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Recht s- und Handl ungsfornmen der Verwaltung

Vom organi sationsrechtlichen konme ich nun zum nateriell-
rechtlichen Teil der Vorlesung, dem Hauptteil. Hier geht es
nicht um die Frage, wie Verwaltung organisiert ist, sondern
um die Frage, was Verwaltung tut. Auch dies ist, platt
gesagt, ein weites, unubersehbares Feld, das juristische
Strukturierung erfordert. Solche Strukturierung leisten die
im Kern Uber ei nsti menden Begriffe "Recht s- und
Handl ungsfornf'. Rechts- oder Handl ungsformist eine Form in
der die Verwaltung tatig wrd. Soweit die Verwaltung
of fentlich-rechtliche Regel ungen erl asst, komren als Fornen
in Betracht: Rechtsnornen, die abstrakt-generell gelten, we

Ver or dnung, Sat zung oder Ver wal t ungsvorschrift, oder
Ei nzel akte, di e nur far Ei nzelféalle gel ten, w e
Ver wal t ungsakt e, verwal tungsrechtliche Vertrage oder
i nnerdi enstliche Wisungen. Daneben gibt es den Bereich
schlicht-hoheitlichen, d. h. of fentlich-rechtlichen, aber
ni cht regel nden Verwal tungshandelns, mt einer groBen Zahl
von Handl ungsformen w e Auskinfte, Empf ehl ungen  oder

War nungen. SchlielR3lich gibt es den Bereich privatrechtlichen
Verwal t ungshandel ns mt den Ublichen privatrechtlichen
Handl ungsfornmen, w e Kauf- oder Dienstvertrag, die in dieser
Vor |l esung nicht nmehr vorgestellt werden missen.

| ndem nach Handl ungsf or nen gefragt wird, wird das
untber sehbar e Ver wal t ungshandel n st andardi siert und
rechtlichen Regel n zugeordnet. Wenn nman z.B. weil3, dass die
Bewi | | i gung von Sozial hilfe ebenso w e ein
Ei nberuf ungsbeschei d Verwal tungsakte sind, kann man auf sie
beide die Regelungen des VwWfG und der VWGO  Uber
Verwal t ungsakte anwenden. Man nuss dann Regelungen des
Verwal t ungsver fahrens und des gerichtlichen Verfahrens nicht
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gesondert fur Sozialhilfebew |ligungen und Ei nberufungsbe-
scheide | ernen, sondern kann die Informationen, die in der
Handl ungsf orm "Verwal t ungsakt"” gespeichert sind, auf beide
und auf zahlreiche weitere Verwal tungsakte anwenden. Das i st

genei nt, wenn Handl ungsf or men der Ver wal t ung
Spei cherfunktion zugeschrieben wrd. Di e Speicherfunktion
bewi rkt eine Standardisierung, die es ernmdglicht, eine
unibersehbare Vielfalt einheitlich zu beurteil en. Es

bedeutet eine erhebliche Vereinfachung, wenn es nicht far
Sozi al hil fe- und Ei nberufungsbeschei de und di e unibersehbare
Vielzahl weiterer Bescheide jeweils besondere Verfahrens-
und Prozessregeln gibt, sondern wenn einheitliche Regeln
einheitlich auf alle Bescheide angewandt werden kdnnen,
unt er der ei nen Vor ausset zung, dass es sich um
Verwal t ungsakt e handel t.

Di e Spei cher funkti on der wi chtigsten Recht s- und
Handl ungsfornmen der Verwal tung, des Verwal tungsakts, &aulert
sich in drei Richtungen. Stellen Sie sich vor, dass Sie
anhand der Definition in 8 35 VWWIfG ermttelt haben, dass
ei ne staatliche MaBnahme die Qualitat eines Verwal tungsaktes
hat. Es fragt sich nun, was aus der Qualifizierung folgt.
Di ese Frage lasst sich in drei Richtungen beantworten. Aus
der Qualifizierung als Verwaltungsakt folgt zunédchst die
Anwendbar keit des VwWf G, denn ein Verwal tungsverfahren wrd
in 8 9 VW fG als die nach aulen wrkende Tatigkeit
definiert, die auf den Erlass eines Verwaltungsaktes
gerichtet ist. Aus der Qualifizierung als Verwaltungsakt
folgt gemalR 8 42 | VwGO sodann, dass Rechtsschutz mt der
Anf echt ungskl age oder der Verpflichtungsklage gewahrt w rd,
dam t m t Kl ageart en, far die besondere prozessuale
Regel ungen gelten. Aus der Qualifizierung als Verwal tungsakt
folgt schlieBlich, dass sich die zwangswei se Durchsetzung
der MaRnahme nach den Regel n des Ver wal t ungsvol | -
streckungsrechts richtet. 8 6 | VWG setzt - ebenso wie § 42
Il VWwGO und 8 9 VWWiG - das Vorliegen eines Verwal tungsaktes
vVor aus. Der Ver wal t ungsakt sbegri f f hat dam t



3

Systemati si erungsfunkti on. Er ver knupft Ver f ahrens-,
Prozess- und Vollstreckungsrecht - alles Materien des
Al l genei nen Verwal tungsrechts - mt allen Bereichen des

Besonderen Verwal tungsrechts. Handl ungsformen erleichtern
| hnen weiter das Lernen. Stellen Sie sich vor, Sie erfahren
kurz vor einer Klausur in der Vorgericktenibung im
O fentlichen Recht , dass der en Haupt gegenst and das
of fentliche Baurecht ist. Sie nmbchten sich in diese Mterie
ei narbei ten, haben aber weder Vorkenntnisse noch Zeit. Das
einfachste in dieser Situation ist es, sich an den typischen
Handl ungsformen der Bauverwaltung zu orientieren. Diesen
Handl ungsformen | assen sich namich Klausurtypen zuordnen.

Typi sche Handl ungsf or men der Bauverwal t ung sind di e
Baugenehm gung wund die Beseitigungsverfigung. Zu | eder
di eser Handl ungsf or men | &sst si ch ein Kl ausur schema
entw ckel n. Baurecht wird so l|ernbar. Es macht wenig Sinn

die Beschaftigung mt Baurecht an der Vielzahl mterieller
Regel ungen, etwa Uber Brandwande oder Kl ei nsiedl ungsgebi ete,

auszurichten. Sinnvoll ist es dagegen, sich an den typischen
Handl ungsformen eines Verwal tungsbereiches zu orientieren,
denn j ede di eser Handl ungsf or men st eht far ei nen
juristischen Probl entyp. Handl ungsformen kann man - dies ist
sicher eine kiohne Analogie - mt Standardsituationen im
FuBbal | vergl eichen. Jeder Handlungsform entspricht ein

typi scher Priafungsabl auf.

Im Folgenden werde ich |Ihnen die Handlungsfornmen der
Verwal tung einzeln darstellen - wie ein FuBBballtrainer, der
m t sei ner Mannschaf t St andar dsi tuati onen  Ubt. Di ese
Handl ungsformen kann man in vier Guppen zerlegen, die
zugl ei ch einen Uberblick Uber das Witere geben.

Zur ersten Gruppe gehért offentlich-rechtliches Handel n der
Verwal tung mt Regelungsgehalt, das fur eine Vielzahl von
Personen und Fallen gilt. Einfacher gesagt geht es um die
Recht set zung der Exekutive, um Rechtsverordnungen, Satzungen
und Verwal tungsvorschriften. Die zweite G uppe besteht aus
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of fentlich-rechtlichem Handel n der Verwaltung mt Regel ungs-
gehal t, das aber nicht abstrakt-generell ist, sondern dessen
Regel ungsgehalt sich nur in Einzelfallen entfaltet: Hierher
gehoéren der Ver wal t ungsakt , der verwal tungsrechtliche
Vertrag und die innerdienstliche Wisung. Diese G uppe wrd
uns am | angsten beschaftigen. Die dritte G uppe besteht aus
of fentlich-rechtlichem Handel n der Ver wal t ung ohne
Regel ungsgehalt, z.B. Auskunfte, Enpfehlungen, Wrnungen,
Real akt e. Die vierte Guppe schlieBBlich besteht aus
privatrechtlichem Handeln der Verwaltung. Ebenso we die
Verwal tung privatrechtlich organisiert sein kann, kann sie
auch privatrechtlich handeln. Insoweit habe ich I hnen nur zu
erlautern, wann diese Option besteht. Uber die Regeln, die
Anwendung finden, wenn diese Option zul dssi gerwei se gewahlt
wird, brauche ich dagegen grundsatzlich nichts zu sagen,
sondern kann auf die Lehrveranstaltungen zum Privatrecht
ver wei sen.

1. Exekutive Rechtsetzung

Recht set zung i st ubl i cherwei se ei ne Auf gabe der
Geset zgebungsorgane, im Bund von Bundestag und Bundesrat.
Di e Exekuti ve, di e Ver wal t ung, hat nach dem
Rol | enverstandnis des Gewaltenteilungsprinzips Recht im
Ei nzel fall anzuwenden. Ungekehrt hat der Gesetzgeber sich
der Regelung von Einzelfallen zu enthalten, wie Art. 19 11
GG fiur grundrechtseingreifende Gesetze hervorhebt. Zur
Probl emati k von MaBnahnmegesetzen, Uber die in den 60er
Jahren viel diskutiert worden ist: BVerfGE 25, 371 (396);
36, 383 (400). Dengenmall gehért zu den Definitionsmerkmlen
der wi chti gsten Handl ungsf orm der Ver wal t ung, des
Ver wal tungsakts, gema3 8§ 35 S. 1 VWIf G der Einzelfall bezug.

Doch die Verwaltung fidhrt Recht nicht nur aus. Sie kann
Recht auch setzen. Beispiele: Der Senat von Berlin erlasst
ei ne Kanpf hundever or dnung; der Fachberei ch
Recht swi ssenschaft der Freien Universitat Berlin beschliel3t
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ei ne Pronmotionsordnung. Diese Beispiele verdeutlichen, dass
die Verwal tung nicht nur Einzelfallregelungen, sondern auch
abstrakt-generelle Regel ungen erl assen kann (=
Recht snormen). Abstrakt bedeutet dabei: fir eine unbestimmte
Vi el zahl von Anwendungsfallen; generell bedeutet: fur eine
unbestimmte Vielzahl von Personen. Verwaltungsakte regeln
dagegen Einzelfalle. Sie sind konkret-individuell, nicht
abstrakt-generell. Mt diesen Begriffspaaren |asst sich der
Gegensat z von Norm und Ei nzel akt unschrei ben. Es bl ei ben als
Problenfadlle die konkret-generellen und die seltenen
abstrakt-individuell en Regelungen. Hier kann man Udber die
Zuordnung streiten und hat nman gestritten. So ist eine
Ver kehr sanpel konkret-generell, weil sie zwar nur einen
Sachver hal t, nam i ch die Vorfahrtsregel ung an ei ner
bestimten Stelle, betrifft, aber fidr eine unbestimte
Vi el zahl von Verkehrsteilnehmern gilt. Der Gesetzgeber hat
di esen Genzfall in 8 35 S. 2 VwWfG der Kategorie des
Verwal t ungsakts zugeschl agen.

1. Fornelle / materielle Gesetze

Fur das Verstandnis der exekutiven Rechtsetzung ist die
Unterscheidung von fornellen und materiellen Gesetzen
wichtig. Gesetz imfornellen Sinne ist jeder Rechtsakt, der
von den verfassungsmali gen Gesetzgebungsorganen, im Bund
Bundestag und Bundesrat, in dem vorgesehenen Verfahren
erl assen worden ist, ohne Ricksicht auf den Inhalt. Gesetz
im materiellen Sinne ist jede abstrakt-generelle Regelung
ohne Ricksicht auf ihren Urheber.

Ein Gesetz im formellen ist typischerweise auch ein GCGesetz
im materiellen Sinne. Dies nmnuss aber nicht so sein.
Bundestag und Bundesrat koénnen in der Form eines Gesetzes
auch Rechtsakte erlassen, die keine abstrakt-generellen
Regel ungen sind. Die beiden w chtigsten Beispiele sind das
Zusti mmungsgesetz zu einem vol kerrechtlichen Vertrag gemald
Art. 59 Il 1 GG und das Haushal t sgesetz gemalR Art. 110 Il 1
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GG. Beides sind Einzelfallregelungen; ihre Rechtsw rkung
beschrankt sich auf eine Ermachtigung der Bundesregi erung;
sie entfalten keine Rechtswirkungen im Verhdltnis zum
Burger. Das Grundgesetz spricht Uberw egend von CGesetz, ohne
den Unterschied zwi schen materiellen und fornellen Gesetzen
deutlich zu machen. In Art. 104 | GG geschieht dies doch.
Wenn dort als Grundl age fir eine Freiheitsbeschréankung und -
erst recht - eine Freiheitsentziehung ein férmiches Gesetz
verlangt wird, hei 3t dies, dass ein nur materielles Cesetz,
d. h. exekutive Rechtsetzung nicht genugt. Wire z.B. die
Vor | adung zur Tei | nahme am Verkehrsunterricht ei ne
Frei hei t sbeschr ankung, wirde 8§ 48 der Stralenverkehrsordnung
al s Rechtsgrundl age nicht ausreichen. Ein fornmelles Gesetz
verlangt Uberdies Art. 100 | GG dies wird vom BVerfG mt
der ratio | egi s, di e Ver wer f ungskonpet enz bei m
Bundesver fassungsgericht zu nonopolisieren, begrindet. Bei
exekutivem Recht sei eine solche Monopolisierung nicht
erforderlich.

Di e Exekutive kann, fasst man zusanmen, Gesetze erlassen,
allerdings nur nmaterielle Gesetze, das sind abstrakt-
generelle Regel ungen. Unt er der Sammel bezei chnung
"exekutives Recht" bindelt man Recht sverordnungen, Satzungen
und Verwal tungsvorschriften.

2. Recht sver or dnungen

Recht sverordnungen sind materielle Gesetze, die von der
Exekutive in Austubung von Gesetzgebungsmacht erl assen
wer den, wel che ihr die Legislative Ubertragen hat .
Recht sverordnungen bezei chnet man darum auch als del egierte
Recht snormen. Uber die ndglichen Adressaten einer solchen
Del egation und Uber die WMglichkeit einer Witergabe der
Del egation (Subdel egati on) informert die einschl agi ge
Vorschrift der Verfassung, fur Verordnungsernéchtigungen in
form ichen Bundesgesetzen Art. 80 GG und fuar Verord-
nungser machti gungen in form ichen Gesetzen des Landes Berlin



Art. 64 VB.

Der Sinn der Delegation ist eine Entlastung der Parl anmente.
Di ese sollen sich auf grundl egende politische Entschei dungen
konzentrieren und i hre Ar bei t skraft ni cht an
ent schei dungsarme technische oder kurzfristige Details
vergeuden. Als Beispiel sei auf die Kapazitatsverordnungen
des Hochschul rechts hi ngewi esen. Di e Grundsat ze und
Kriterien fiar die Berechnung der Kapazitat von Hochschul en
gi bt der formiche (= parlanentarische) Gesetzgeber vor. FEr
trifft damt die eigentlichen und politisch kontroversen
Ent schei dungen, bei deren Anwendung dann wenig Spielraum
bl eiben soll. Die Ursetzung dieser Vorgaben in einer
Verordnung ist dagegen Sache der Exekutive. Das Parl anent
ware damt Uberfordert; nur die Exekutive mt ihrer groBeren
Personal - und Arbeitskapazitat ist in der Lage, die uberdies
senest er wei se fallig wer denden Detai | festl egungen zu

ber echnen.

Das Verhaltnis von formichem Gesetz und Rechtsverordnung
wird von fol genden Grundsatzen gepragt:

1. Verordnungen sind nur auf fornell-gesetzlicher G undlage
nmoglich. Die Befugnis, Verordnungen zu erlassen, nuss vom
Par | ament ausdricklich verliehen sein.

2. Wei | Ver or dnungsr echt aus dem Ceset zesrecht
abgel eitetes Recht ist, stehen Verordnungen im Rang unter
den fornellen Gesetzen und sind imKonfliktfall nichtig.

3. Un den Gefahren zu begegnen, dass das Parl anment
substantielle Entschei dungsbefugnisse auf die Exekutive
verlagert und sich aus der Verantwortung stiehlt und dass
di e Exekutive sich durch den Gebrauch unbesti mt er
Ver or dnungser machti gungen par | anent ari sche Bef ugni sse
anei gnet, nuss eine parlanmentarische Verordnungser machti gung
nach I nhalt, Zweck und Ausmall bestimmt sein (Art. 80 | 2 GG
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Art. 64 | 2 WB). Diese Nornmen sind Konkretisierungen der
Wesent | i chkeitstheorie, die neben i hnen kei ne Anwendung nehr
zu finden braucht. Sie fordern, dass Tendenz und Programm
der Rechtsetzung so genau unrissen sind, dass schon aus der
gesetzlichen Ermachtigung erkennbar und voraussehbar ist,
was in der Verordnung dem Blrger gegentber zul &ssig sein

soll. Ein Beispiel fuar eine Verordnungsernmichtigung, die
nach Inhalt, Zweck und Ausmal} bestimmt ist, ist 8 52 BWahl O
Di e grundl egenden Ent schei dungen zum WAhl recht, insbesondere
di e Ent schei dung far ein personal i siertes

Ver hal t ni swahl system findet man im BWG. 8 52 | BWahl G gi bt
dem Verordnunggeber in 16 Ziffern Detailregelungen ohne
politisches Gewi cht auf. Auf dieser Gundlage ist die
Bundeswahl ordnung erl assen wor den.

4. Die Fragen, wer eine Verordnung geben darf wund in
wel chem  Verfahren di es geschi eht, ri chten sich i m
wesent|lichen nach der jeweiligen Verordnungsermnmachti gung.
Aber auch Art. 80 GG enthalt Vorgaben: Abs. 1 Satz 1 zu den
zul assigen Del egataren, Abs. 1 Satz 4 zur Subdelegation,
Abs. 2 zur Frage, ob Verordnungen der Zustinmmng des
Bundesrates bedlrfen. We alle Rechtsnormen Dbedirfen
Verordnungen zu ihrem Inkraftreten der Verkindung, die im
Bundesgeset zbl att oder anderen antlichen Organen erfolgt.
Vgl. hierzu auch das GCesetz (Uber die Verkindung von
Recht sverordnungen des Bundes (Sartorius Nr. 70).

3. Sat zungen

Wahrend Verordnungen typischerwei se Recht der unmttelbaren
Staatsverwaltung sind, sind Satzungen inmmer Recht der
mttel baren Staatsverwaltung. Rechtsetzer sind hier also
Kor perschaften, Anstalten und Stiftungen des offentlichen
Rechts, die Satzungen im Rahnmen der ihnen gesetzlich
verl i ehenen Aut onom e erl assen. Auch Sat zungen si nd
abgeleitetes Recht; die Befugnis zur Satzungsgebung nmnuss
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durch die Verfassung oder durch formiche Gesetze verliehen
sein. Ein Beispiel fir die Verleihung von Satzungsautonom e
unm ttel bar durch die Verfassung ist Art. 28 Abs. 2 Satz 1
GG Mt "regeln" ist der Erlass von Satzungen geneint.

Sat zungen sol | en ni cht pri mar den parl ament ari schen

Geset zgeber entlasten; in ihnen werden nicht eigentlich
parl amentari sche und damt aus der Sicht der Verwaltung
frende Angel egenheiten geregelt. Sat zungen sollen es
juristischen Personen der mttel baren Staatsverwaltung
ermbglichen, ihre eigenen Angelegenheiten zu ordnen. Um
di esen Unt er schi ed zu ver bal i si eren, bezei chnet man
Sat zunggebung als dezentralisierte im Unterschied zur

Ver or dnunggebung al s dekonzentrierte Rechtsetzung.

Aus diesem Unterschied folgt ein  weiterer: Wahr end
Recht sverordnungen im ganzen Gebiet des Bundes bzw. eines
Landes gelten, so wie formiche Gesetze, entfalten Satzungen

ihre Wrkung nur im Bereich juristischer Personen des
of fentlichen Rechts, der z.Tl. territorial, in jedem Fal

aber sachlich begrenzt ist. Beispiele fur Satzungen sind
| mmat ri kul ati ons-, St udi en-, Pr Gf ungs-, Pronoti ons- und

Habi | i tati onsordnungen, die fur die jeweilige Universitat,
zum Tei |l den jeweiligen Fachbereich gelten

Wegen di eser Unterschiede - Sel bstverwal tung und Begrenzung
auf einen Sel bstverwal tungstrager - ist es konsequent, dass
Art. 80 GG wund die entsprechenden Vorschriften der
Landesverfassungen fir Satzungen nicht gelten. Denn die
Gefahr einer Gew chtsverschi ebung vom Parlanent auf die
Exekutive besteht wegen ihres beschrankten Wrkungskreises
in einem geringeren MalRe. Viele Thenen, die in Satzungen
geregel t si nd, so die Pronmotion an den einzel nen
Fachberei chen von Universitaten, kénnten in formichen
Gesetzen kaum geregelt werden. Ein Satzunggeber ist mthin
far ein Parlanment ein weniger gefahrlicher Konkurrent als
ei n Ver ordnunggeber.
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Weiterhin i st Sat zungsgewal t , w e par |l ament ari sche
Gesetzgebung und anders als Verordnunggebung, sel bst
unm ttel bar denokrati sch legitimert, et wa durch
Kommunal wahl en, Sozi al wahl en oder Wahlen =zu akadeni schen
Vertretungsgrem en. Aus di esem Grund nissen
Sat zungsermachti gungen inhaltlich weniger bestimt sein als
Ver or dnungser macht i gungen. Bei der Sat zung wird di e

geringere sachlich-inhaltliche denokratische Legitimtion
durch ein von der Vol ksvertretung beschlossenes Gesetz
konpensi ert durch ei ne ei gene personel | - denokrati sche
Legitimation des Grem uns, das die Satzung beschlielR3t, etwa
ei nes GCeneinderates. Trotzdem findet auf die Satzung die

Wesent | i chkei t st heorie al s ver fassungsrechtlicher
Kontrol | ma3stab Anwendung; sie wrd nicht von nur fur
Recht sverordnungen geltenden Regelungen wie Art. 80 | 1 als

| eges speci al es verdrangt.

Darin komm zum Ausdruck, dass Satzungsgewalt trotz eigener
personel | er denokratischer Legitimation nicht grenzenl os

sein darf. | nsbesondere  Sel bstverwal t ungskoér perschaften
denken legitimerweise in erster Linie an ihre Mtglieder,
nicht an Dritte oder die Allgeneinheit. In deren Interessen

Grenzen zu ziehen, ist Sache des CGesetzgebers als Vertreter
der staatlichen Allgeneinheit. Uberdies darf das Parlanment
die Verantwortung fur Grundrechtseingriffe nicht mt einer
pauschal en Satzungsermachti gung aus der Hand geben. Ein
Bei spiel, in dem beide Gesichtspunkte zusamenkanen, ist der
Fachar zt beschluss des BVerfG (E 33, 125 [157 ff.]). Danach
i st der Erl ass st at usbi | dender Nor men (Uber di e
Vor ausset zungen far di e Aner kennung al s Fachar zt
zugel assene Fachrichtungen, M ndestdauer der Ausbil dung,
Aner kennungsver fahren, etc.) Sache des parlanentarischen

Geset zgebers. Die Arztekamern haben I nsowei t kei ne
Bef ugni sse. Das BVerfG leitet dies nicht aus einer anal ogen
Anwendung von Art. 80 | GG her, sondern aus der

Wesentl i chkei t st heori e.
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Bei di esen Unt er schi eden sol | en abschl i eRend di e
Genei nsankei t en von Recht sver or dnung und Sat zung
hervor gehoben werden: Beide sind exekutives Recht, das einer
- wenn auch je unt erschi edlich gearteten -
par | ament sgeset zl i chen Grundl age bedarf, und beide stehen im
Rang unter dieser gesetzlichen G undl age und unter anderen
Par | ament sgeset zen.



