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. Verwal tungsvorschriften

Neben Recht sver or dnungen und Sat zungen sind
Verwal tungsvorschriften die dritte Quelle exekutiven im
Unterschied zu parl amentari schem Recht.

1. Definition und all genei ne Charakterisierung

Verwal tungsvorschriften sind abstrakt-generelle Regelungen
i nner hal b der Ver wal t ungsor gani sati on, di e von
Ubergeordneten Verwal tungsi nstanzen oder Vorgesetzten an
nachgeor dnet e Behtrden oder Bedi enstete ergehen und die dazu
di enen, Organisation und Handeln der Verwaltung (z.B
Norm nterpretation, Ernmessensaustubung, Verwaltungsverfahren,
Geschaftsverteilung) zu bestimen. Anstelle des Wrtes
"Verwal t ungsvorschrift”™ werden mt gleicher Bedeutung auch
andere Bezei chnungen ver wendet : Erl ass, Ver f iigung,
Di enst anwei sung, Richtlinie, Anordnung. Das Wrt "Erlass"
wird dabei haufig mnisteriellen Verwaltungsvorschriften
reserviert; zwi ngend ist dies aber nicht. Ein einheitlicher
Sprachgebrauch zur Bezei chnung der ver schi edenen
Er schei nungsformen von Verwal tungsvorschriften fehlt, ist
aber fir die juristische Arbeit auch nicht zw ngend.

M t Recht sver or dnungen und Sat zungen haben
Verwal tungsvorschriften gemeinsam dass alle drei Arten von
Recht ssadtzen exekutives Recht darstell en. Eine zweite
Genei nsankeit, die daruiber hinaus auch zum form i chen Gesetz
besteht, liegt darin, dass Verwal tungsvorschriften abstrakt-
generell e Regelungen sind. Es wird unterschieden zw schen
Verwal t ungsvorschriften und Ei nzel wei sungen. Ver wal -
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tungsvorschriften sind abstrakt-generelle Regelungen, die
fur eine unbestimmte Zahl von Personen und Fallen gelten.
Der Begriff wird z.B. in Art. 84 Abs. 2 und Art. 108 Abs. 7
GG verwandt. Ein Beispiel fur Verwaltungsvorschriften nach
Art. 108 Abs. 7 GG sind die Ei nkomrensteuerrichtlinien.

Ei nzel wei sungen sind dagegen Kkeine abstrakt-generellen
Ver wal t ungsvorschriften. Sie &ahneln dem Verwaltungsakt
darin, dass sie Einzelfalle regeln. Im Unterschied zum
Verwal t ungsakt haben sie aber keine Rechtswi rkung nach
aullen, sondern nur Rechtsw rkung innerhalb der Verwaltung.
Dies haben sie mt den Verwaltungsvorschriften genmeinsam
WAhI t man das Ei nteilungskriterium Rechtsnorm  oder
Ei nzel akt, so sind Einzelweisungen den Verwaltungsakten
vergl ei chbar und von Verwal tungsvorschriften unterschi eden

Wahlt man dagegen das Einteilungskriterium Rechtsw rkung
nach auflen oder nur nach innen, so sind Einzel wei sungen den
Ver wal t ungsvorschriften ver gl ei chbar und von
Ver wal t ungsakt en unt er schi eden.

Dam t bi n i ch bei den Unt er schi eden zwi schen
Recht sver ordnung und Sat zung ei nerseits und
Ver wal t ungsvorschri ft andererseits. Di ese Unt er schi ede,
wel che di e Besonder hei t der Recht squel | e "Ver wal -
tungsvorschrift” innerhalb der exekutiven Rechtsquellen
ausmachen wund erst recht ihre Abgrenzung von formichen
Gesetzen ernbglichen, |assen sich auf zwei Punkte reduzie-
ren, die aber jeweils erhebliche Inplikationen haben.

1. Recht sver or dnungen und Sat zungen ber uhen auf
geset zl i chen, Sat zungen zum Tei | auch auf
verfassungsrechtlichen Ermachtigungen der Exekutive zur
Recht setzung. Sie beruhen auf Rechtssetzungsbefugni ssen,
wel che das Parlanment der Exekutive eingerdunt hat. Im
Unterschied dazu sind Verwaltungsvorschriften autonones
Recht der Exekutive. Zum Erlass von Verwal tungsvorschriften
sind Stellen der Exekutive im Rahmen der vorgegebenen
Hi erarchie allein auf grund i hrer Or gani sations- und
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Lei tungsgewal t befugt. Der Satz, dass Rechtsverordnungen und
Sat zungen nur auf einer gesetzlichen Gundlage erlassen
werden koénnen, gilt fdr Verwal tungsvorschriften nicht.
Verwal t ungsvorschriften sind autononmes Recht der Exekutive.

2. Der zweite Unterschied zwi schen Verwal tungsvorschriften
ei nerseits und Rechtsverordnungen und Satzungen andererseits
ist darin zu sehen, dass Verwaltungsvorschriften Rechts-
wi rkungen nur innerhalb der hierarchischen Verhaltnisse der
Verwal tung entfalten, also nur zw schen Uubergeordneter und
nachgeordneter Behorde, grundséatzlich nicht aber darUber
hi naus im Verhaltnis zw schen der Verwaltung und dem Burger
oder fur die Gerichte oder auch nur zw schen sel bststandi gen
Verwal tungstragern, die in keinem hierarchischen Verhaltnis
zuei nander stehen. Diese Beschrankung des Adressaten- und
W r kungskrei ses i st die notwendi ge Fol ge der Eigenschaft der
Verwal t ungsvorschriften, autononmes Recht der Exekutive zu
sein. Eine solche Autonome kann die Verwaltung in einem
gewal tenteiligen System das die Rechtsetzung grundsatzlich
der 1. Gewalt wvorbehalt, nur fur 1ihren eigenen Bereich
beanspruchen, nicht aber daridber hinaus. Und auch im
| nnenbereich der Verwaltung reicht die Befugnis zum Erl ass
von Ver wal t ungsvorschriften nur SO wei t w e di e
Organi sations- und Geschaftsl ei tungsgewal t der sie
erl assenden Stelle. Verwaltungsvorschriften, die Uber den
Bereich eines Verwaltungstragers, also einer juristischen
Person, die Verwaltung hat (Bund, Lander, Korperschaften,
Anstalten, Stiftungen des offentlichen Rechts) hinausreichen
und in den Bereich eines anderen Verwaltungstragers
hi niberw rken, konnen diesen juristischen Effekt darum nur
erzielen, wenn sie zuséatzlich auf eine verfassungs- oder
ei nfachgesetzliche Ernmiachtigung gestutzt werden, die die
Bi ndung ei nes aullerhal b der Verwal tungshierarchie stehenden
wei teren Verwal tungstragers begriundet. Beispiel ist Art. 84
Abs. 2 GG Gibe es diese Verfassungsnornen nicht, hatte der
Bund kei ne Mglichkeit, Verwaltungsvorschriften mt Wrkung
far die Lander zu erlassen. Die Lander sind Trager
sel bst st andi ger, nicht vom Bund abgel eiteter Hoheitsgewalt;
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di e Landesbehdr den si nd deshal b beim Vol l zug von
Bundesgeset zen nach den Art. 83 und 84 GG der Bundesregie-
rung bzw. den Bundesm nistern nicht nachgeordnet und kénnen
vom Bund nur insoweit in die Pflicht genomen werden, we
das Grundgesetz dieses zul alt. Beispielsfall: BVerfGE 26,
338 (395 ff.).

Festzustellen ist also, dass Verwaltungsvorschriften aus
si ch heraus Bi ndungswi r kung nur innerhal b der hierarchischen
Strukturen der Verwaltung entfalten konnen, ni cht i m
Verhal tnis sel bststandi ger Verwal tungstréager zuei nander und
auch nicht im Verhdltnis zu Gerichten und dem Birger.
Al lerdings gilt diese Feststellung nur als Gundsatz; wegen

der not wendi gen  Ausnahnmen wird sie zum Teil sogar
grundsatzlich in Frage gestellt. nwi eweit von diesem
Grundsatz  Ausnahmen zu machen  sind, i st ei ne der

unstrittensten Fragen des Verwal tungsrechts, die wir gleich
naher vertiefen werden, nachdem wir uns einen Uberblick Uber
die verschiedenen Einsatzndglichkeiten fur Verwaltungs-
vorschriften verschafft haben.

2. Typol ogi e der Verwal tungsvorschriften

Um einen Uberblick uber die Verwendungsniglichkeiten des
| nstrunment s "Verwal t ungsvorschrift” und di e m t i hm
verfol gten Zwecke zu erlangen, enpfiehlt sich die folgende
Ei nteil ung:

a) Normnterpretierende Verwaltungsvorschriften |egen die
Verwal tung auf eine bestimmne Interpretation der von ihr

anzuwendenden Recht svorschriften, i nsbesonder e von
unbesti mmen Rechtsbegriffen in formichen Gesetzen, fest.
Sie geben den nachgeor dnet en Behor den ei ne

Interpretationshilfe und gewdhrleisten eine einheitliche
Verwal t ungspraxi s gegentuber dem Bilrger. Ein Beispiel ist das
Tat best andsner knal der "besonderen Harte", bei deren
Vorliegen gemal 8 12 Abs. 4 S. 1 WehrPfl G ein Einberu-
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fungshi nderni s besteht; zwar gibt der Gesetzgeber selbst in
Satz 2 Hinweise fiur die Interpretation dieses unbestimten
Recht sbegriffs, doch reichen diese nicht aus.

b) Ermessensrichtlinien sorgen fiur eine einheitliche, dem
d ei chhei tsgrundsat z entsprechende Handhabung behdordlichen
Er messens. Ernessen ist die Verknupfung des Tatbestands mt
der Rechtsfolge einer verwaltungsrechtlichen Norm durch
einen W /I Ilensakt einer Behorde. Ein Beispi el ist die
polizeiliche Befugnisgeneral klausel, nach der die Polizei
einschreiten kann (aber nicht nuss), wenn eine Gefahr fuar
die offentliche Sicherheit vorliegt. Wchtig ist, dass das

Ermessen kein Teil eines gesetzlichen Tatbestandes ist, im
Unterschied zu einem unbestimten Recht sbegri ff, der
CGegenst and norm nt erpretierender Ver wal t ungsvor schriften
ist. En Beispiel sind Einstellungsrichtlinien fiar die
Ei nstel l ung in den of fentlichen Di enst, dur ch di e

Qual i fi kationsprofile f est geschri eben wer den und der
Grundsat z des gl eichen Zugangs zum o6ffentlichen Di enst nach
MaRgabe von Eignung, Beféahigung wund fachlicher Leistung
konkretisiert wird. Solche Richtlinien sehen etwa vor, dass
im Bereich der Verwaltungsgerichtsbarkeit als Richter auf
Probe nur eingestellt wrd, wer im 2. Juristischen
St aat sexanmen di e Priufungsgesamnote "voll befriedigend” mt
ei ner Punktzahl von m ndestens 10,00 erreicht hat.

c) Organisations- und Dienstvorschriften regeln Aufbau und
innere Ordnung sowi e Geschaftsverteilung und Verfahren der
Behérden im Rahmen der exekutiven Organisationsgewalt,
sowei t gesetzliche Regelungen fehlen. Formiche Gesetze
begnigen sich regel maRBi g damt, Zustéandi gkeiten den Beho6rden
als Einheiten zuzuweisen und kummern sich nicht um deren
Bi nnendi f f er enzi erung. Die Geschaftsverteilung innerhalb
di eser Einheiten ist dann Regelungsthema von Verwal -
tungsvorschriften.

d) Gesetzesvertretende Verwaltungsvorschriften erfillen in
Berei chen der Verwal tungstatigkeit, die vom Vorbehalt des
Cesetzes nicht erfasst werden, die Funktion gesetzlicher
Ent schei dungspr ogr amme. Ander s al s norm nterpretierende



Ver wal t ungsvorschriften, Er messensri chtlini en,
Organi sations- und Dienstvorschriften spezifizieren oder
erganzen sie nicht gesetzliche Vorgaben fir das Handel n der
Verwal tung, sondern sie treten an deren Stelle. Ein Beispiel
sind Richtlinien Uber die Vergabe von Zuschissen an Trager
privater Jugendarbeit.

3. Bi ndungswi r kung von Ver wal t ungsvorschriften i m
AulRenrechts kreis

Die problemati schste, ebenso unmstrittene wie w chtige Frage
zu den Verwal tungsvorschriften |autet, ob, inwi eweit und aus
wel chem Rechtsgrund sie ausnahmswei se doch AuBBenw rkung
haben, also fur Burger und GCerichte verbindlich sind. Dies
wird nur grundsatzlich bestritten; dieses Bestreiten komm
auch in der Aussage zum Ausdr uck, dass
Verwal tungsvorschriften keine Gesetze sind, weder i m
materiellen Sinne, noch, erst recht, nicht im fornellen
Sinne. Ich michte diese Frage nach den einzel nen Typen von
Verwal t ungsvorschriften getrennt beantworten, die wir soeben
abgeschi chtet haben.

a) Er messensl ei t ende und geset zesvertretende
Ver wal t ungsvor schriften

Am - relativ - einfachsten |asst sich die Aullenwi rkung be

den ernessensleitenden und den gesetzesvertretenden Verwal -
tungsvorschriften begrinden. Beide betreffen einen Bereich,
in dem die Verwaltung innerhalb des 1ihr eingeréaunten
Er messens und/ oder allgenein innerhalb des geltenden Rechts
Ent schei dungsspi el rdune hat und nicht in Konkurrenz zum
parl amentari schen Gesetzgeber tritt, wenn sie eigene
Regel ungen erl dBt. So erfolgt die Vergabe von Subventionen
haufig nach sog. Subventionsrichtlinien, ohne dass weitere
rechtliche Grundl agen bestehen und best ehen niissen.



Gehen wir hier von folgendem Fall aus: Die Verwaltung hat in

zahl rei chen Fal | en Subventi onen nach MaRRgabe der
Subventionsrichtlinie, al so ei ner geset zesvertretenden
Verwal t ungsvorschrift, gewdhrt. Den Subventionsantrag des X
| ehnt sie jedoch ab, obwohl auch im Fall des X die

Vor ausset zungen der Richtlinie vorliegen. Kann X unter
Berufung auf die Richtlinien vor dem VG auf Gewdhrung einer
Subvention klagen? Diese Frage ist zu verneinen, geht man
davon aus, dass di e Subventionsrichtlinien nur im
| nnenberei ch der Verwaltung verbindlich sind. X koénnte auf
sie einen Anspruch dann nicht stuitzen.

deichwohl ist die h.L. in dem vorliegenden Fall der
Auf fassung, dass die Verwaltungsvorschriften "mttelbare"
AuRenwi r kung haben. Al s “Unschal t nor ni', di e di e

Subventionsrichtlinien vom Innenrechtskreis der Verwaltung,
al so aus dem Verhéaltnis von subventi onsgewahrender Behorde
und hoherer Behodrde, auf den AulRenrechtskreis, also das
Ver hal tni s von subventi onsgewahr ender Behor de und
Subventionsantragsteller, "unmschaltet”, fungiert Art. 3 Abs.
1 GG Soweit sich aufgrund von Verwal tungsvorschriften eine
Verwal t ungspraxi s herausgebil det hat, verstofRt die Verwal -
tung gegen den d eichheitsgrundsatz, wenn sie im Einzelfal
ohne sachlichen Grund von dieser Verwaltungspraxis und damt
von den Verwal tungsvorschriften abweicht. Aufgrund der
Verwal tungspraxis fuhrt Art. 3 Abs. 1 GG zu einer
Sel bst bi ndung der Verwal tung an di e Verwal tungsvorschriften,
die diese im AuBenrechtskreis gegentiber dem Bilrger und den
Gerichten beachtlich macht.

Die mttel bare AuBenw rkung Uber Art. 3 Abs. 1 GG bedarf in
drei facher Hinsicht der Préazisierung:

1. Art. 3 Abs. 1 GG bewirkt keine strikte Verbindlichkeit
der Ver wal t ungsvorschriften im AuBR3enr echt skrei s.
Abwei chungen bl ei ben zul dssig, sofern ein sachlicher G und
vorliegt. Ein solcher sachlicher G und kann das Vorliegen



8

ei nes (atypi schen) Ausnahmef al | es sei n. Wenn di e
Verwal t ungsbehdérde in einem solchen Fall nicht gemal3 der
Verwal t ungsvorschrift handelt, mag sie imlnnenverhaltnis zu
i hrer vorgesetzten Stelle gegen die Verwaltungsvorschrift
verstolRen, ein Verstol3 gegen Art. 3 Abs. 1 GG liegt aber
ni cht vor.

2. Di ver gi eren Ver wal t ungspr axi s und
Ver wal t ungsvorschrift, handelt die Verwaltung also der
Verwal t ungsvorschrift zuw der, ist gemaR Art. 3 Abs. 1 GG im
Au3enver hal tni s die Verwal tungspraxis und ni cht di e
Ver wal t ungsvorschrift maR3gebend.

3. Art. 3 Abs. 1 GG setzt eine Verwal tungspraxis voraus.
Demmach hatten Verwal tungsvorschriften erst nach einer
besti mten Zahl von Anwendungsféallen Auf3enw rkung, nicht

aber schon beim ersten Anwendungsfall. Insoweit behilft sich
di e h. L. m t der Fi gur ei ner sog. anti zi pierten
Ver wal t ungspr axi s. Sowei t kei ne Anhal t spunkt e daf tr
best inden, dass die Verwal tung di e Verwal tungsvorschrift nur
ei nmal anwenden wirde, kébnne in Vorwegnhahme weiterer

Anwendungsfalle schon beim ersten Ml von einer Verwal-
tungspraxis ausgegangen werden. Denn es diurfe erwartet
wer den, dass die Verwal tung sich gemal3 ei ner Verwal tungsvor-
schrift verhalte.

Was ich Ihnen geschildert habe, ist die herrschende Lehre.
Es gi bt noch eine andere Mbglichkeit, die Aullenwi rkung von
ermessensdiri gi erenden und gesetzesvertretenden Verwal tungs-
vorschriften zu begrinden. Die w chtigste ist die Lehre,
Verwal t ungsvorschriften seien ohne Vermttlung durch Art. 3

Abs. 1 GG als originares Admnistrativrecht im Aul3en-
rechtsverhdltnis verbindlich. Folgt man dieser Ansicht, so
si nd ermessensdiri gi erende und geset zesvertretende

Verwal t ungsvorschriften im AulBenverhaltnis ohne Ricksicht
auf die Verwaltungspraxis verbindlich. Eine Anderung der
Verwal tungspraxis aus sachlichem Gund fdhrt nicht zu
Beei ntréachti gungen der Ver bi ndl i chkei t der
Ver wal t ungsvorschriften. MaRRgebend i st di e Ver wal -
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tungsvorschrift, nicht die Verwaltungspraxis. In diesem
Punkt unterscheidet die zweite Meinung sich von der ersten.

Den Meinungsstreit kann man dahin zusamenfassen, dass
er messensl ei t ende und geset zesvertretende
Verwal tungsvorschriften in jedem Fall unter bestimmten
Vor ausset zungen Aullenwi r kungen haben, also auch fur Blrger
und CGerichte verbindlich sind: nach herrschender Meinung i st
dies eine durch Art. 3 Abs. 1 GG vernmittelte AulRenw rkung

nach der M nderneinung eine unmttel bare Aullenwi rkung. Im
Unterschied dazu haben normnterpretierende Verwaltungs-
vorschriften nach Uberw egender Meinung kei ne Aul3enw r kung.

b) Norm nterpretierende Verwal tungsvorschriften

Norm nterpretierende Verwal tungsvorschriften unterscheiden
sich von den ernmessensl eitenden und den gesetzesvertretenden

wesent | ich dadur ch, dass der Ver wal t ung bei der
I nterpretation von Rechtsnornen, anders als Dbei der
gesetzlichen Verl ei hung von Ernessen oder im gesetzesfreien
Raum kein Entscheidungsspielraum zukomm. Das mg Sie
Uberraschen, sind Sie es doch |Dbei der Lésung von

juristischen Fallen gewdbhnt, dass bei der Interpretation
unbesti mmer Rechtsbegriffe mehrere Auffassungen vertretbar
sein koénnen, insoweit also ein Freiraum besteht. Abweichend
davon gehen di e Verwal tungsgerichte davon aus, dass zu jedem
Geset zesbegri ff des Verwal tungsrechts, mag er noch so unbe-
stimm sein, nur eine Auslegung richtig ist und dass die
Konpet enz, diese Auslegung letztverbindlich zu bestimmen,
bei den Gerichten und nicht bei der Verwaltung liegt. Diese
bei den Annahnen ndgen |1hnen beim ersten Blick weltfrend
erschei nen, doch |assen sich praktisch einleuchtende G inde
far sie anfidhren, insbesondere das Erfordernis, auch die
Ausl egung unbesti mter Rechtsbegriffe in einheitlicher Wise
vor zunehmen.

Wenn interpretationsbedurftige Normen nur eine richtige
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Ausl egung kennen und wenn di e Konpetenz, diese zu besti nmmen,
bei den CGerichten liegt, dann ist fidr eine AulBenw rkung von
norm nterpreti erenden Verwal tungsvorschriften kein Raum

Denn es gi bt nur zwei Mogl i chkei t en. Ent weder di e
Ver wal t ungsvorschri ft deckt si ch inhaltlich m t dem
unbesti mmten Rechtsbegriff, den sie interpretieren wll:
dann I st sie letztlich uberfl Gssi g, wenngl eich ein
natzliches Mttel, um zur richtigen Interpretation des

Geset zesrechts zu komren. Oder sie deckt sich nicht mt
di esem Begriff: dann ist sie rechtswidrig. Etwas anderes
wirde nur gelten, wenn die Verwaltung ausnahnsweise die
Befugnis zur eigenverantwortlichen und |etztverbindlichen
Ausl egung eines unbestimmten Rechtsbegriffes hatte. Solche
Falle gibt es; sie werden unter dem Stichwort der
"Beurteilungsspielraunme"” diskutiert und auch in dieser
Vor |l esung noch behandelt, stellen aber die seltene Ausnahme
dar .

I m Regel fall sind Verwal tungsvorschriften, die die Auslegung
unbesti mmer Rechtsbegriffe des Gesetzesrechts betreffen,
far Buorger und Cerichte nicht verbindlich. Fir ein Cericht
hat die Interpretation eines Begriffs des Gesetzesrechts in
ei ner Verwal tungsvorschrift keinen anderen Stellenwert als
di e Ausfihrungen, die Uber diesen Begriff in einem
Er | dut erungswer k, ei nem Komrentar zu finden sind. Es handelt
sich um Anregungen, denen sich das Gericht aus eigener
Uber zeugung anschli eRen kann, aber nicht nuss. Entsprechend
|autet der Leitsatz einer einschlagigen Entscheidung des
BverfG (E 78, 214): "Die Gerichte sind Dbei i hrer
Kontrol ltati gkeit gegenuber der Verwaltung grundséatzlich
ni cht an Verwal tungsvorschriften gebunden. Sie sind jedoch
befugt, sich einer Gesetzesauslegung, die in einer Verwal-
tungsvorschrift vertreten wird, aus eigener Uberzeugung an-
zuschlieRen.” Aus dem Vorrang der gerichtlichen Entschei dung
und damt der gerichtlichen Norm nterpretation darf |jedoch
ni cht gefolgert werden, dass norm nterpretierende Verwal-
tungsvorschriften keine praktische Bedeutung haben. Das
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Gegenteil ist der Fall. Bis zur gerichtlichen KIlé&arung
schwi eri ger Ausl egungsfragen Dbei unbesti mten Rechtsbe-
griffen sind es namich die Verwal tungsvorschriften, die far
eine Einheitlichkeit der Norm nterpretation sorgen. Nur in
dem MalRe, w e tatsachlich Gerichte die Norm nterpretation
| ei sten, werden die normnterpretierenden Verwaltungs-
vorschriften zurickgedrangt.

Frage: Was I st, wenn ei ne norm nterpretierende
Verwal tungsvorschrift und die darauf gestitzte Praxis gegen
das interpretierte Gesetz verstofit? Kann der Biurger, sofern
diese Praxis fiur ihn gunstiger ist als das Gesetz, aufgrund
von Art. 3 Abs. 1 GG verl angen, nach MaRRgabe der Praxis und
nicht nach MaRgabe des Gesetzes behandelt zu werden?
Antwort: Nein! Es gibt keine Gdeichheit im Unrecht und
kei nen Anspruch auf Fehl erwi eder hol ung, sondern nur
d ei chheit vor dem Gesetz - nicht vor der Verwal tungspraxis.
Di e Verwal tungsvorschrift steht in der Normenhierarchie an
unterster Stelle, unter Verfassung, Gesetz, Verordnung und
Sat zung.

c) Organi sations- und Dienstvorschriften

Organi sations- und Di enstvorschriften, et wa di e
Geschaftsverteilung innerhalb der Bezirksverwaltung oder
Regel n Uber den Verfahrensabl auf, haben nach uberw egender
Mei nung unm ttel bare AuBenwi r kung. Di es wrd dam t
begrindet, dass es sich hier um eigene Angel egenheiten der
Verwal tung handele, die von dieser ohne Eingriff in die
Konpet enzber ei che von Legi sl ative und Judi kati ve
al | genei nverbi ndlich geregelt werden kdénnen

4. Der Erlass von Verwal tungsvorschriften

Eine gesetzliche Gundlage st far den Erlass von
Verwal t ungsvorschriften nicht erforderlich. Die Ermachti gung
fol gt vi el mehr aus der Organi sati ons- und
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Geschaftsl ei tungsgewal t in der Exekuti ve. Form und
Ver f ahrensvorgaben sind, vorbehaltlich besonderer gesetz-
i cher Regelungen, nicht 2zu beachten. Da Verwaltungsvor-
schriften grundsatzlich nur im Innenrechtskreis verbindlich
sind, bedirfen sie zu ihrer Wrksankeit keiner Verkindung in
einem antlichen Publikationsorgan. Es reicht, wenn Verwal -
tungsvorschriften den Behdrden, an die sie gerichtet sind,
bekannt gegeben werden. Sof ern  Verwal tungsvorschriften
AulBenwi rkung entfalten, nilissen sie aus rechtsstaatlichen
Grinden zwar veroffentlicht werden. Diese Verdffentlichung
ist anders als eine "Verkundung"” im technischen Sinne keine
Voraussetzung fir ihre Wrksankeit. Dazu BVerwGE 61, 15 und
40.

Aus der Sicht der Praxis sind es diese Eigenschaften der
Verwal tungsvorschrift, die sie als attraktive und in mancher
Hi nsicht der Rechtsverordnung vorzuziehende Rechtsquelle
erscheinen |lassen. Da eine gesetzliche G undlage nicht
erforderlich ist und wenig Form und Verfahrensvorschriften
zu beachten sind, hat die Verwaltung hier nmehr Freiheiten
und kann schneller auf sich wandel nde Sachl agen reagieren.

Aus diesem Gund werden z.B. im Ummeltrecht Genzwerte
haufig in Verwaltungsvorschriften niedergelegt: Mt dem
Fortschreiten von Wssenschaft und Technik &ndern sich die
Er kennt ni sse, die der Festset zung sol cher Grenzwerte
zugrunde |iegen, rasch. Das hat =zur Folge, dass Genz-
wertfestsetzungen des Ummeltrechts haufig gedndert werden
nmissen. Misst e di es jeweils durch Ander ung ei ner

Recht sverordnung erfolgen, wiare das Verfahren zeitlich und
politisch aufwendiger.

1. Rechtsquell enl ehre

1. Begri ff der Recht squel | e und Bedeut ung der
Recht squel l en | ehre

D e Uber si cht uber formell e und materielle Geset ze,
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Recht sverordnungen, Satzungen und Verwal tungsvorschriften
| a3t sich in dem Wrt "Rechtsquellenlehre” zusamrenfassen
Ei ne Rechtsquelle ist "Erkenntnisgrund fir etwas als Recht".

Die Kategorie soll es ernbglichen, einen Rechtssatz als
sol chen zu erkennen und von anderen Séatzen zu unterschei den.
Das Grundproblem mbchte i ch an fol gendem Bei spi el

verdeutlichen. Gehen Sie aus von dem Satz: "Jungere Benutzer
of fentlicher Verkehrsmttel sollen, falls erforderlich, die
Sitzplatze fiur @&altere Fahrgéaste freinmachen.” Die Frage
| autet, ob dieser Satz ein Rechtssatz ist oder ein Gebot der
Moral oder des Anstandes beschrei bt.

Man konnte versucht sein, diese Frage nach dem Inhalt des
Satzes zu beantworten, und darauf hinweisen, dass der Satz,
wie ein Rechtssatz, als Inperativ strukturiert ist und sich
in Tatbestand und Rechtsfol ge ausei nanderdividi eren | asse.
G eiches gilt aber auch fiur Gebote der Mral und des
Anstands. Wr nissen also feststellen, dass sich Rechtssatze
und Moral gebote nach dem Inhalt schwer auseinanderhalten
| assen.

Auf das Probl em der Identifikation von Rechtssatzen gibt die
Recht squel l enl ehre eine Antwort. Sie liefert namich ein
Kriterium zur ldentifikation von Rechtsséatzen, das von deren
| nhal t unabhéngig ist. Rechtssatz ist demnach alles, was von
einem bestimten Urheber in einem bestimten Verfahren
bestimt  wird. Ur heber und Entstehungsverfahren einer
Aussage kann man netaphorisch als Quelle bezeichnen. Daher
der Ausdruck. 8 35 S. 1 VWG also die Definition des
Verwal t ungsaktes, ist demach ein Rechtssatz, nicht weil er
einen juristischen Inhalt hat, dies haben in juristischen
Lehrblichern enthaltene Definitionen auch, sondern weil er
von den Geset zgebungsor ganen im dafar vor gesehenen
Geset zgebungsver fahren erl assen worden i st.

Die Rechtsquelle wird charakterisiert durch die Urheber-
schaft an einem Rechtssatz und durch dessen Entstehung. Die
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Kat egori e "Rechtsquelle"” erndglicht es zundchst, Rechtssatze
von Nicht-Rechtssatzen zu unterscheiden. Noch w chtiger ist
eine zweite Funktion. Sie erlaubt es, die Gesantheit der
Recht snormen in Klassen einzuteilen. Auch diese Einteilung
wird von der Rechtsquellenlehre nicht nach dem Inhalt der
Recht sséatze vorgenommen, sondern formal nach Urheber und
Ent st ehungsverfahren. Auf diese Wise komt nman zu der
Ei nteilung des Rechtsstoffs in Verfassungsrecht, Gesetzes-
recht, Verordnungsrecht, Satzungsrecht wusw. Hinter jedem

dieser Begriffe steht eine andere Rechtsquelle. Ei ne
Ei nheitsrechtsquelle gibt es nicht. Der Vorteil einer
sol chen Einteilung liegt darin, dass nach eindeutig zu
erm ttel nden Kriterien ver schi edene Recht ssat zt ypen

geschaffen werden, die sich in Urheber, Erzeugungsverfahren,
Gel tungsberei ch, Rang und Rechtsfolgen unterscheiden. Die
Pluralisierung der Rechtsquellen erdffnet so eine Vielzahl
von rechtlichen Gestal tungsnmiglichkeiten, auf die gleich im
ei nzel nen ei nzugehen i st.

Die Vielzahl der Rechtsquellen im Verwal tungsrecht, ihre
Abst ufung nach Bedeutung, W r kungsgrad und Form i st
Konsequenz und Spiegel bild der Verfassungsstruktur und der
Ver f assungsgeschichte. In Deutschland sind insoweit vor
all em drei Punkte hervorzuheben, die teils Geneinsankeiten
mt anderen westlichen Denokratien, teils Besonderheiten der
deut schen Entw ckl ung betreffen:

1. Die gewaltenteilige Differenzierung der Staatsgewalt, die
sich in Deutschland mt der Verfassungsbewegung des 19.
Jahrhunderts eingestellt hat: Danach gibt es Recht der
Geset zgebungsor gane, exekutives Recht und Richterricht.

2. Di e f 6deral i sti sche St rukt ur der Bundesr epubl i k
Deut schl and, in der neben dem Bund die Lander als
sel bststandige Staaten mt ei gener Geset zgebungsgewal t
exi stieren. Dengemald kann man das gesante deutsche Recht
ohne Rest in zwei grolRRe Bl odcke aufteilen: Bundesrecht und
Landesrecht (--> Art. 31 GO).

3. In der rechtlichen Versel bststandi gung gewachsener oder
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geschaffener Lebensbereiche mt eigener funktional oder
territorial beschrankter  Sel bstverwal tungsbefugnis (z.B.
Aut onom e der Geneinden, Universitaten, Rundfunkanstalten,
Sozi al ver si cherungstréager).

4. Die Entw cklung zum nodernen, birokratischen Staat hat
das ungeschri ebene Recht, insbesondere Gewohnheitsrecht und
Cbservanzen, inmmer nehr in den Hintergrund treten | assen. An
seine Stelle ist heute fast ausschliel3lich geschriebenes,
positives Recht getreten. Eine Mttellage zw schen positivem
Recht und Gewohnheitsrecht nimmt das Richterrecht ein.

Her vor heben mbchte ich noch einmal, dass die Aufteilung der
verschi edenen Rechtsquellen sich in keiner Wise nach
inhaltlichen Kriterien richtet. Dies will ich noch an einem
Bei spi el verdeut | i chen: an Art. 84 Abs. 2 GG M t
"al | genmei nen Verwal tungsvorschriften” ist eine Rechtsquelle
geneint. Allgeneine Verwaltungsvorschriften werden erlassen
von Stellen der Exekutive. Aus diesem Gund ist es falsch,
Art. 84 Abs. 2 GG four die Beantwortung der Frage
heranzuzi ehen, ob ein Parlanentsgesetz der Zustimmung des
Bundesrates bedarf, das, inhaltlich gesehen, Vorschriften
Uber die Verwaltung enthalt. Dass dieses Gesetz inhaltlich
unter den Begriff der "Verwaltungsvorschriften" subsum ert
werden kann, ist ohne Bel ang. Sel bst wenn dies der Fall sein

sol I te, handel t es sich Dbei dem Gesetz ni cht um
"Verwal t ungsvorschriften®™ im Sinne von Art. 84 Abs. 2 GG
weil sein Urheber die gesetzgebenden Organe und nicht die

Exekutive ist. Die Frage, ob ein Bundesgesetz, das von den
Landern als eigene Angel egenheit auszufihren ist und das
Verwal tungsvorschriften (im Sinne von Vorschriften, die
inhaltlich di e Ver wal t ung betreffen) ent hal t,
zustimmungspflichtig ist, beantwortet sich darum nicht nach
Art. 84 Abs. 2, sondern ausschlie3lich nach Art. 84 Abs. 1
GG.

2. Di e Rangordnung der einzel nen Rechtsquellen
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Ei ne der Hauptaufgaben einer Rechtsquellenlehre besteht
darin, die verschiedenen Rechtsquellen in eine Rangordnung
zu bringen. Diese ernmdglicht eine Aufldsung von inhaltlichen

W der sprichen zZwWi schen Recht snor nmen, di e aus
unterschi edli chen Rechtsquellen flieRen, und tragt so zur
W der spruchsfrei heit ei ner Rechtsordnung Dbei. G bt es
i nner hal b ei ner Recht sor dnung ei ne Pluralitat von

Recht squel l en, so ist die Gefahr von Wdersprichen zw schen
ei nzel nen Rechtsnornmen grof3. Dem w rkt eine Rangordnung
zwi schen di esen Rechtsquell en entgegen. Di ese Rangordnung i m
St uf enbau der Rechtsordnung will ich jetzt in groben Zigen
char akteri sieren.

Als erstes sind drei grole Bl o6cke zu unterscheiden: das
Eur opai sche Genei nschaftsrecht, das Bundes- und das
Landesrecht. Jeder fir die deutsche Verwal tung verbindliche
Recht ssatz kann einem dieser drei Bl dcke zugeordnet werden.
Im Verhadltnis zw schen diesen drei Bldcken gelten zwei

Regel n.

1. Genei nschaft srecht bri cht nati onal es Recht , wobei
nati onal es Recht die Summe von Bundes- und Landesrecht
i st.

2. Bundesrecht bricht Landesrecht.

Bei de Satze sind so zu verstehen, dass jede Form von Genein-
schafts- bzw. Bundesrecht jede Form von nationalem bzw.
Landesrecht bricht, also z.B. auch eine EG Richtlinie das
Grundgeset z, SO di e EG d ei chstel lungsrichtlinie den
ver fassungsrechtlichen Ausschluss von Frauen vom Whrdi enst
mt der Waffe, und eine Rechtsverordnung des Bundes eine
Landesverfassung. Allerdings sind bei beiden Vorrangregeln
Ei nschr @nkungen zu machen.

Der Vorrang des GCeneinschaftsrechts vor nationalem Recht
gilt nach der Recht sprechung des BVer f G ni cht
unei ngeschrankt, soweit das G undgesetz in Konflikt zu EG
Recht gerat. 1In gewissen Genzen nusse zwar auch das
Grundgesetz hinter EG Recht zuriucktreten. Allerdings dirfe
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di e européische Integration nicht so weit gehen, dass "die

| dent it at der gel t enden Ver f assungsor dnung der
Bundesr epubl i k Deut schl and durch Ei nbruch in i hr
Grundgef tge, in die sie konstituierenden Strukturen,

auf gegeben” werde (BVerfGE 73, 339 (375 f.)).

Der Vorrang des Bundes- vor dem Landesrecht gilt nur unter
der Voraussetzung, dass das Bundesrecht konpetenzgemald
erl assen worden st und dass auch das Landesrecht
konmpet enzgemal3 ist. Sollten Rechtsnornmen des Bundesrechts
und des Landesrechts mteinander kollidieren, von denen eine
konmpetenzwi drig erlassen worden ist, so bedarf es der
Vorrangregel des Art. 31 GG gar nicht. Der Konflikt ist dann
mt den Art. 70 ff. GG zu | 86sen. Geht man weiter davon aus,
dass zum ndest im Bereich der foérmichen Gesetzgebung die
Art. 70 ff. GG die Konpetenzen von Bund wund Landern
| ickenl os und dberschnei dungsfrei gegenei nander abgrenzen,
so bleiben fur Art. 31 GG praktisch kaum Anwendungsfalle.
Art. 31 GG ist vor diesem Hintergrund wie folgt zu |esen:
"Konpet enzgentlRes Bundesr echt bricht kompet enzgen&lRes
Landesrecht.™

| nnerhal b der einzelnen Bl 6cke Geneinschaftsrecht, Bundes-
und Landesrecht ist weiter zu differenzieren. Ich mbchte
m ch hi er auf das Bundesr echt beschr anken; di ese
Ausf ihrungen kdénnen auf das Landesrecht uUbertragen werden.

| nnerhal b der Bundesrechtsordnung gilt die Rangordnung:
Grundgeset z, formiche Geset ze, Recht sver or dnungen

Sat zungen, Verwal tungsvorschriften. Das G undgesetz geht
allem anderen Bundesrecht im Rang vor. Die fornmichen
Bundesgeset ze stehen i m Rang unter dem Grundgesetz und gehen
all em exekutiven Recht vor. Die Rechtsverordnungen stehen
unter der Verfassung und dem foérmichen Gesetzesrecht, aber
Uber den Satzungen und den Verwaltungsvorschriften. Die
Sat zungen haben nur noch die Verwal tungsvorschriften unter
sich. Letztere sind die tiefstrangi ge Rechtsquelle.
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| nner hal b der ei nzel nen St uf en si nd weitere
Hi erarchi si erungen noglich. So gibt es im Rahnmen des
Grundgeset zes Normen, die besonderes Gew cht haben und deren
Verl etzung durch andere Verfassungsnornen diese anderen
Ver f assungsnor nmen m t dem Verdi kt ver fassungswi dri gen
Ver fassungsrechts bel egt; diese besonders gew chtigen Nornen
sind zusamengefasst in Art. 79 Abs. 3 GG Anhnliche
Abst uf ungen gi bt es innerhalb des foérmichen Gesetzesrechts,
so im Verhaltnis zw schen den Genei ndeordnungen, die trotz
der Bezeichnung als Ordnungen foérmiche CGesetze sind, und
kommunal en Neugl i ederungsgesetzen. Bei Rechtsverordnungen
und Verwal tungsvorschriften haben die Anordnungen ho6herer
Verwal t ungsbehdrden Vorrang vor denjenigen nachgeordneter
Ver wal t ungsbehdr den.

3. Pr Gaf ungs- und Verwerfungskonpet enz

Von der Frage der Rangver hal t ni sse i nner hal b der
Recht sordnung als einer nmateriell-rechtlichen Frage zu
unterscheiden ist die Frage, wer befugt ist, eine Rechtsnorm
auf ihre Vereinbarkeit mt hoherrangi gem Recht zu prifen und
im Falle des Nor mv der spruchs di e Ni chti gkeit der
rangni edrigeren Norm verbindlich festzustellen. Beide Fragen
wer den unt er den Ober begriffen der Pr of ungs- und
Ver wer f ungskonpet enz di skutiert. Fehlt einer zur Rechtsan-
wendung berufenen Instanz die Verwerfungskonpetenz, hat das
zur Konsequenz, dass sie eine Norm obwohl diese mt
hdoherrangi gem Recht kollidiert, anwenden muss.

Di e Frage der Priufungs- und Verwerfungskonpetenz ist fur die
Gerichte anders zu beantworten als fiur Verwal tungsbehorden.

Gerichte dirfen bei allen Nornmen priufen, ob sie mt
hoherrangi gem Recht vereinbar sind. Kommen sie zu dem
Er gebni s, dass eine Kollision wvorliegt, besitzen sie
grundsat zl i ch auch di e Ver wer f ungskonpet enz. Jedes
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Verwal tungsgericht darf also z.B. eine Rechtsverordnung fur
nichtig erklaren, wenn es der Meinung ist, sie sei mt dem
Geset zesrecht unvereinbar. Die VWWGO stellt fur die Kontrolle
von Normen, die im Rang unter dem formichen Landesgesetz
stehen, sogar ein besonderes Verfahren zur Verfigung; das
i st das Nornenkontrollverfahren gemaR § 47 VwGO

Ei nschr ankungen  der Ver wer f ungskonpetenz  gi bt es bei
Eur opai schem Geneinschaftsrecht, worauf ich hier nicht
ei ngehen kann, und bei nachkonstitutionell en Par -
| ament sgeset zen. Insoweit begrindet Art. 100 Abs. 1 GG zum
Schutz des formichen Bundes- und Landesgesetzgebers ein
Ver wer f ungsnonopol des BVerfG bzw. der Landesver f as-
sungsgeri chte. Ein Priafungsrecht der anderen Gerichte bl eibt
aber bestehen; gelangen diese in Ausibung des Priafungsrechts
zu der Annahme, ein formiches Gesetz kollidiere mt
Ver fassungsrecht, dirfen sie dieses Gesetz aber nicht
verwerfen, sondern missen sie es dem BVerfG bzw dem
Landesver fassungsgericht vorl egen.

Die Frage der Prafungs- und Verwerfungskonpetenz von
Verwal t ungsbeanten ist im Unterschied dazu sehr unstritten
(vgl. Maurer, Allg. Verw. R, 8 4 Rn. 46, 47). Ei n

Pr of ungsrecht steht zwar auch dem Verwal tungsbeant en zu; das
ergi bt sich aus der i hm nach Beant enrecht obliegenden vollen
personlichen Verantwortlichkeit far die Rechtmali gkeit
sei ner dienstlichen Handlungen (8 38 | BRRG . Daraus folgt
j edoch nach Uberw egender Meinung kein Verwerfungsrecht. Das
gilt unstreitig hinsichtlich formicher Gesetze. Halt der
Beant e ein formiches Geset z far unver ei nbar m t
héherrangi gem Recht, so kann, ja nuss er seine Bedenken
durch Renobnstration seinem Vorgesetzten vortragen; teilt
dieser die Bedenken nicht und weist er den Beanten

ent sprechend an, so I st di eser von personli cher
Verantwortlichkeit grundsatzlich frei, es sei denn, das dem
Beanmt en aufgetragene Verhalten ist fdr ihn erkennbar

straf bar oder ordnungswidrig bzw. verletzt die Wirde des
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Menschen. Teilt der Vorgesetzte die Bedenken, so leitet er
die Renonstration weiter mt der Mglichkeit, dass sie bis
zur Exekutivspitze gelangt, die dann die Mglichkeit hat,
eine gerichtliche Nornenkontrolle, z.B. nach Art. 93 1 Nr. 2
GG, einzuleiten. Abweichend davon wrd bei Satzungen und
Recht sverordnungen dem einzel nen Beanten z.Tl. ein Verwer-
fungsrecht zugespr ochen, sof ern ein ernst hafter und
of fensi chtlicher VerstolR gegen hdherrangi ges Recht vorliegt,
doch ist dies streitig.



