf welche sich die Thatigkeit der Reichsgesetzgebung bezieht.

Der Antrag wurde daraufhin abgelehnt. Die Bestrebungen, die Staatshaftung im hoheitlichen Bereich im birger-
lichen Recht zu regeln, waren damit gescheitert, und zwar ausweislich der Gesetzesmaterialien vornehmlich
deshalb, weil eine entsprechende Gesetzgebungsbefugnis des Reiches verneint wurde.

(b) Auch nach Inkrafttreten des Birgerlichen Gesetzbuchs wurde die Einfiihrung einer allgemeinen Staatshaf-
tung durch das Reich in der Staatspraxis eindeutig abgelehnt.

Die Entscheidung des Reichsgesetzgebers, von einer solchen Regelung der Folgen rechtswidrigen hoheitlichen
Handelns abzusehen, hatte die in der Rechtswissenschaft erhobene Forderung nach Einfuhrung einer reichs-
einheitlichen unmittelbaren Staatshaftung zwar nicht verstummen lassen. So sprach sich der 28. Deutsche Ju-
ristentag im Jahre 1906 dafur aus, eine unmittelbare Staatshaftung durch das Reichsrecht einzufiihren (Ver-
handlungen des 28. DJT, Dritter Band, 1907, S. 162, 583 f.). Aus der Mitte des Reichstags wurde ver-
schiedentlich beantragt, durch eine Resolution die Vorlage eines entsprechenden Gesetzes vorzuschlagen.
Diese Anst6Re und Antrage blieben jedoch - wenn auch teils mit knapper Mehrheit abgelehnt -
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samtlich ohne Erfolg (Verhandlungen des Reichstags, XI. Legislaturperiode, Il. Session, Aktensttick Nr. 546;
Band 239, Aktenstiick Nr. 83; Band 241, Aktenstlick Nr. 295; Band 228, S. 1033 f.).



BVerfGE 61, 149 zum Staatshaftungsgesetz 1981

Die Auffassung, daf ein Einstehen des Staates fiir das Fehlverhalten seiner hoheitlich tatigen Beamten unum-
ganglich sei, setzte sich indessen auch in der Staatspraxis zunehmend durch. Die meisten Einzelstaaten fuhr-
ten fr ihre Landesbeamten entsprechende Regelungen ein. Sie sahen tiberwiegend vor, dal3 die nach § 839
Abs. 1 BGB gegen den Beamten gerichtete Forderung auf den Staat iberging, nachdem diese Form der Haf-
tung des Staates erstmals durch § 12 der Reichsgrundbuchordnung von 1897 (RGBI. S. 139) Gesetz geworden
war. Eine solche Regelung traf vor allem PreuBen (8 1 Abs. 1 des Gesetzes Uber die Haftung des Staates und
anderer Verbande fiir Amtspflichtverletzungen von Beamten bei Austibung der offentlichen Gewalt vom 1. Au-
gust 1909 [GS S. 691]). Sie wurde schlieZlich auch vom Reich, beschrénkt auf die Haftung fur die Reichs-
beamten, bernommen.

Das Gesetz Uber die Haftung des Reichs flir seine Beamten vom 22. Mai 1910 (RGBI. S. 798) ordnete in sei-
nem § 1 Abs. 1 an, daf3 die in § 839 Abs. 1 BGB bestimmte Verantwortlichkeit anstelle des Reichsbeamten das
Reich treffe. Diese Bestimmung, die den Staat als "Schuldner" zur Verfigung stellte, stand auf3erhalb des "bir-
gerlichen Rechts". Die Begriindung des Gesetzentwurfs unterstreicht dies, indem sie ausdriicklich hervorhebt,
dalR dem Reich die weitergehende Kompetenz fehle, Vorschriften Giber die Haftung der Bundesstaaten, der
Gemeinden und anderer 6ffentlich-rechtlicher Verbande fir inre Beamten zu erlassen; es handele sich um "Fra-
gen, die das o6ffentliche Recht der einzelnen Bundesstaaten beriihren und sich deshalb einer Einwirkung der
Reichsgesetzgebung entziehen" (Verhandlungen des Reichstags, Band 255, Aktenstlick Nr. 1343, S. 8230;
Band 270, Aktenstiick Nr. 5, S. 16). Gleichwohl wurde im Gesetzgebungsverfahren der Antrag eingebracht, eine
reichs-
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einheitliche Haftungsregelung fur Amtspflichtverletzungen aller Beamten zu schaffen. Dem Antrag wurde wiede-
rum entgegengehalten, sein Inhalt sei mit dem foderativen Charakter des Reichs unvereinbar; er kdnne aus
verfassungsrechtlichen Griinden unméglich angenommen werden. Die Beziehungen der einzelnen Landesver-
waltungen zu ihren Beamten spielten sich nicht nur im Rahmen des birgerlichen Rechts ab, das der Kompe-
tenz des Reiches unterliege, sondern es stiinden dabei Grundsatze des 6ffentlichen Rechts in Frage, in die
einzugreifen nach der Reichsverfassung unstatthaft sei. Der Antrag wurde demgemaf abgelehnt (Verhandlun-
gen des Reichstags, Band 275, Aktenstiick Nr. 366, S. 1905 ff.).

(c) Die Staatspraxis des Reiches unter der Geltung der Verfassung von 1871 unterschied somit genau zwischen
der personlichen Verantwortlichkeit des Beamten, die aus damaliger Sicht als burgerlich-rechtliche Frage ange-
sehen wurde und damit der Zusténdigkeit des Reiches nach Art. 4 Nr. 13 der Verfassung unterlag, und der
Staatshaftung im hoheitlichen Bereich, fur die unter Inanspruchnahme eines anderen Kompetenztitels eine Ge-
setzgebungsbefugnis des Reiches nur hinsichtlich seiner eigenen Beamten anerkannt wurde. Diese in der Ver-
fassung angelegte Unterscheidung wurde stets respektiert und vollzogen. Die Berechtigung einer derartigen
Grenzziehung ist unter materiellen Gesichtspunkten zwar immer wieder bezweifelt worden (vgl. schon: Gneist,
Verhandlungen des 6. DJT, Dritter Band, 1868, S. 78); die Staatspraxis hielt jedoch an ihr fiir die Verteilung der
Gesetzgebungszustandigkeiten auf Reich und Bundesstaaten unter Berufung auf die Reichsverfassung unver-
wandt fest, wie insbesondere die Gesetzesmaterialien zum Birgerlichen Gesetzbuch ausweisen. Die Zurick-
haltung des Reichsgesetzgebers gegeniiber den wiederholten Forderungen nach Einfiihrung einer allgemeinen
reichsrechtlichen Staatshaftung ist bemerkenswert. Obgleich das Reich nach damals praktizierter Ansicht befa-
higt gewesen ware, Veranderungen der Verfassung im Wege der Gesetzgebung herbeizufiihren, sofern sie
nicht im
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Bundesrate eine Minderheit von 14 Stimmen gegen sich hatten (Art. 78 Abs. 1 RV; Arndt, Das Staatsrecht des
Deutschen Reiches, 1901, S. 191), hat es diesen Versuch nicht unternommen. Die darin zum Ausdruck ge-
kommene Achtung vor der Eigenstandigkeit der Bundesstaaten besitzt unbeschadet des seitherigen Wandels
der bundesstaatlichen Struktur eine Aussagekraft, die Uber die historische verfassungsrechtliche Situation hin-
ausweist.

(2) Die Einwendungen von Bundestag und Bundesregierung vermdgen dieses klare Ergebnis nicht zu erschit-
tern.

(a) Schon angesichts dessen, daf3 der Gesetzgeber des Birgerlichen Gesetzbuchs seine Gesetzgebungsbe-
fugnis fir die Staatshaftung im hoheitlichen Bereich unzweideutig verneint hat, verbietet es sich, aus Art. 77
seines Einfihrungsgesetzes gegenteilige Schliisse zu ziehen. Diese Bestimmung, die u. a. vorsah, daf3 die
"landesgesetzlichen Vorschriften tber die Haftung des Staates ... fiir den von (seinen) Beamten in Austibung
der diesen anvertrauten 6ffentlichen Gewalt zugefligten Schaden" unbertihrt blieben, kann nicht im Widerspruch
zum erklarten Willen des Reichsgesetzgebers dahin gedeutet werden, dal3 er aus Art. 4 Nr. 13 der Verfassung
zwar eine umfassendere Kompetenz fir sich beansprucht, einen Teil hiervon jedoch widerruflich der Landesge-
setzgebung zu regeln lberlassen habe. Art. 77 EGBGB will vielmehr lediglich eine Klarstellung der Grenzen des
birgerlichen Rechts bewirken (vgl. Krause/Schmitz, NVwZ 1982, S. 281 [283]). Derartige Klarstellungen gehor-
ten zum "Programm" des Einfilhrungsgesetzes, wie die Materialien ausdrticklich belegen (Mugdan, Die ge-
sammten Materialien zum Burgerlichen Gesetzbuch fur das Deutsche Reich, I. Band, Einflhrungsgesetz und
Allgemeiner Theil, 1899, S. 16). Auf die lediglich klarstellende Funktion des Art. 77 EGBGB, soweit er die
Staatshaftung betrifft, ist in der Begriindung zum Entwurf eines Reichsbeamtenhaftpflichtgesetzes tberdies
noch einmal eigens hingewiesen worden (Verhandlungen des Reichstags, Band 270, Aktenstiick Nr. 5, S. 15).
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Die Einzelstaaten haben sich bei ihrer Staatshaftungsgesetzgebung im ibrigen auch nicht an den vom Biirgerli-
chen Gesetzbuch inhaltlich vorgegebenen HaftungsmaRstab gehalten. Sie haben vielmehr bewuf3t tiber § 839
BGB inhaltlich hinausgehendes materielles Staatshaftungsrecht geschaffen. Wahrend die persénliche Haftung
des Beamten nach § 839 BGB ein Verschulden voraussetzte, haben mehrere Landesgesetze eine Verantwort-
lichkeit des Staates auch dann eintreten lassen, wenn der Beamte deswegen nicht in Anspruch genommen
werden konnte, weil er sich im Zustand der Bewul3tlosigkeit oder in einem die freie Willensbestimmung aus-
schlieRenden Zustand krankhafter Stérung der Geistestatigkeit befunden hatte. Diese von der persénlichen
Haftung des Beamten vdllig losgeltste, durchaus als Besonderheit verstandene unmittelbare Staatshaftung
wurde schon friihzeitig in Stiddeutschland Gesetz (Art. 61 Abs. 1 bayerisches AGBGB vom 9. Juni 1899, GVBI.
S. 304, Beilage zum Landtags-Abschied S. 16; Art. 202 Abs. 2 wirttembergisches AGBGB vom 28. Juli 1899,
RegBl. S. 423). Sie ist in der Form einer Billigkeitshaftung spater auch in Norddeutschland, insbesondere in
Preul3en eingefihrt worden (8 1 Abs. 3 des Gesetzes fur das Grolzherzogtum Oldenburg, betreffend die Haf-
tung des Staates und anderer Verbande fiir Amtspflichtverletzungen der 6ffentlichen Gewalt vom 22. Dezember
1908 [GBI. S. 1110]; 8 1 Abs. 2 des preul3ischen Gesetzes vom 1. August 1909 [GS S. 691]; § 1 Abs. 2 des
anhaltischen Gesetzes vom 2. April 1910 [Ges. S. 475]; 8§ 1 Abs. 2 des libeckischen Gesetzes uber die Haftung
des Staates und der Gemeinden fir ihre Beamten vom 17. Februar 1912 [GVBI. S. 86]).

Bei der Beratung des bayerischen Ausfiihrungsgesetzes zum Burgerlichen Gesetzbuch stand die Frage zur
Erdrterung, ob die durch § 12 GBO eingefuhrte reichsrechtliche Staatshaftung die Kompetenz des Einzelstaa-
tes, darliber hinauszugehen, begrenze; dies wurde mit groRer Mehrheit verneint; Das Reichsgesetz enthalte
"nur das Minimum von Haftung"; das Landesgesetz sei nicht "verhindert, weitergehende Vorschriften zu geben"
(Ver-
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handlungen des besonderen Ausschusses der Kammer der Reichsréthe, s. Becher, Die gesammten Materialien
zu dem Ausfuhrungsgesetze zum Birgerlichen Gesetzbuche vom 9. Juni 1899, Band 1, S. 877, 916, 919 f,,
923). Die Einfiihrung des "Verursachungsprinzips" wurde bei den Beratungen erwogen; von ihr wurde nur we-
gen praktischer Bedenken Abstand genommen. Die rechtliche Mdglichkeit, das "Verursachungsprinzip" einzu-
fuhren, wurde nicht bezweifelt; der Staat kbénne "jede Haftungsverbindlichkeit tubernehmen, welche er will"
(a.a.0., S. 916). Auch bei der Beratung des badischen Ausflihrungsgesetzes zum Burgerlichen Gesetzbuch
wurde ernsthaft in Erwéagung gezogen, den Staat, "unbeschadet der Verantwortlichkeit des Beamten selbst", fur
jede widerrechtliche Schadigung Dritter durch seine Beamten haften zu lassen (Bericht der Justizkommission
der zweiten Kammer, Beilage zum Protokoll der 110. Sitzung vom 8. Juni 1898, S. 11).

(b) 8 12 der zugleich mit dem Biirgerlichen Gesetzbuch in Kraft getretenen Reichsgrundbuchordnung vom 24.
Mérz 1897 (RGBI. S. 139; § 82 GBO, Art. 1 EGBGB), der die Haftung des Staates flr Amtspflichtverletzungen
seiner Grundbuchbeamten reichseinheitlich mit Wirkung fiir die Bundesstaaten eingefiihrt hatte, rechtfertigt
schon deshalb keine andere Sicht der Grenzen des birgerlichen Rechts, weil die Diskrepanz dieser Bestim-
mung mit der vom Birgerlichen Gesetzbuch verfolgten Konzeption nicht Gibersehen wurde. Man beruhigte sich
jedoch letztlich damit, dal? bei der Haftungsibernahme des Staates fir Pflichtverletzungen seiner Grundbuch-
beamten die Besonderheit gegeben sei, daf’ es sich "nicht um die Ausiibung von Staatshoheitsrechten, son-
dern um die Beurkundung von Privatrechtsverhéltnissen handele" (Protokolle des Entwurfs des Birgerlichen
Gesetzbuchs, Band lll, S. 76 ff.; vgl. Glthe/Triebel, Grundbuchordnung, Erster Band, 5. Aufl., 1929, § 12 Rdnr.
1). Eine Gesetzgebungsbefugnis des Reiches kraft Tradition lie3e sich deshalb allenfalls fur die gegenstandlich
eng begrenzte Haftung
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der Grundbuchbeamten in Erwdgung ziehen, nicht jedoch fiir die Staatshaftung im allgemeinen.

(c) Fur die kompetenzrechtliche Lage ist es ohne Bedeutung, dal eine Reihe von Bundesstaaten die Frage des
Eintretens des Staates fir die Haftung ihrer Beamten in Ausfilhrungsgesetzen zum Birgerlichen Gesetzbuch -
zum Teil auch unter Verwendung zivilrechtlicher Begriffe und Rechtsfiguren - behandelt hat. Die Eindeutigkeit
der damaligen Staatspraxis ist mit dem Hinweis auf die Landesgesetzgebung nicht in Frage zu stellen. Denn
nachdem die Bundesstaaten sich im Zusammenhang mit dem ErlaR des Birgerlichen Gesetzbuchs gegen eine
Gesetzgebungsbefugnis des Reiches fir die Haftung des Staates im hoheitlichen Bereich ausgesprochen hat-
ten, kann nicht angenommen werden, dal3 sie mit ihrer Ausflilhrungsgesetzgebung zum Blrgerlichen Gesetz-
buch einen gegenteiligen Standpunkt einnehmen wollten. Die Einfiigung von Staatshaftungsnormen in Ausfih-
rungsgesetze zum Birgerlichen Gesetzbuch lag als zweckmaRig nahe, weil die Regelung in § 839 BGB Anlal
fur derartige Folgebestimmungen war. Ein Wandel des 6ffentlichrechtlichen Charakters dieser Normen war da-
mit ebensowenig verbunden wie mit der entsprechenden Heranziehung von Begriffen und Rechtsfiguren des
Zivilrechts. Sie hing damit zusammen, dal3 damals das Zivilrecht tber eine geschlossene Systematik von Ni-
veau verfugte, wahrend das 6ffentliche Recht eine solche in vergleichbarer Weise noch nicht ausgebildet hatte
(vgl. Laband, Das Staatsrecht des Deutschen Reiches, Erster Band, 5. Aufl., 1911, S. VII).

(d) Vergeblich stiitzen sich Bundestag und Bundesregierung zur Begrindung der Gesetzgebungsbefugnis des
Bundes fir das Staatshaftungsgesetz auch auf zu Anfang dieses Jahrhunderts vertretene Anschauungen in
Rechtsprechung und Rechtswissenschaft. Auf diese im einzelnen recht unterschiedlichen Ansichten kommt es
hier nicht an. Hat sich eine klare und bestandige Praxis der mafl3gebenden Verfassungsorgane in Auslegung der
Verfassung gebildet, so kann diese nicht unter Hinweis auf
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keineswegs einheitlich vertretene Ansichten in Rechtsprechung und Lehre entkréftet werden. Fir die Beurtei-
lung der Gesetzgebungsbefugnisse des Reiches ist die liberkommene Staatspraxis maf3dgebend.

Ob einer eindeutigen Staatspraxis gegeniber jedem anderen Ergebnis juristischer Meinungsbildung ausnahms-
los der Vorzug gebuhrt oder ihr jedenfalls dann die Anerkennung zu versagen ist, wenn sie die Tragweite der
Verfassung offenkundig verkannt hat, ist hier nicht zu klaren. Ein derartiger Fall liegt nicht vor. Die Entscheidun-
gen des Reichsgesetzgebers wie auch der Landesgesetzgeber pafiten sich vielmehr folgerichtig in eine lange
rechtsgeschichtliche Entwicklung ein. Sie fuihrte dazu, dal sich das burgerliche Recht - im Gegensatz zu &lteren
Auffassungen vom "Recht der Privatpersonen”, die noch am Modell einer umfassenden Sozialordnung orientiert
und auf das verletzte Privatrecht als Gegenstand des Streits fixiert waren - in seinen Wirkungen auf den Mitbir-
ger ausrichtete, die Beziehungen des einzelnen zu den 6éffentlichen Einrichtungen hingegen prinzipiell aus-
schlo3. Auf diese im vorigen Jahrhundert gewachsene Systematisierung des Rechtsgebiets "blrgerliches
Recht" nimmt die Reichsverfassung von 1871 in ihrem Art. 4 Nr. 13 Bezug (vgl. BVerfGE 42, 20 [30 f.]).

(e) Als unergiebig aus kompetenzrechtlicher Sicht erweisen sich Uberlegungen, ob die biirgerlich-rechtliche
Rechtsnatur der Ersatzpflicht des Beamten die Uberleitung der Verantwortlichkeit auf den Staat (iberdauert.
Jedenfalls die Uberleitung selbst kann historisch nicht als Teil der Gesetzgebungsmaterie "biirgerliches Recht"
qualifiziert werden. Denn gerade die Bestimmung dariiber, den Staat als Schuldner zur Verfligung zu stellen,
liegt aus kompetenzrechtlichen Griinden auf3erhalb des "birgerlichen Rechts". Die prozessuale Mdéglichkeit,
Rechtsschutz gegen den Staat vor den ordentlichen Gerichten zu suchen, laf3t deshalb ebenfalls keinen Schiuf3
auf die birgerlich-rechtliche Natur der Uberleitung zu.

bb) Die Weimarer Verfassung bewirkte durch ihren Art. 7
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Nr. 1 keine Veranderung der ilberkommenen Grenzen der Gesetzgebungsmaterie "birgerliches Recht" gegen-
Uber dem Rechtsbereich der Staatshaftung; diese Grenzen hatten durch die Staatspraxis, insbesondere durch
Inhalt und Entstehungsgeschichte des Biirgerlichen Gesetzbuchs feste Konturen erfahren (vgl. BVerfGE 42, 20
[31 f.]). Zwar enthielt die Weimarer Reichsverfassung mit Art. 131 WRYV eine Bestimmung, die sich mit einem
Ausschnitt aus der Staatshaftung befal3te. Diese Vorschrift schuf aber weder eine eigene Kompetenzgrundlage
fur den Reichsgesetzgeber, noch verwandelte sie die Staatshaftung in birgerliches Recht.

(1) Art. 131 WRYV bestimmte, dal? die Verantwortlichkeit grundsatzlich den Staat oder die Kérperschaft trifft, in
deren Dienst der Beamte steht, wenn dieser in Austibung der ihm anvertrauten offentlichen Gewalt die ihm ei-
nem Dritten gegentiber obliegende Amtspflicht verletzt. Die "néhere Regelung” lag nach Art. 131 Abs. 2 WRV
"der zustandigen Gesetzgebung" ob. Darunter war der nach den allgemeinen Vorschriften der Verfassung iber
die Verteilung der Kompetenzen zwischen Reich und Landern zustandige Gesetzgeber zu verstehen. Die Vor-
schrift begriindete also selbst keine Gesetzgebungsbefugnis des Reiches, sondern setzte nach ihrem ausdriick-
lichen Wortlaut ein anderweit begriindetes Gesetzgebungsrecht voraus, beliel3 es also bei der vorgegebenen
Aufgabenverteilung zwischen Reich und Landern.

Das wird durch den Hintergrund dieser Verfassungsbestimmung zusétzlich verdeutlicht: Dem Verfassungsge-
setzgeber des Jahres 1919 muf3te sich, als er Art. 131 WRYV schuf, die Frage der Gesetzgebungsbefugnis im
Bereich des Staatshaftungsrechts aufdrangen, zumal die Auseinandersetzungen um eine Reichskompetenz nur
wenige Jahre zurlicklagen. Trotzdem hat er keine Veranlassung gesehen, die tiberkommene Abgrenzung der
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Materie "birgerliches Recht" zum Staatshaftungsrecht zu korrigieren oder in die neu geordneten Kompetenz-
zuweisungen fir die Reichsgesetzgebung einen besonderen Titel fir die Staats-
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haftung aufzunehmen; er hat dariiber hinaus in Art. 131 Abs. 2 WRYV die Gesetzgebungsbefugnis zur Regelung
des Naheren nicht dem Reich, vielmehr ausdriicklich dem "zustandigen Gesetzgeber" und damit auch den Lan-
desgesetzgebern Ubertragen. Es bliebe unerklarlich, warum sich der Verfassungsgesetzgeber einer eindeutigen
Kompetenzzuweisung hatte enthalten sollen, wenn ihn die Vorstellung bestimmt hétte, daB fur das Staatshaf-
tungsrecht nur eine - ausschlief3liche oder konkurrierende - Regelungsbefugnis des Reiches gegeben sei. Vor
dem Hintergrund der friiheren und aktuell nachwirkenden Staatspraxis hat der Verfassungsgesetzgeber somit
eine klare Entscheidung fir die Beibehaltung der iberkommenen Kompetenzlage getroffen; sie kann auch nicht
unter Hinweis auf einen Wandel der Verhaltnisse Gibergangen werden. Bei der Beratung des Entwurfs einer
Verfassung des Deutschen Reichs wurde eine auf das Sachgebiet "birgerliches Recht" gestitzte Regelungsbe-
fugnis des Reiches fir die Staatshaftung nicht in Erwédgung gezogen. Dagegen wurde vorgeschlagen, die dem
spateren Art. 131 WRYV entsprechende Vorschrift den Beamtengesetzen zu Uberlassen, also 6ffentlich-rechtlich
zu regeln (Heilfron, Die Deutsche Nationalversammlung im Jahre 1919, 6. Band, S. 3968 ff., 3969, 3975).

(2) Die materielle Aussage des Art. 131 WRV und die formale Befugnis zur Gesetzgebung sind streng ausei-
nanderzuhalten; beides steht in keiner unmittelbaren Wechselwirkung zueinander. Im Kompetenzrecht mag
zwar im Einzelfall eine materiale Entscheidung zum Ausdruck kommen; materiale Entscheidungen als solche
vermogen jedoch regelmafig keine Kompetenz zu begriinden.

(a) Der Sinngehalt des Art. 131 WRYV wurde schon friih von der Rechtsprechung festgelegt. Das Reichsgericht
sah in dieser Vorschrift kein Programm fur die zukiinftige Gesetzgebung, sondern eine unmittelbar anwendbare
Norm, welche die in § 839 BGB geregelte Beamtenhaftung auf den Staat oder die jeweilige Anstellungskorper-
schaft kraft Verfassungsrechts tiber-
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leitete. Damit wurde reichseinheitlich die als "Schuldiiberwélzung" gedeutete, auf der Eigenhaftung des Beam-
ten aufbauende mittelbare Staatshaftung eingefiihrt, wie sie schon zuvor in der Gesetzgebung des Reiches und
der Lander tberwogen hatte. Fir die bisher im Reich und in den Landern geltenden Regelungen auf3erte dieses
Verfassungs Verstandnis verschiedene Wirkungen: In den Landern, in denen bislang tiberhaupt noch keine
Inanspruchnahme des Staates vorgesehen war, wurde sie durch Art. 131 WRV geschaffen. Diejenigen Vor-
schriften der Lander, die eine Haftung des Staates nur subsidiar zu einer Haftung des Beamten ermdglicht hat-
ten, traten auf3er Kraft, da es Art. 131 WRV grundsatzlich nicht mehr zuliel3, dal} der Geschadigte den Beamten
unmittelbar in Anspruch nahm. Soweit das Prinzip des Art. 131 WRYV bereits gegolten hatte, wurden die betref-
fenden Regelungen durch die Verfassungsvorschrift ersetzt (vgl. RGZ 102, 391 [393]; Planck's Kommentar zum
Birgerlichen Gesetzbuch nebst Einflihrungsgesetz, Il. Band, 2. Halfte: Recht der Schuldverhéltnisse [Besonde-
rer Teil], 4. Aufl., 1928, § 839 Anm. | ¢; Leonhard, Das Schuldrecht des BGB, 2. Band: Besonderes Schuldrecht
des BGB, 1931, S. 592). An dieser Auslegung des Art. 131 WRYV hielt das Reichsgericht in standiger Recht-
sprechung fest (RGZ 103, 429 [430]; 105, 334 [335]; 106, 34 [35] mit Gesetzeskraft; vgl. ferner RGZ 160, 193
[195 f.]; 167, 1 [7]). Sie setzte sich auch in der Lehre durch (vgl. z.B. Jellinek, Verwaltungsrecht, 3. Aufl., 1931,
S. 321; Anschiitz, Die Verfassung des Deutschen Reichs, 14. Aufl., 1933, Art. 131 Anm. 1).

(b) Die Annahme jedoch, mit diesem Inhalt habe Art. 131 WRYV die "Staatshaftungsmaterie" in die Gesetzge-
bungsbefugnis des Reiches uibergeleitet, sie sogar zu "biirgerlichem Recht" werden lassen, halt einer Uberpri-
fung nicht stand. Zwar wurde der dem Reichsgesetzgeber und den Landesgesetzgebern friher zustehende
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Gestaltungsspielraum durch die Verfassung fuhlbar eingeschrankt: Art. 131 WRYV liel3 es nicht mehr zu, daf3
sich das Reich oder ein Land von der durch § 839 BGB begriindeten
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Haftung seiner Beamten vollstandig lossagte oder doch auf den Beamten als primaren Schuldner verwies, wie
dies vordem in einer Anzahl von Landern noch der Fall gewesen war. All dies galt jedoch nur "grundsatzlich".
Ausnahmen waren angéngig, soweit durch sie "der grundsatzlich allgemeinen Herrschaft der Norm der Staats-
verantwortlichkeit kein Abbruch getan" wurde (RGZ 102, 166 [172]). Die Frage, welcher Gesetzgeber fiir die
Regelung der Ausnahmen zustandig sei, beantwortete sich aus den Kompetenzvorschriften der Reichsverfas-
sung. Nach damaliger Ansicht war insoweit die Gesetzgebungsbefugnis fir das Beamtenrecht einschlagig, fir
das eine allgemeine Regelungskompetenz des Reiches nicht bestand (vgl. Art. 10 Nr. 3 WRYV). Das Reichsge-
richt und die Lehre der Weimarer Zeit gingen von einer fortbestehenden originaren Kompetenz der Lander als
selbstverstandlich aus (RGZ 102, 166 [171]; vgl. Anschiitz, a.a.O., Art. 131 Anm. 13; Poetzsch/Heffter, Hand-
kommentar der Reichsverfassung, 3. Aufl., 1928, Art. 131 Anm. 7; Brand, in Nipperdey, Die Grundrechte und
Grundpflichten der Reichsverfassung, Zweiter Band, 1930, S. 281; Oegg, in RGRKomm. z. BGB, Il. Band,
Recht der Schuldverhaltnisse Il, 6. Aufl., 1928, § 839 Anm. 1). Es stand aul3er Frage, daR3 die friiheren Landes-
gesetze, die die Haftung des Staates fur Gebilhrenbeamte und gegentiber Auslandern ausgeschlossen oder
beschrankt hatten, in Kraft geblieben waren (RGZ 109, 209 [212]; 111, 294, 375; Oegg, a.a.0.). Ebensowenig
wurde aber auch bezweifelt, daf? die landesgesetzlichen Erweiterungen der Staatshaftung bei Schédigungen
durch unzurechnungsféahige Beamte weiterhin galten (RGZ 102, 166 [171]; Delius, Die Beamtenhaftpflichtge-
setze des Reiches und der Lander, 4. Aufl., 1929, S. 53, 59 f.; 71, 76, 88). Selbstverstandlich blieben die Lander
befugt, derartige Beschrankungen oder Erweiterungen zukiinftig gesetzlich neu einzufihren oder abzuéndern
(vgl. Delius, a.a.0., S. 29). Das ist unter der Geltung der Weimarer Reichsverfassung auch in mehreren Lén-
dern geschehen (vgl. Freie und Hansestadt Hamburg, § 27 a Abs. 2
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des Gesetzes, betreffend die Ausfiihrung des biirgerlichen Gesetzbuches vom 14. Juli 1899, in der Fassung
des Anderungsgesetzes vom 26. Januar 1920 [GS | S. 13]; Freie Hansestadt Bremen, § 1 Abs. 2 des Gesetzes,
betreffend die Haftung des Staates und der Gemeinden fur Amtspflichtverletzungen von Beamten bei Ausiibung
der offentlichen Gewalt vom 19. Marz 1921 [GBI. S. 101]; Freistaat Lippe, 8 1 Abs. 3 des Gesetzes vom 28.
November 1922 Uber die Haftung des Staates und anderer 6ffentlich-rechtlicher Kérperschaften fir die Beam-
ten [GS S. 910]; Art. 188 Abs. 1 des wirttembergischen Ausfiihrungsgesetzes zum Birgerlichen Gesetzbuch
und zu anderen Reichsjustizgesetzen [AGBGB] vom 29. Dezember 1931 [RegBlI. S. 545]). Eine Kompetenz des
Reiches zur umfassenden Gestaltung des Staatshaftungsrechts ist unter der Geltung des Art. 131 WRV in un-
gebrochener Ankniipfung an die frihere Staatspraxis demgegeniber zu keiner Zeit beansprucht worden. Ge-
genteilige Ansichten haben sich auch in Rechtsprechung und Lehre kein Gehdr verschafft; eine Kompetenzdis-
kussion fand nicht statt.

(c) Zwar liegt nahe, daR Art. 131 WRYV (iber die verfassungskréftige Uberleitung der persénlichen Beamtenhat-
tung auf den Staat hinaus auch als eine institutionelle Garantie des Prinzips der Haftung des Staates aufzufas-
sen war (vgl. Anschitz, a.a.O., Art. 131 Anm. 3). Diese Frage bedarf jedoch keiner abschlieRenden Klarung;
denn auch aus einer solchen Garantie hatte sich eine umfassende Gesetzgebungsbefugnis des Reiches nicht
herleiten lassen. Institutionelle Garantien verankern das betreffende Institut als solches in der Verfassung und
schiitzen es gegen vdllige Abschaffung oder eine Verletzung seiner Substanz. Der einfachen Gesetzgebung ist
nur gestattet, innerhalb dieser Schranken die Einzelheiten des von der Garantie erfal3ten Rechtsgebiets zu re-
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geln (vgl. Anschiitz, a.a.0., S. 520). Die institutionelle Garantie enthalt also keine kompetenzbegriindende Vor-
schrift, sondern nur eine Norm, die den jeweils zusténdigen
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Gesetzgeber inhaltlich bindet, aber selbst keine Gesetzgebungsbefugnisse zuteilt.

(d) Der Hinweis darauf, Art. 131 WRYV habe die Herstellung der Rechtseinheit im Reich auf dem Gebiet der
Staatshaftung bezweckt, zu der sich abweichende Regelungen der Lander zwangslaufig in Widerspruch gesetzt
hatten, fuhrt nicht weiter. Auch das Reichsgericht hat sich bei der Auslegung des Art. 131 WRYV von so ausgrei-
fenden Vorstellungen nicht leiten lassen; sein Anliegen war lediglich, die (nur) grundsétzlich angeordnete Uber-
nahme der Beamtenhaftung auf den Staat sicherzustellen, deren Einfiihrung nicht in allen Landern verwirklicht
worden war. Den Entscheidungen des Reichsgerichts sind jedoch keine Aussagen dariiber zu entnehmen, ob
etwa auch landesgesetzliche Verbesserungen der Staatshaftung Uiber das geltende Reichsrecht hinaus ausge-
schlossen oder doch zumindest durch das Reich ausschliel3bar sein sollten. Hierfir hat die Reichsverfassung
auch keinen Anhaltspunkt geboten. Ihr Art. 12 Abs. 1, der den Landern das Recht zur konkurrierenden Gesetz-
gebung nur insoweit vorbehielt, als das Reich von seinem Gesetzgebungsrecht noch keinen Gebrauch gemacht
hatte, hatte landesgesetzlichen Verbesserungen der Staatshaftung aus Art. 131 WRYV, § 839 BGB nicht entge-
gengestanden, denn dem Reich war die konkurrierende Gesetzgebung nur fir das burgerliche Recht (Art. 7 Nr.
1 WRV), also fur die herkdmmlich zivilrechtlich verstandene "Beamtenhaftung" verliehen. Die durch Art. 131
WRYV bewirkte Verantwortlichkeit des Staates gehorte traditionell nicht dem burgerlichen Recht, sondern dem
Verfassungsrecht an, zu dessen Inhalt sich die Lander zwar nicht in Widerspruch setzen durften, das sie jedoch
im Ubrigen nicht hinderte, Staatshaftung zu regeln.

(e) Die rechtspraktischen Auswirkungen des Normverbunds von Art. 131 WRYV, § 839 BGB mdgen sich zwar
derart beschreiben lassen, dal? die urspriinglich persoénliche Haftung des Beamten sich im Ergebnis in eine
Haftung des Staates und eine Nichthaftung des Beamten verwandelt habe; sie berechtigen
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jedoch nicht zu dem SchluR, daR dem Reich ohne Anderung der Kompetenzordnung, gleichsam von selbst, die
hdchst bedeutsame Gesetzgebungsbefugnis fiir jede Form der Staatshaftung zugefallen sei. Der Rechtspre-
chung, der sich in diesem Zusammenhang Kompetenzfragen nicht stellten, kommt eine verfassungsandernde
Dimension nicht zu, mag sie auch den funktioneilen Zusammenhang beider Vorschriften zunehmend betont
haben. Es wurden auch keine unabweisbaren Sachgriinde gesehen, die es héatten gebieten kénnen, dem Reich
auf Kosten der Lander zusatzliche Gesetzgebungsbefugnisse zuzufihren, um es zu beféahigen, die vordem
undiberwindlichen Schranken der auf die Person des Beamten zugeschnittenen Haftung zu Gibersteigen und
sich der Regelungsbefugnis fir jede Form der Staatshaftung zu beméchtigen.

cc) Die Zeit zwischen 1933 und 1945 hat Traditionsbildendes fiir die hier maf3gebliche Frage der Gesetzge-
bungsbefugnis nicht beizutragen. Der Gesetzgebungskatalog des Grundgesetzes knlpft an die Weimarer
Reichsverfassung als eine bundesstaatliche Verfassung und die dort fiir die Verteilung der Gesetzgebungszu-
standigkeiten auf Reich und Lander niedergelegten Grundsatze an. Anzeichen dafir, daR3 sich die ersichtlich
zeitbedingte Entscheidung des Reichsgerichts vom 6. November 1935 (RGZ 149, 167 [170]) als Ausdruck einer
allgemein gebilligten Anschauung tber die birgerlich-rechtliche Natur der Staatshaftung begreifen liel3e, die der
Grundgesetzgeber vorgefunden und in Abweichung von der herkdbmmlichen Kompetenzordnung tlbernommen
hétte, sind nicht vorhanden.
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dd) Art. 74 Nr. 1 GG umschliel3t ebensowenig wie Art. 7 Nr. 1 WRYV die Befugnis, das Staatshaftungsrecht um-
fassend zu regeln; Art. 34 GG hat den Rechtsbereich Staatshaftung nicht in "burgerliches Recht" Ubergeleitet.

(1) Art. 131 WRYV findet seine Entsprechung in Art. 34 GG, der in Wortlaut und systematischer Stellung gegen-
Uber seinem Vorganger zwar nicht gleichgeblieben ist, ausweislich der Materialien jedoch nichts anderes aus-
sagen soll (vgl. Dagtoglou,
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a.a.0., Art. 34, Rdnr. 23 m. w. N.). Im Grundsatzausschu3 des Parlamentarischen Rates war noch die Fassung
"Die Grundsatze des Art. 131 WRYV gelten fort" fir ausreichend erachtet worden (JOR n. F., Bd. 1, S. 324 ff.
[328]). Der letztlich angenommene Vorschlag gibt lediglich das Bemiihen wieder, die Vorschrift im Dienste gro-
RBerer Klarheit den von der Rechtsprechung zu Art. 131 WRYV entwickelten Grundséatzen sprachlich anzupassen.

Art. 34 GG leitet die durch § 839 BGB begriindete personliche Haftung des Beamten auf den Staat tiber: § 839
BGB ist die haftungsbegriindende Vorschrift, wahrend Art. 34 GG die haftungsverlagernde Norm darstellt. Dem
Verfassungsgeber war durchaus bewuf3t, daR die Staatshaftung im Birgerlichen Gesetzbuch - also in der per-
sonlichen Haftung des Beamten gemaf3 § 839 BGB - grindete (vgl. J6R n. F., Bd. 1, S. 325). Der Staat wird
durch die Ubernahme der personlichen Beamtenhaftung nach § 839 BGB "zwar Haftungs- aber nicht Zurech-
nungsobjekt" (Dagtoglou, a.aO., Art. 34, Rdnr. 9; Bender, Staatshaftungsrecht, 2. Aufl., Rdnr. 388, 389; Ossen-
bihl, Staatshaftungsrecht, 2. Aufl., § 2). Das Grundgesetz hat damit die historisch aus der Ablehnung einer
Verbandshaftung entstandene mittelbare Haftung des Staates bei Amtspflichtverletzungen seiner Beamten
Ubernommen und folglich auch hingenommen. Dies verwehrt es, aus dem Grundgesetz die Forderung nach
einer Abldsung der Amtshaftung durch eine unmittelbare Staatshaftung abzuleiten. Mit einem Wandel der Haf-
tung des Staates zu einer unmittelbaren Staatshaftung aufgrund einer "gelauterten Sicht" des Art. 34 GG laRit
sich die Gesetzgebungsbefugnis des Bundes aus dem Sachgebiet des "blrgerlichen Rechts" schon deshalb
nicht unterstitzen; Art. 34 GG enthélt keine "versteckte" Kompetenzzuweisung.

Art. 34 GG steht der Einfuhrung einer unmittelbaren Staatshaftung andererseits auch nicht entgegen. Er
schreibt nicht das Institut der auf die Eigenhaftung des Amtstragers gegriindeten und auf den Staat Ubergeleite-
ten Amtshaftung fest und ist folg-
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lich nicht berthrt, wenn die bisher Ubergeleiteten, auf § 839 BGB aufbauenden Anspriiche durch eine unmittel-
bare Staatshaftung ersetzt werden. Art. 34 GG spricht nur davon, daf3 die Verantwortlichkeit fir eine Amts-
pflichtverletzung grundsétzlich den Staat oder die Koérperschatt trifft, in deren Dienst der Amtstrager steht. Die
Vorschrift will zwar am tberkommenen Rechtszustand nichts &ndern, die Konstruktion der Amtshaftung aber
auch nicht "versteinern" (Lerche, JuS 1961, S. 242, Fn. 37). Sie gibt also einer andersartigen und weitergehen-
den Haftung keine Stiitze, behindert sie aber auch nicht. Denn Art. 34 GG will den durch eine Amtspflichtverlet-
zung Geschadigten schitzen, nicht aber den Staat gegen weitergehende Konsequenzen seiner Fehler ab-
schirmen. Eine Ausweitung des Rechts der Entschadigung ist deshalb verfassungsgesetzlich nicht blockiert
(Luhmann, a.a.O., S. 205). Art. 34 GG enthalt nur eine "Mindestgarantie”, die der zustandige Gesetzgeber zwar
nicht unterschreiten, Giber die er aber hinausgehen darf (Lerche, a.a.0., S. 240 f.; Leisner, in: VVDStRL 20, S.
185 [237]; Dagtoglou, a.a.O., Art. 34, Rdnr. 31). Die Einflhrung einer unmittelbaren Staatshaftung entbindet den
Gesetzgeber indessen nicht von der Pflicht, sich hierfir mit einer Kompetenz auszuweisen.

(2) Bundestag und Bundesregierung gehen im Gbrigen zu Unrecht davon aus, daf’ Art. 34 GG landesrechtlichen
Haftungsbeschrankungen keine Grundlage mehr biete. Schon die Ubernahme des Wortes "grundsatzlich" aus
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Art. 131 WRYV lafit es zur GewilBheit werden, dal’ diese Norm des Grundgesetzes die mittelbare Staatshaftung
nicht zum liickenlosen Prinzip verdichtet, sondern nach wie vor Raum fiir Regelungen bietet, die den Umfang
der o6ffentlich-rechtlichen Haftungsiibernahme modifizieren. Entsprechende landesrechtliche Haftungsvorschrif-
ten sind daher in Kraft geblieben (BGHZ 9, 289; 12, 89; 13, 241, 76, 375 [379]; Kreft, offentlich-rechtliche Er-
satzleistungen, 1980, § 839 BGB, Rdnr. 24; Richter, a.a.0O., S. 64 ff.; Dagtoglou, a.a.O., Art. 34, Rdnr 34 m. w.
N.). Héatte der Verfassungsgeber

Seite 200

auch solche modifizierenden Haftungsbeschréankungen ausschlieen wollen, so héatte er dies unmiRverstandlich
zum Ausdruck bringen missen. Alle Versuche, dem Wort "grundsatzlich" eine andere Bedeutung beizulegen (v.
Mangoldt/Klein, Das Bonner Grundgesetz, 2. Aufl., Art. 34 Anm. Il 8; E. R. Huber, Wirtschaftsverwaltungsrecht,
2. Aufl., Bd. 1, 1953, S. 505 f.; Jess, Bonner Kommentar, Erstbearbeitung, Art. 34 GG Anm. Il 1), geraten in
Widerspruch zur Entstehungsgeschichte des Art. 34 GG. Im Ausschul3 fur Zustandigkeitsabgrenzung des Par-
lamentarischen Rates war namlich urspriinglich eine Fassung gebilligt worden, die eine ausschlie3liche Haftung
des Dienstherrn vorsah, die Beibehaltung von Vorschriften tber die Eigenhaftung von Beamten also ausge-
schlossen hétte (Kurzprot. Drucks. PR 10, 48-149 Il, S. 8). Diese Fassung konnte sich jedoch nicht durchset-
zen, sie wurde zugunsten einer Angleichung an Art. 131 WRYV verworfen.

Daraus ergibt sich, daR eine Gesetzgebungsbefugnis der Lander zur Regelung begrenzter Haftungsbeschréan-
kungen stillschweigend vorausgesetzt wurde. Der nicht mehr erneuerte, sachlich entbehrliche Hinweis auf den
"zustandigen Gesetzgeber", der in Art. 131 Abs. 2 WRYV enthalten war, in Art. 34 GG hingegen keinen Eingang
mehr gefunden hat, bringt deshalb auch keine gewandelte Auffassung zur Kompetenzfrage zum Ausdruck. Dies
entspricht der den Parlamentarischen Rat bestimmenden Absicht, insoweit alles beim alten zu belassen, wie sie
auch in der Fassung des Art. 34 GG zum Ausdruck kommt. Art. 34 GG will folglich auch keine Hindernisse fir
die Landesgesetzgeber aufrichten, soweit ihnen unter der Geltung des Art. 131 WRYV die Einflihrung von Haf-
tungserweiterungen erlaubt gewesen war. Deshalb blieb die durch einzelne Landesgesetze begriindete Haftung
des Staates fiir unzurechnungsfahige Beamte weiterhin von Bedeutung (Kreft, a.a.O., Rdnr. 13; Weimar, DOV
1952, S. 459 [460]; Papier, in Minchener Kommentar, § 839 Rdnr. 183). Das baden-wurttembergische Landes-
recht hat sie ausdriicklich erneuert (§ 18 des Baden-Wiirttem-
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bergischen Ausfihrungsgesetzes zum Birgerlichen Gesetzbuch [Ba.Wi. AGBGB] vom 26. November 1974
[Ges.BI. 498]; LTDrucks. 6/4230, S. 28). Auch im Schrifttum wird darauf hingewiesen, daR "die Ubernahme
einer Uber § 839 BGB hinausgehenden Verantwortlichkeit in ... Landesgesetzen™ "mit Art. 34 in Verbindung mit
Art. 31 GG" "vereinbar" sei (v. Mangoldt/Klein, a.a.O., S. 827 f.; a. M.: Papier, DVBI. 1975, S. 567 [571 f.]).

(3) Das Grundgesetz ist daher Erbe einer eigentiimlichen kompetenzrechtlichen Lage, die dem Bund im Rah-
men des Sachgebiets "bilrgerliches Recht" die Gesetzgebungsbefugnis verleiht, die personliche Haftung des
Beamten zu regeln, ihm aber verwehrt, unter diesem Kompetenztitel statt dessen ein bundeseinheitliches um-
fassendes Staatshaftungsrecht zu schaffen, weil dieser Bereich auch traditionell nicht in das Gebiet des birger-
lichen Rechts féllt (ebenso: Rupp, in Festschrift fir Otto Muhl, 1981, S. 553 [564]; Maurer, a.a.O., S. 39).

Das Staatshaftungsgesetz, dessen gesetzgeberisches Ziel auch darin bestand, die Staatshaftung von der tber-
kommenen Beamtenhaftung zu l6sen, weist nach alledem zum "burgerlichen Recht” im Sinne des Art. 74 Nr. 1
GG keine traditionellen Bezlige auf. Mit dieser Regelung hat der Gesetzgeber sogar jegliche Verbindung zur
personlichen Haftung des Beamten aufgegeben. Die vom Bund in Anspruch genommene Gesetzgebungsbe-
fugnis aus Art. 74 Nr. 1 GG stand ihm fiir das Staatshaftungsgesetz mithin nicht zur Seite (so auch Maurer,
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a.a.0., S. 41; Papier, NJW 1981, S. 2321 [2323]; Rifner, AR 106. Bd. [1981], S. 548 [579]; ders., Jura 1982,
S. 1; Krause/Schmitz, NVwzZ 1982, S. 281; Wesener, NVwZ 1982, S. 290 [291]; Oldiges, JA 1982, S. 330 [336
f.]; die VerfassungsmaRigkeit bezweifelnd: Rupp, a.a.0., S. 570; Hirsch, BayVBI. 1981, S. 737 [745]; Wochner,
BB 1982, S. 1; Schultz, MDR 1982, S. 17 [18]; Weimar, MDR 1982, S. 438; Schlosshauer-Selbach, NJW 1982,
S. 1305; a. M.: Becker, DOV 1954, S. 496f.; Badura, NJW 1981, S. 1341; Schéafer/Bonk, Staatshaftungsgesetz,
1982, Einf.
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Rdnr. 249; Bonk, DVBI. 1981, S. 801 [804 ff.]; ders., VR 1982, S. 1 [3]; Schafer, DB 1981, S. 1499 [1508]; Ja-
cobs, Staatshaftungsrecht, 1982, Rdnr. 44 ff.; und Dagtoglou, a.a.O., Art. 34, Rdnr. 458 ff., 462).

3. Auf andere Kompetenzvorschriften des Grundgesetzes kann der Bund eine Befugnis zur umfassenden Rege-
lung des Staatshaftungsrechts ebenfalls nicht stiitzen. Davon gehen auch der Deutsche Bundestag und die
Bundesregierung aus.

a) Fir die im Staatshaftungsgesetz getroffene Regelung findet der Bund insbesondere in seinen Gesetzge-
bungsbefugnissen zur Regelung des o6ffentlichen Dienstrechts (Art. 75 Nr. 1, 73 Nr. 8 GG) keine Grundlage. Die
unmittelbar gegen den Staat gerichteten Anspriiche, die das Staatshaftungsgesetz gewahrt, sind dienstrechtlich
nicht zu erfassen (ebenso Maurer, a.a.0., S. 48; Rupp, a.a.0., S. 566; a. A. offenbar Wochner, BB 1982, S. 1).
Zwar mogen diese Kompetenznormen durchaus weit zu verstehen sein, um den Weg zu einer geordneten und
mdglichst erschopfenden Regelung des Gebietes freizumachen (vgl. v. Mangoldt/Klein, a.a.O., Art. 75, Anm. IV
2 ¢, S. 1695, und Art. 73 Anm. XV 2 ¢, S. 1498; Maunz, in Maunz/Dirig/Herzog/Scholz, Grundgesetz, Art. 73,
Rdnr. 110 f., und Art. 75, Rdnr. 28). Unentbehrliches Erfordernis ist jedoch stets, dal3 eine gentigend tragfahige
Beziehung zum offentlichen Dienst-recht, d. h. den rechtlichen Beziehungen zwischen Dienstherrn und Dienst-
nehmer besteht. Der Staatshaftungsanspruch (§ 1 StHG) stellt indessen keine Rechtsbeziehung zum Bediens-
teten her; er dient nicht einmal der Sicherung dienstrechtlicher Verpflichtungen. Der Gesetzgeber hat ihn viel-
mehr in bewul3ter Abkehr vom fritheren Haftungsmodell als ein von der Person des Handelnden unabhangiges
Verhaltnis entworfen. Seine Begriindung und nahere Ausgestaltung liegt daher auBerhalb des 6ffentlichen
Dienstrechts im Sinne der Art. 75 Nr. 1 und Art. 73 Nr. 8 GG.

b) Eine Gesetzgebungsbefugnis des Bundes findet sich auch nicht insoweit, als das Staatshaftungsgesetz die
von der Recht-

Seite 203

sprechung entwickelten 6ffentlich-rechtlichen Institute des enteignungs- und aufopferungsgleichen Eingriffs
sowie den Folgenbeseitigungsanspruch in sich aufgenommen hat.

Selbst wenn man sich auf den Standpunkt stellte, daRR die genannten Anspriiche grundgesetzliche Bezlige ent-
hielten, ergabe sich nichts anderes; denn daraus kdnnte nicht entnommen werden, dal’ nur der Bundesgesetz-
geber zu ihrer gesetzlichen Konkretisierung und Ausgestaltung berufen sei. Das Grundgesetz enthalt eine Rei-
he allgemeiner Verfassungsgrundsétze, etwa das Rechtsstaatsprinzip, ohne dal3 der Bundesgesetzgeber des-
halb als befugt anzusehen ware, diese Grundsétze auch Uberall dort zu verwirklichen, wo ihm keine Gesetzge-
bungsbefugnis verliehen ist. Wéare dies anders, so wirde ihm eine Regelungsmacht gegeben, die die sorgfaltig
zwischen Bund und Landern ausgewogenen Gesetzgebungsbefugnisse (Art. 30, 70 ff. GG) grundlegend ver-
schdbe. Der Bundesgesetzgeber darf sich also der Ausgestaltung und Konkretisierung von Verfassungsgrund-
satzen nur annehmen, soweit ihm das Grundgesetz eine Gesetzgebungszustandigkeit eigens zugewiesen hat.
Ist das nicht der Fall, verbleibt es bei der Gesetzgebungszustandigkeit der Lander.
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Fur die Frage der Gesetzgebungsbefugnis ware es auch ohne Belang, wenn die Ausgestaltung der Anspriiche
aus enteignungs- und aufopferungsgleichem Eingriff sowie auf Folgenbeseitigung zu Gewohnheitsrecht erstarkt
sein sollte. Das Entstehen von Gewohnheitsrecht aufgrund langerer tatsachlicher Ubung, die eine dauernde und
standige, gleichmafige und allgemeine ist und von den Beteiligten als verbindliche Rechtsnorm anerkannt wird
(BVerfGE 34, 293 [303 f.]), hat nicht zur Folge, daR sich die Kompetenzordnung des Grundgesetzes fiir das
gesetzte Recht verwandelte und Regelungsbereiche in die Gesetzgebungsbefugnis des Bundes hinliberwan-
derten, die ihm vorher verschlossen waren. Gewohnheitsrecht ist vielmehr dem Kompetenzbereich zuzuordnen,
den es durch seine Ubung aktualisiert. Wachst es auf einem Felde, das dem Gesetzgebungsrecht der
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Léander unterliegt, so verbleibt es auch dort, unbeschadet dessen, ob es bundesweit gilt; denn die Zuordnung
von Gewohnheitsrecht zum Bundes- oder Landesrecht je nach dem Umfang des raumlichen Geltungsbereichs
der gewohnheitsrechtlich geltenden Rechtsiiberzeugung geriete zur Kompetenzverteilung des Grundgesetzes
in Widerspruch (Rupp, a.a.O., S. 566 ff.).

4. Die Zustandigkeit der Lander, Staatshaftung zu regeln, bewirkt - entgegen dem Vorbringen der Bundesregie-
rung - keine "Doppelzustandigkeit” im Bereich der Staatshaftung, auf deren Grundlage Bund und Lander ein
und denselben Gegenstand in unterschiedlicher Weise zu regeln vermdchten. Eine solche "Doppelzustandig-
keit" ware dem System der verfassungsrechtlichen Kompetenznormen allerdings fremd und mit ihrer Abgren-
zungsfunktion (vgl. Art. 70 Abs. 2 GG) auch nicht vereinbar (BVerfGE 36, 193 [202 f.]).

a) Soweit der Bund befugt ist, die Haftung fir seine eigenen Organe zu regeln oder etwa aufgrund besonderer
Kompetenztitel die Staatshaftung sektoral auch mit Wirkung fur die Lander gesetzlich zu begriinden, ist eine
"Doppelzustandigkeit" von vornherein deshalb ausgeschlossen, weil die Lander Gesetzgebungshefugnisse
entweder Uberhaupt nicht oder nur in dem Umfang haben, in dem ihnen der Bund hierzu Raum laft (Art. 70 ff.
GG).

b) Die Beamtenhaftung nach burgerlichem Recht und die unmittelbare Staatshaftung sind kompetenzrechtlich
verschiedene Gegenstande. Das Problem einer dem Grundgesetz fremden Doppelzustandigkeit stellt sich in
diesem Verhdltnis nicht.

Zwar kann der Bund - was er hier schon formell nicht getan hat - unter Inanspruchnahme seiner Gesetzge-
bungsbefugnis aus Art. 74 Nr. 1 GG durch eine Anderung der die Beamtenhaftung regelnden Vorschrift des §
839 BGB uber Art. 34 GG in das ihm sonst grundsatzlich verschlossene Gebiet des Staatshaftungsrechts der
Lander hineinwirken und auf diese Weise landesgesetzliche Regelungen ausschlielen oder verdrangen (Art. 31
GG). Diese verfassungsgesetzliche Besonderheit, die es dem Bund
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ausnahmsweise erlaubt, in Austibung seiner ihm fir eine bestimmte Materie verliehenen Gesetzgebungsbefug-
nis (mittelbar) rechtlich regelnd in einen anderen Bereich hineinzuwirken, in dem die Lander das Recht der Ge-
setzgebung haben, fiihrt indessen nicht dazu, daf die Kompetenzverteilung zwischen Bund und Landern unter-
laufen oder ausgehohlt werden darf. Dem Gestaltungsspielraum des Bundes sind hier mit Riicksicht auf die fir
die bundesstaatliche Struktur der Verfassungsordnung grundlegenden Vorschriften der Art. 30, 70 Abs. 1 GG
verhaltnismafig enge Grenzen gezogen. Der das gesamte verfassungsrechtliche Verhaltnis zwischen Bund und
Landern beherrschende Grundsatz der wechselseitigen Pflicht des Bundes und der Lander zu bundesfreundli-
chem Verhalten verlangt gegenseitige Riicksichtnahme und schlief3t eine mil3brauchliche Interessenwahrneh-
mung aus (vgl. BVerfGE 43, 291 [348] m. w. N.)-Diese dem Bund verfassungsrechtlich abverlangte Riicksicht-
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nahme auf die Rechte der Lander verwehrt es ihm deshalb, jedenfalls an der Leine des § 839 BGB Uber Art. 34
GG in Wahrheit umfassend die Staatshaftung zu regeln.

5. Die kompetenzrechtliche Lage, wie sie sich nach alledem darstellt, fiigt sich im Gbrigen in die féderative Ge-
wichtsverteilung des Grundgesetzes ein. Die Zubilligung einer Befugnis des Bundes zur Regelung des Staats-
haftungsrechts im Rahmen seines Rechts zur konkurrierenden Gesetzgebung auf dem Gebiet des blirgerlichen
Rechts, wie sie der Bund fur sich beansprucht hat, verliehe ihm die Macht, Haftungstatbestande zu begriinden,
die - losgeldst von den liberschaubaren Grenzen, die einer auf den Staat (ibergeleiteten Beamtenhaftung inne-
wohnen - Uber die vom Staatshaftungsgesetz geschaffenen weit hinausgingen. Dies kénnte die Verteilung der
Gewichte im Bund-Lander-Verhaltnis, wie sie das Grundgesetz verwirklicht hat, stéren; dem Bundesrat ware es
prinzipiell verwehrt, Uber solche Gesetze maf3geblich mitzuentscheiden, obwohl der Bund Ersatzpflichten be-
grinden kénnte, die sich nicht allein auf die Finanzen, sondern auch auf die Verwaltungen der Lander tief-
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greifend auswirkten. Nicht von ungefahr hat der Parlamentarische Rat auf eine echte Eigenstandigkeit der Lan-
der grofR3en Wert gelegt und in Angelegenheiten von vergleichbarer finanzieller und verwaltungsmaRiger Trag-
weite die Interessen der Lander durch das Erfordernis der Zustimmung des Bundesrates umhegt und damit zum
Ausdruck gebracht, daf? die Lander in derartigen fur sie und die fdderative Ordnung gewichtigen Fragen durch
den Bundesrat ein entscheidendes Wort mitzureden haben (Art. 80 Abs. 2; 84 Abs. 1; 85; 105 Abs. 3; 107; 108
Abs. 3, 6; 134 Abs. 4; 135 Abs. 5 GG in der Fassung vom 23. Mai 1949).

Die Unvereinbarkeit der Vollregelung des Staatshaftungsrechts durch den Bund mit dem Grundgesetz fuhrt zur
Nichtigkeit des Gesetzes im ganzen. Es ist nicht mdglich, den zentralen Haftungstatbestand des Gesetzes (§ 1
StHG) horizontal oder vertikal in kompetenzwidrige und kompetenzgemafe Bestandteile aufzuspalten und ei-
nen verfassungskonformen Teil aufrechtzuerhalten. Die tibrigen Regelungen des Gesetzes stehen mit seiner
Zentralnorm in unlésbarem Zusammenhang und beziehen einzig aus ihr ihre Rechtfertigung. Mit ihr steht und
fallt daher das gesamte Gesetz.

1. a) Tragender Gedanke der Reform des Staatshaftungsrechts war - neben der Verbesserung der Position der
Geschadigten - die prinzipielle Neuordnung der Staatshaftung unter Wahrung der Rechtseinheit. Dieser Ge-
sichtspunkt ist schon im Gesetzgebungsverfahren in der vorangegangenen 8. Wahlperiode des Deutschen
Bundestages, an dessen Ergebnisse der Gesetzgeber des Staatshaftungsgesetzes angekniipft hat, als wesent-
lich herausgestellt worden (BRDrucks. 214/78, S. 15); er bildet erkennbar einen Leitfaden der gesamten Re-
formbemihungen. Eine etwa auf die Haftung des Bundes begrenzte Aufrechterhaltung des Gesetzes liefe die-
ser Absicht eindeutig zuwider (ebenso Papier, NJW 1981, S. 2321 [2323 {.]; a.A. Wesener, a.a.0., S. 293). Sie
wirde das zerstoren, was der Gesetzgeber gerade
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verwirklicht sehen wollte, und sein Werk so verandern, daf3 von einer Verfalschung der gesetzgeberischen Idee
gesprochen werden muRdte (vgl. BVerfGE 10, 200 [220]). Angesichts der einschneidenden Veranderungen, die
das urspriinglich umfassender angelegte Reformvorhaben im Laufe des Gesetzgebungsverfahrens erfahren
hat, kann ausgeschlossen werden, daf der Gesetzgeber eine weitere erhebliche Einschrankung des Rege-
lungsumfangs als noch mit seinem Willen Gbereinstimmend gelten lieRRe.

b) Das Staatshaftungsgesetz laf3t sich ferner nicht in der Weise zerteilen, daf3 die Schnittlinie zwischen die Haf-
tung fur Pflichtverletzungen der rechtsprechenden und der vollziehenden Gewalt gelegt wird. Eine verscharfte
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Haftung einzig der rechtsprechenden Gewalt widerspricht der Anlage und den klaren Intentionen des Gesetzes
nicht minder. Es kann somit dahinstehen, ob das Gesetzgebungsrecht des Bundes fiir das gerichtliche Verfah-
ren (Art. 74 Nr. 1 GG) ihn befahigte, die Haftung fur hoheitliches Unrecht der rechtsprechenden Gewalt gesetz-
lich zu ordnen.

2. Die Nichtigkeit seiner zentralen Haftungsregelung erfalit das gesamte Gesetz. Seine librigen Bestimmungen
sind Teil einer Gesamtregelung, die ohne die verfassungswidrige Vorschrift ihnren Sinn und ihre Rechtfertigung
verlore (vgl. BVerfGE 48, 127 [177]). Das Gesetz ist in allen seinen Teilen erkennbar darauf angelegt, den
Grundhaftungstatbestand des § 1 StHG zu erganzen, an den sie sachlich und sprachlich anknlpfen. Die Einfuh-
rung des Grundhaftungstatbestandes war Anlal3 der Neuregelung und stellt ihren Kernbereich dar. Der restliche
Normbestand ist mit dieser Zentralregelung zu einer untrennbaren Einheit verschmolzen, die in weitere Teilin-
halte nicht zerlegt werden kann. Das gilt auch fir die verfahrensrechtlichen Regelungen (88 18 bis 20 StHG),
die sich auf "Staatshaftungsstreitigkeiten" beziehen und mit deren Fortfall ihre Daseinsberechtigung verlieren.
SchlieRlich kénnen die Vorschriften des 4. Abschnitts (§8 21 bis 34 StHG) nicht bestehen bleiben. Sie
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enthalten Bestimmungen zur "Anpassung des Bundes- und Landesrechts" an das neue Gesetz und verfehlen
mit dessen Nichtigkeit ihren erklarten Zweck. Auch die Einzelbetrachtung der in diesem Abschnitt zusammenge-
faBten Regelungen IaRt nicht erkennen, dal sich in ihm Vorschriften verbergen, die verniinftigerweise isoliert
lebensféhig sind.

Das Gesetz, das in seinem Kernbestand wegen der Verletzung von Art. 70 GG als verfassungswidrig erkannt
worden ist, ist daher als Ganzes nichtig.

1.

Ob das Staatshaftungsgesetz der Zustimmung des Bundesrates bedurft hatte, kann hiernach dahinstehen.
D.

Diese Entscheidung ist einstimmig ergangen.

(gez.) Zeidler Rinck Wand

Dr. Rottmann Dr. Dr. h. c. Niebler Steinberger

Trager Mahrenholz
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