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Zust andi gkei t en

An die Darstellung der Verwaltungsorganisation schliefl3t sich
gedanklich die Darstellung des Begriffes der Zustandi gkeit an.
"Verwal tung” kann sowohl eine Oganisation als auch eine
Tatigkeit sein. 2Zweck der Regeln uUber Zustéandigkeit ist, die
Tatigkeit der Verwaltung, ihre Aufgaben, arbeitsteilig durch
Zuwei sungen an die G iederungen der Verwal tung zu organi sieren

Der Begriff der Zustéandigkeit verknupft die Verwaltung als
Organi sation und die Verwaltung als Tatigkeit.

Da es ver schi edene Arten von Verwal t ungst r agern und
Verwal t ungsorganen gibt, Uberrascht es nicht, dass es auch
verschi edene Typen der Zuordnung von Verwaltungsaufgaben zu
Ver wal t ungstragern und Ver wal t ungsor ganen gi bt . Man
unt er schei det dr ei Arten: Ver bandskonpet enzen, sachliche
Zust &ndi gkeiten und Ortliche Zustandi gkeiten. Funktionelle und
instanzielle Zusténdigkeiten als weitere Arten l|asse ich
zunachst weg, umnicht zu verwirren

1. D e Ver bandskonpet enz

Der Begriff \Verbandskonpetenz ist einem Verwaltungstré&ger
zugeordnet, also dem Bund, einem Land, einer GCeneinde oder
ei ner sonsti gen juristischen Per son der m ttel baren
St aat sverwal t ung. Sachliche und oOrtliche Zustéandi gkeiten
bezi ehen sich auf Organe eines Verwal tungstragers, setzen also
dessen Verbandskonpetenz voraus. Daraus ergibt sich, dass
gedankl i ch di e Verbandskonpetenz als erstes zu kl&ren ist. Wil
di e Verbandskonpetenz aber vielfach unproblematisch ist, wrd
auf sie dann nicht gesondert eingegangen. Dies gilt auch fdur
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Sie: Schriftliche Ausfihrungen zur Verbandskonpetenz werden nur
erwartet, wenn insoweit Problenme bestehen. Dies ist zuneist
nicht der Fall. Als notwendi ge Voruberlegung, die den Zugang
zur sachlichen und o6rtlichen Zustandi gkeit eroffnet, sollte der
Punkt " Verbandskonpetenz" aber i m Kopf absol viert werden.

Der Begri ff "Ver bandskonpet enz” spielt ni cht nur im
Verwal tungs-, sondern auch im Staatsrecht eine Rolle. Dazu gebe
ich Ihnen ein Beispiel, das |Ihnen zugleich verdeutlichen soll,
dass nicht standig neuer Stoff auf Sie einwirkt, sondern
manches, was neu erscheint, in Whhrheit nur in einen neuen
Zusanmenhang ruckt, was I|hnen schon bekannt sein konnte. Das
Beispiel ist das Verhaltnis der Artt. 32 und 59 GG die sich
beide mt der auswartigen Gewalt, d.h. mt der Teilnahne
Deut schl ands am Vol kerrecht sverkehr befassen, einer Materie,
die dem Al | genei nen Verwal tungsrecht gewiss fern liegt. Art. 32
GG betrifft die Verbandskonmpetenz und teilt die Aufgabe
"Tei | nahnme am VOl kerrechtsverkehr” auf die Verbande, d.h.
juristischen Personen Bund und Lander auf. Art. 59 GG knupft an
diese Aufteilung an und w dnet sich dem was nach Art. 32 GG
dem Bund zusteht. Zu regeln ist nadmich noch, durch welche
Organe der Bund das, was im Verhdltnis zu den Landern in seine
Ver bandskonpetenz fallt, wahrnimmt. |In Betracht konmen hier
i nsbesondere der Bundespréasi dent, der Bundestag, der Bundesrat
und die Bundesregierung. D e Aufgabenteilung zw schen diesen
Organen und ihr Zusamrenw rken ist Regelungsthema des Art. 59
GG Entsprechend Art. 59 GG gibt es im Landesverfassungsrecht
Regel ungen, die sich der Frage w dnen, durch welche O gane das
jeweilige Land seinen Anteil an der Auswdrtigen GCewalt
wahrnimt; in Berlinist Art. 58 | 1 WB einschl agi g.

2. D e sachliche Zust andi gkeit

Die Regeln UUber die sachliche Zustandigkeit betreffen die
Organe bzw., soweit es um Verwaltungstatigkeit im Verhadltnis
zum Barger geht, die Behdorden (= Verwaltungsorgane) eines
Verwal tungstragers. Sie setzen dessen Verbandskonpetenz voraus.



Ver wal t ungsauf gaben, die in die Ver bandskonpet enz der
juristischen Person "Land Berlin" fallen und die von der
Berliner Verwaltung, nicht von der mttel baren Staatsverwaltung
Berlins wahrzunehnmen sind, werden im Wsentlichen durch zwei
Gesetze den sachlich zustandi gen Behdrden zugew esen. Es gi bt
das Allgeneine Zustandi gkeitsgesetz, das als Anhang einen
Katalog enthadlt, der die Verwaltungsaufgaben zw schen der
Haupt verwal tung und der Bezirksverwaltung aufteilt, wund den
Zust andi gkei t skat al og Ordnungsauf gaben, der als Anhang zum ASCG
besondere Verwal tungsauf gaben, n&mich O dnungsaufgaben, einer
besonder en Zust &ndi gkei t sregel ung zuf dhrt.

Soweit die Regeln uber die sachliche Zustandigkeit eine Verwal -
t ungsauf gabe ei ner Behorde zuwei sen, die es bei dem Verband nur
einmal gibt, bewirken sie eine eindeutige Zuordnung. Witere
Zust &ndi gkei tsregel n sind dann nicht erforderlich. So |iegt es,
wenn die Planfeststellung fur Bundesautobahnen in Berlin der
Senatsverwal tung fudr Verkehr zugewiesen wird. Da es diese
Behorde in Berlin nur einmal gibt, folgt aus der Konbination
von Verbandskonpetenz des Landes Berlin und sachlicher
Zust &ndi gkeit eine eindeutige Zuordnung. Witere Regeln uber
ortliche Zustandi gkeiten sind dann entbehrlich.

3. D e ortliche Zustandi gkeit

Dies ist anders, wenn die Regeln uUber sachliche Zustandi gkeiten
ei ne Verwal t ungsauf gabe einer Behorde zuweisen, die es bei dem
Verwal tungstrager nicht nur einmal, sondern nmehrmals gibt. So
ist es, wenn fur die Verwaltungsaufgabe "Erteilung von
Baugenehm gungen” die Bezirksanter fir zustdndig erklart
werden. Wihrend es in Berlin nur eine Senatsverwaltung fur
Verkehr gibt, gibt es nehrere Bezirksanter. D e Konbination von
Ver bandskonpet enz des Landes Berlin und sachl i cher
Zust &ndi gkeit fuhrt hier zu Kkeiner eindeutigen Zuordnung. Es
sind weitere Zustandi gkeitsregelungen erforderlich, die die
Frage beantworten, welches Bezirksamt zustéandig ist. Diese
Regel ungen findet man fir Berliner Beh6rden in §8 3 WWfG der
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die weitere Zustandigkeitsregelung nach ortlichen Kriterien
vornimmt. Her ist 8 3 1 N. 1 VWW G einschléagig. Es handelt
sich um eine Angel egenheit, die sich auf ein unbewegliches
Ver nbgen bezieht, nadmich auf ein zu bebauendes G undst lck.
Folglich ist das Bezirksant zustandig, in dessen Bezirk das
G undstick liegt. Handelt es sich um ein Gundstick, das in
Berlin-Dahlem liegt, so ist das Bezirksant Steglitz-Zehl endorf
far die Erteilung der Baugenehm gung zust andi g.

D ese Zuordnung beruht auf drei Schritten: Im ersten Schritt
i st die Verwal tungsaufgabe "Erteilung von Baugenehm gungen" der

juristischen Person Land Berlin zugeordnet wor den, Im
Unterschied zu Bund, anderen Bundeslandern und mttel barer
St aat sverwal t ung Berlins. Im zweiten Schritt | st die

Ver wal t ungsauf gabe einem bestimten Behodrdentyp des Landes
Berlin nach sachlichen Kriterien zugeordnet worden, namich den

Bezirksantern, im Unterschied etwa zur Senatsverwaltung fur
Bauen, Whnen und Verkehr. Im dritten Schritt ist die
Verwal t ungsauf gabe einem bestimten Bezirksant zugeor dnet
wor den, namich dem Bezirksant Steglitz-Zehl endorf, I m

Unterschied etwa zu dem Bezirksant Charl ottenburg-W /I nersdorf.

4. Zw schenbi | anz

In einer Zw schenbilanz ergibt sich, dass die Regeln Uber die
Ver bandskonpet enz den Regeln Uber die sachliche Zustandi gkeit
und di e Regel n Uber die sachliche Zustéandi gkeit den Regel n Uber
die ortliche Zustandigkeit vorgeordnet sind. Witerhin sind
Regel n Uber die oOrtliche Zustéandigkeit nur erforderlich, wenn
di e sachliche Zustandi gkeit einem Behdrdentyp zugeordnet ist,
der bei der zustandigen juristischen Person nehrfach vorkomt,
so der Behordentyp "Bezirksant"™ bei dem Verband "Berlin". Aus
der Konbi nati on von Verbandskonpet enz, sachlicher und o6rtlicher
Zust &ndi gkeit ergibt sich imer eine eindeutige Zuordnung von
Ver wal t ungsauf gaben. SchlielBlich ist festzuhalten, dass die
Ver bandskonpet enz zunei st unprobl ematisch ist und die o6rtliche
Zust &ndi gkeit oft nach der allgeneinen Regelung des 8 3 WWM G
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zugewi esen wrd, die auf die Belegenheit einer Verwal-
t ungsangel egenheit abstel lt.

5. | nstanzi el l e und funktionelle Zustandi gkeiten

| nstanzielle und funktionelle Zust andi gkei t en si nd
Sonderfornmen. Die Frage der instanziellen Zustandigkeit stellt
sich, wenn in derselben Verwaltungsangel egenheit nach der
zust andi gen Behorde eine weitere Behorde oder statt der
zust &ndi gen Behorde eine andere Behorde tatig werden soll.
Wel che Behérde dies ist, richtet sich nach einem | nstanzenzug,
der bei der Ausgangsbehorde ansetzt. So liegt die Zustandigkeit
zur Ent schei dung uber ei nen W der spruch gegen ei nen
Verwal tungsakt gemaR 8 73 | Nr. 1 W3O bei der nachsthoheren
Behorde, dies ist die Aufsichtsbehdorde, in der unmttelbaren
St aat sverwal t ung bei ei nem Verwal t ungsakt einer unteren Behorde
die Mttel behorde usw.

Die funktionelle Zusténdigkeit betrifft die behordeninterne
Geschaftsverteil ung. Gundsatzlich sind Zustéandi gkeit und
Geschaftsverteilung zZu unt er schei den. D e Zust andi gkei t
betrifft Verwaltungstréger und ihre O gane, darunter besonders
Behor den, ni cht aber deren Bi nnenor gani sati on. D e
Bi nnenorgani sation ist eine Frage der GCeschaftsverteilung, die
fur das Zustandigkeitsrecht irrelevant ist. |Ist fur die
Erteilung einer Baugenehm gung das Bezirksant Steglitz-
Zehl endorf sachlich und ortlich zustandig, so bedeutet es
kei nen Zust andi gkei t smangel, wenn innerhalb des Bezirksants das
Ordnungsant statt des Bauordnungsants gehandelt hat oder wenn
der Vorgang statt von dem Dbehérdenintern vorgesehenen
Sachbearbeiter A von dem Sachbearbeiter B bearbeitet worden
ist. Al dies &andert namich nichts daran, dass das Bezirksant
Steglitz-Zehlendorf und damt die zustandi ge Behtrde gehandelt
hat .

Herin unt er schei det sich das Verwal t ungsr echt vom
Prozessrecht, das sich - ausgehend von der Garantie des
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gesetzlichen Richters in Art. 101 1 S. 1 GG - nicht nur fiur das
Gericht, sondern auch fir dessen interne Geschéaftsverteilung
interessieren nuss. So kann nach 8 338 Nr. 1 StPO ein absol uter
Revi si onsgrund vorliegen, wenn das erkennende GCericht nicht
vorschriftsmilRig besetzt war. Dieses Kriterium stellt auf die
Richter als Organwalter, nicht auf das Gericht als O gan ab.

I m Verwal tungsrecht interessiert sich das Zustandi gkeitsrecht
nur in Ausnahnefallen fir die Interna einer Behorde. So
schreibt 8 26 1V, 2. At. BerlASOG vor, dass der Einsatz
Verdeckter Ermttler nur durch den Polizeipréasidenten oder
seinen Vertreter im Am anordnet werden darf. Her reicht es
nicht, dass Uberhaupt die Polizei als zustandige Behorde
gehandelt hat. Es wird zusatzlich verlangt, dass eine bestimmte
nat irliche Person fir diese Behdorde gehandelt hat. Nornen Uber
funktionell e Zustandi gkeiten sind dadurch gekennzeichnet, dass
sie nicht nur an ein O gan anknupfen, sondern auf einen O gan-

wal t er dur chgrei f en. Ein typisches Bei spi el si nd Be-
hor denl ei t ervor behal t e, die sich im neueren Polizeirecht
finden. Nmt nman die Begriffstrias Tréger -- Ogan -

Organwalter, so ist die Verbandskonpetenz dem Tréager, die
sachliche, ortliche und instanzielle Zustandigkeit dem O gan
und di e funktionelle Zustandi gkeit dem Organwal ter zuzuordnen.

1. "Auflockerungen"” der Verwaltungsorgani sation

"Verwal t ungsorgani sati on” und "Zustandigkeit" zeichnen sich
einerseits durch begriffliche Kl arheit, andererseits durch eine
solche Strenge aus, dass die Frage aufkomt, ob es
Dur chbrechungen der zwar klaren und strengen, aber deshalb
nogl i cherwei se auch nicht imer praktikablen Regel ungen gibt.
Dies ist der Fall. Als Irregularien stelle ich Ihnen vor: die
Antshilfe, die Beliehenen, die Oganleihe und den Ubertragenen
W rkungskreis. Anschliellend gehe ich noch einmal auf die
Aufsicht als Instrument ein, um den Zusamenhalt der kom
pliziert gegliederten Verwaltung zu gewéhrl ei sten.



1. Die Antshilfe

Gemall Art. 35 | GG sind alle Behdorden und Cerichte des Bundes
und der Lander verpflichtet, sich gegenseitig Rechts- und
Antshilfe zu leisten. Rechtshilfe ist Hlfe zu rechtsprechender
Tatigkeit; Anmtshilfe ist HIlfe =zu verwaltender Tatigkeit.
Nahere Regelungen zur Antshilfe findet man in den 88 4 - 8
WW G Diese schlieBen sich aus gutem Gund an die Regelung
Uber die (o6rtliche) Zustandigkeit in 8 3 WM G an. Denn die
Antshilfe soll Schwi erigkeiten far die zwecknméllige und
wirtschaftliche Erledigung der Verwaltungsaufgaben ausréaumnen,
die durch die arbeitsteilige diederung der Verwaltung
entstehen. Antshilfe kommt in Betracht, wenn eine Behtrde aus
tatsachlichen oder rechtlichen G Unden zur Vornahne einer
Ant shandlung nicht fé&ahig ist. D ese Behtrde, die ersuchende
Behorde, kann dann eine andere Behdrde um Hilfe ersuchen, die
unter den Voraussetzungen des 8 5 Il / 11l VWWG zur Hlfe
verpflichtet ist. 8 7 WwfG stellt klar, welche Behtrde bei
Antshilfe wofur verantwortlich ist; insbesondere kann Antshilfe
nicht mt dem Argunent verweigert werden, das Handeln der
ersuchenden Behtrde, das unterstitzt werden soll, sei rechts-
widrig; denn nach 8 7 Il WwfG tragt die ersuchte Behodrde keine
Verantwortung fidr das Handel n der ersuchenden Behorde; folglich
geht es sie auch nichts an. Das Antshilfeersuchen kann z.B. die
Erteilung von Auskunften oder die Gewdhrung von Akteneinsicht
zum Gegenstand haben. Die Anmtshilfe ist ein verwal tungsinterner
Vorgang, der im Verhaltnis zum Bilrger keine Rechtsw rkungen
auBBert und vom Burger grundsatzlich nicht zum Angriffsziel von
Rechtsmttel n gemacht werden kann (8 44a W0 . Sonderfalle der
Antshilfe sind im Polizeirecht geregelt, so die Unterstitzung
der Ber | i ner Pol i zei durch Bereitschaftspolizei ander er
Bundesl ander oder des Bundes bei Mai denonstrati onen.

2. Di e Bel i ehenen

Bel i ehene sind natirliche oder juristische Personen des Privat -
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rechts, die durch oder aufgrund eines Gesetzes mt der selbst-
st andi gen WaAhr nehrmung von Verwal t ungsauf gaben betraut sind. D e
Beleihung ist die Reaktion auf das Fehlen eines fiur eine
Auf gabe zustandigen Tragers oder Ogans der Verwaltung. Sie
kann ihre Usache darin finden, dass ohnehin vorhandener
Sachverstand und Initiative Privater die Verwaltung entlasten.
Ein Beispiel hierfur ist die Beleihung des TUV, eines
privatrechtlichen Ver ei ns, m t der Kontrol |l e von
Kraftfahrzeugen. Sie kann ihre U sache weiter darin finden,
dass bestimmte  Situationen sich der Ei nfl uBnahme  von
Verwal t ungsorganen entziehen; so ist die Polizeigewalt zu
erkl aren, die der Kapitdn Uber ein Hochseeschiff ausibt. Der
Bel i ehene ist Stelle, die Aufgaben der offentlichen Verwal tung
imSinne von 8 1 IV WM G ausibt. Der Beliehene kann i m Rahnen
sei nes Konpetenzbereichs Verwal tungsakte erlassen, GCebuhren
erheben  usw. Recht sfragen  der Bel ei hung sind  weniger
konpliziert als es den Anschein haben konnte, weil sie
ausdr ckl i ch gesetzlich geregelt sein missen.

3. D e O ganl ei he

Eine Organleihe liegt vor, wenn ein Ogan eines Tréagers der
of fentlichen Ver wal t ung zur Wahr nehnmung gew sser
Ver wal t ungsauf gaben ei nem ander en Ver wal t ungst r ager
organi satorisch so zugeordnet wrd, dass es auch dessen O gan
ist. Das Organ erhalt damt eine Doppelstellung; es ist Ogan
zweier Verwaltungstrager. En wchtiges Beispiel ist der
Landrat, der nach dem Recht einiger Bundesl ander einmal O gan
des Landkrei ses ist und dann konmmunal e Aufgaben zu erfullen hat
und sodann untere staatliche Verwaltungsbehdérde ist wund als
sol che Aufgaben des Landes wahrnimmt. D e Oganleihe findet
ihre Rechtfertigung in dem Gedanken der Ckononie der
Verwal tung. Die Mglichkeit der Leihe erspart dem entl ei henden
Verwal tungstrager ndmich die Errichtung einer eigenen Behorde,
die noglicherweise nicht voll ausgelastet wire. Die Oganleihe
ist, we die Beleihung, an ihrer ausdricklichen gesetzlichen
Regel ung zu er kennen.



4. Auftragsverwal t ung

Der Leihe ahnlich ist die Auftragsverwaltung. H erunter

ver st eht man den Fal |, dass ein Ver wal t ungst r ager
Verwal t ungsauf gaben eines anderen Ubernimm. Her wechselt
ni cht das O gan, sondern die Auf gabe von ei nem
Verwal tungstrager zum anderen. Bekannt durfte das Beispiel der
Bundesauf tragsverwal t ung sein, bei der die Lander
Ver wal t ungsauf gaben ni cht al s ei gene Angel egenhei ten

wahr nehnen, sondern Verwal tungsaufgaben des Bundes in dessen
Auftrag. D e Verwal tungsaufgaben werden dabei von Behorden der
Lander wahrgenommen, nicht etwa von Behorden des Bundes, die zu
diesem Zweck bei den Landern entliehen sind. E n anderes
Bei spi el , das aus ei nem anderen sachlichen Kontext stammt, aber
di esel be rechtliche St rukt ur auf wei st I st die
Kr ankenver sor gung an den Uni ver si t at skl i ni ken

Uni versi tatskliniken sind Organe der Universitaten; als sol chen
obl i egen ihnen Aufgaben in den Bereichen Forschung und Lehre

D e Kr ankenver sor gung i st dagegen ei ne staatliche
Ver wal t ungsauf gabe, di e sel bststandi g neben den Aufgaben in den
Bereichen Forschung wund Lehre steht. Hermt werden die
Uni versitaten beauftragt, weil sie ohnehin O gane haben, die
far die Erfdllung der Aufgabe besonders geeignet sind. Auch die
Auftragsverwal tung erweist sich damt als ein Instrunment der
effizienten wund kostensparen Verwaltungsorganisation. Statt
ei nen ei genen Behordenapparat aufzubauen, kann ein Verwaltungs-
tradger sich des schon vorhandenen Apparats eines anderen
Tr ager s bedi enen.

Eine wchtige Konsequenz der Auftragsverwaltung ist die
Fachaufsicht, die schon als eine besonders intensive Form der
Aufsicht vorgestellt worden ist. Es liegt nahe, dass ein
Verwal tungstrager, der einen anderen mt der Whrnehnmung
ei gener Verwal tungsauf gaben beauftragt, dies beaufsichtigt. D e
Aufsicht erndglicht es ihm Ei nfluss auf die Wahrnehnung sei ner
Verwal t ungsauf gabe zu nehnmen. Dieser Einfluss auflert sich in
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dem I nstrunent der Fachauf si cht, die eine Recht- und
Zwecknmali gkei t skontrol | e des beauf si chti gten Ver hal t ens
beei nhal tet. Fachauf si cht i st zu unt er schei den von
Rechtsaufsicht, die nur eine Rechtnmalligkeits- und keine
Zwecknmali gkei t skontrol | e bei nhal tet. Dass bei Auf tr ags-

verwal tung regelnmdBig Fach- und nicht nur Rechtsaufsicht
vorgesehen ist, zeigt den grofen Einfluf3 der Aufsichtsinstanz,
di e zugl ei ch Auftraggeber ist.

Der w chtigste Anwendungsbereich der Auftragsverwaltung ist die
| nanspruchnahne der Kommunen fiur staatliche Verwal tungszwecke.
Der Staat beauftragt di e Konmunen, auf der unteren Verwaltungs-
stufe for ihn tatig zu werden, um nicht selbst dort Verwal-
tungsstellen aufbauen zu missen. In Berlin kann es eine
konmunal e Auftragsverwal tung fiar den Staat nicht geben, weil
hier staatliche und komunale Verwaltungstatigkeit nicht
getrennt werden.

[11. D e Aufsicht

Angesichts der Vielgliedrigkeit der Verwaltungsorganisation
stellt sich die Frage nach ihrer Rickbindung an einen einheit-
lichen Wllen. Dies ist unter anderem eine Frage der Aufsicht,
die verhindert, dass sich die Qiederungen der Verwaltung
ver sel bst st &ndi gen, und di e zur Gesetznmildi gkeit der Verwaltung,
damt einem rechtsstaatlichen Anliegen, und zur Rickkoppel ung
an das deutsche Volk als Quelle denokratischer Legitinmation
beitragt. Um di ese Zusamenhange zu verdeutlichen, nbchte ich
bei Art. 20 Il 1 GG beginnen. Nach dieser Vorschrift geht alle
St aatsgewalt vom Vol ke aus. Dies fihrt zu der Frage, wo die
Staatsgewal t "hingeht".! Diese Frage fihrt zur Aufsicht und zur
Ver wal t ungsor gani sation. Im Bereich der Verwal tungsorgani sation
erwei st " Auf si cht ™ sich al s ei ne Unschr ei bung far

'H erzu Bert Brecht, Wrke, GoRe kommentierte Berliner und
Frankfurter Ausgabe, Bd. 14, 1993, Gedicht 4, 8 1, S. 91 f.
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"denokrati sche Legitinmati onskette".

Stellt man die Frage, wo die Staatsgewalt vom Volke aus
hi ngeht, so sieht man sich als erstes mt der Tatsache
konfrontiert, dass es "das" Volk nicht gibt, weil Deutschland
ein Bundesstaat ist, in dem der Staat und das Vol k sich auf
zwei Ebenen présentieren: Es gibt den Bund und das deutsche
Vol k; es gibt das Land Berlin und die Berliner. An dieser
foderal en Gabelung des Wwgs der Staatsgewalt entscheiden wr
uns fur das deutsche Volk. Der Wg, den die Staatsgewalt in
Berlin nehmen wirde, ist &hnlich.

Nach wie vor bei Art. 20 Il 1 GG stellt sich nun konkreter die
Frage, wo di e Staatsgewalt vom deutschen Vol ke aus hingeht. D e
Antwort ist einfach: zum Deutschen Bundestag als der Vertretung
des deutschen Vol kes. Vom Bundestag geht sie weiter, und zwar -
dies ist fur die Zwecke dieser Vorlesung wi chtig - zunachst zur
Regi erung und dann zur Verwal tung. Der Deutsche Bundestag wahlt
ei nen Bundeskanzler, der Bundesm nister bestellt; auf diese
Wei se entsteht die Bundesregierung, die durch ihre Bestellung
an den Bundestag und an das deutsche Vol k zurickgebunden i st.

D e Bundesregierung und ihre Teile, Kanzler und Mnister, sind
oberste Bundesbehorden. Sie Uben die Aufsicht dber Bundesober-
und Bundesnittel behdrden aus. Die Aufsicht stellt sicher, dass
di ese Behorden Uber Regierung und Parlanment an das deutsche
Vol k zurtickgebunden sind. Dies gilt sowohl far eine Rechts- als
auch fdr eine Fachaufsicht. Ma3stab der Rechtsaufsicht sind
Geset ze, die vom Bundestag stanmen, der seinerseits unmttel bar
vom deutschen Volk legitimert ist. Mlstab der Fachaufsicht
si nd neben Geset zen Zweckmali gkei t serwdgungen der
Aufsichtsinstanz, der Regierung, die ihrerseits (ber den
Bundest ag an das Vol k zur ickgebunden i st.

Wr unterstellen, dass die Staatsgewalt vom Vol ke Uber den
Bundestag, die Bundesregierung auf eine Bundesoberbehorde
gegangen ist. Von dort gibt es keinen weiteren Wg, weil
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oer behorden kei nen Verwal t ungsunt erbau haben. Anders ist es,
wenn man unterstellt, dass die Staatsgewalt vom Vol ke Uber den
Bundestag, die Bundesregierung auf eine Bundesmttelbehorde
gegangen ist. Von dort kann sie weitergehen zu einer unteren
Bundesbehtrde, die ebenfalls UUber die GCesetzesbindung der
Verwal tung und dber Aufsichtsbezi ehungen an das Vol k zurlck-
gebunden ist. Auf diese Wise |aBRt sich die gesante
unm ttel bare Bundesverwal tung an das Vol k zur tickbi nden.

Schwieriger ist es mt der mttel baren Bundesverwal tung, denn
di ese ist auf rechtsfahige Verwaltungstrager - Korperschaften,
Anstalten und Stiftungen - ausgelagert, die durch ihre
Recht sf ahi gkeit letztlich gegeniuber dem Vol k versel bst st andi gt
sind. Mttel bare Staatsverwaltung erscheint in dieser Sicht als
undenokrati sch. Das Denokratieprinzip scheint fir eine strenge
Verwal t ungshi erarchi e nach dem Typus der M nisterial verwal tung
und gegen die Gewahrung von Autononmi e an Verwal tungstrager zu
sprechen. H ergegen kann man nur bei Korperschaften ei nwenden,
dass diese zwar im Hnblick auf das deutsche Volk
versel bststéandigt seien, dies aber gerade zu dem Zweck
bi nnendenokr ati scher Sel bstverwaltung ihrer Mtglieder, die
dann als Teilvolk des deutschen Vol kes, etwa als Versicher-

t engenei nschaft bei ei nem Sozi al ver si cherungstr ager,
erschei nen. Doch auch wenn nman di ese Erwagung ausbl endet, i st
die Versel bststandigung nicht undenokratisch, weil sie ein

Gesetz voraussetzt und damt ohne den WIIlen des Bundestages
al s Vol ksvertretung nicht denkbar ist. Die Versel bststandi gung
ist weiter nicht undenokratisch, weil sie nicht vorbehaltlos
erfolgt, sondern unter dem Vorbehalt der Rechtsaufsicht, die
durch eine Behdorde der unmttel baren Staatsverwaltung, zuneist
ei ne oberste oder eine mttlere Behorde ausgetubt wird, die als
Behorde der unmttel baren Staatsverwaltung im Verhéltnis zum
Par |l anent nicht versel bststandigt ist. Rechtsaufsicht bedeutet
Rickbi ndung an den WIlen desjenigen, der Recht schafft, und
dies ist der Bundestag. Folglich stellen gesetzliche G undl age
und Rechtsaufsicht auch die Rickbindung der mttelbaren
St aat sverwal t ung an den Bundestag sicher.
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In ei ner Zusammenfassung erwei st sich, dass die Frage, wo die
Staat sgewalt vom Vol ke aus hingeht, als nur durch eine Art
Wanderkarte, auf der verschiedene Wge eingetragen sind,
beantwortbar. Ein Wg fidhrt vom Vol ke Uber den Bundestag Uuber
die Bundesr egi er ung al s oberste Bundesbehérde zu den
Bundesober behdr den oder den Bundesmittel behdrden und von di esen
zu den unteren Bundesbehtérden. Ein anderer Wg fuhrt vom Vol ke
tber den Bundestag und die Bundesregierung zu einer
Recht sauf si cht si nstanz und von dort zu einem Tréger mttel barer
Bundesver wal t ung.

| nnerhal b der Ver wal t ungsor gane, egal ob sol che der
unm ttel baren oder der mttel baren Bundesverwal tung, |&sst sich
der Weg der Staatsgewalt weiter verfolgen. Er fidhrt dann zu dem
einzelnen Antswalter, der ebenfalls durch Aufsicht an den
Wl len der Behdrdenleitung und damt mttel bar an den Bundestag
und durch Gesetzesbindung unmittelbar an den Bundestag
zur ickgebunden ist. D e Aufsicht innerhalb von O ganen oder
Behorden nennt man Dienstaufsicht - im Unterschied zur Rechts-
oder zur Fachaufsicht.

Das Erfordernis denokratischer Legitimation, das ich nun fur
die Verwaltung dargestellt habe, gilt auch fir die Cerichte.
Dort gibt es aber keine Aufsicht. Die R chter sind unabhéngig.
Not wendi gerwei se sind Richter aber noch strenger dem Gesetz,
dam t Wl | ensakten der Vol ksvertretung unterworfen, al s
Ant swal ter der Verwal tung. D eser Zusammenhang kommt in Art. 97
| GG klar zum Ausdruck. Wenn es dort heil3t, die Richter seien
unabh&ngig und nur dem Gesetz unterworfen, so bedeutet "unab-
hangi g" eine Freistellung von Aufsicht und damt eine Lockerung
der denokratischen Legitimationskette und "unterworfen"” eine
St ar kung der Geset zeshi ndung und dam t ebendi eser
Legiti mati onskette. Der denokratische Legitimationssal do bl ei bt
gl ei ch.

Zu Fragen der denokratischen Legitimation grundl egend: Bocken-
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forde, in: Isensee / Kirchhof, HdbStR Bd. |, 1987, § 22.

IV. De Privatisierung von Verwal t ungsauf gaben

Sei t dem Begi nn der 90er Jahre I st das
Ver wal t ungsor gani sati onsrecht in Bewegung gekonmen. |mer nehr
setzte sich die Erkenntnis durch, dass die westlichen Staaten
mt den Aufgaben, die sie ihrer Verwaltung aufgeblirdet hatten,
Uberfordert sind. D e Reaktion war der Ruf nach Privatisierung
und damt nach Entlastung der Verwaltung. D e bekanntesten
Beispiele sind die Privatisierung von Bahn und Post, die zu
i hrer Herausl 6sung aus der unmttel baren Bundesverwal tung und
zu i hrer Uoerfihrung in Aktiengesellschaften gefihrt haben. Fir
diesen Vorgang waren sogar Anderungen des @G undgesetzes
erforderlich: Art. 87e und 143a fur die Bahn und Art. 87f und
143b fur die Post.

Privatisierungen wrken sich auf die Verwaltungsorganisation
und auf die Wahrnehnmung von Verwaltungsaufgaben aus. Man
unt er schei det ubl i cherwei se f ol gende Typen von
Privati si erungen:

Von einer Organisationsprivatisierung oder einer fornellen
Privatisierung spricht man, wenn organisatorisch an die Stelle
eines Tragers oOffentlicher Verwaltung eine juristische Person
des Privatrechts tritt, die Anteile dieser Privatrechtsperson
j edoch ganz oder nehrheitlich in den Hinden eines Tragers
of fentlicher Verwaltung bleiben. D es hat zur Folge, dass die
Tatigkeit der neu geschaffenen Privatrechtsperson von der
offentlichen Verwaltung gesteuert wrd. Der Staat entledigt

sich bei ei ner Organi sationsprivatisierung nicht sei ner
Auf gaben, sondern wechselt lediglich die O ganisationsform der
Auf gabenwahr nehnmung. Wil sie nicht zu einem Rickzug des

Staates fuhrt, nennen Kritiker die Organisationsprivatisierung
eine Scheinprivatisierung. Fiur sie koénnen unterschiedliche
G unde angefuhrt werden: Abstreifung unpraktikabler Bindungen
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durch das Dienst- und Haushaltsrecht, Erleichterung der
Tei |l nahme am Wrtschaftsverkehr, Mglichkeit der Beteiligung
privatw rtschaftlicher Part ner (private - public -

partnership). Auch fuar die privatrechtsformg organisierte
Verwaltung gelten die besonderen Bi ndungen staatlicher
Tati gkeit, i nsbesondere die Gundrechte. Bei spi el : Ei ne
politische Partei hat einen Zugangsanspruch zu ei nem CGenei nde-
zentrum auch dann, wenn dieses nicht wunmttelbar von der
Cenei nde, sondern von ei ner Kongress- GrbH betrieben wird, deren
Kapital anteil e santlich der Genei nde gehdoren.

Von einer Aufgabenprivatisierung oder einer materiellen
Privatisierung spricht man, wenn sich der Staat aus der
Erfdllung einer Verwal tungsaufgabe zurlckzieht und diese
privatautononer Initiative Uberlal3t. In diesem Fall kann man
von einem Rickzug des Staates in doppelter Hi nsicht sprechen:
hinsichtlich der Oganisationsformen und hinsichtlich der
Auf gabenwahr nehnmung.

Von einer funktionellen Privatisierung spricht man, wenn eine
Behorde bei der Wahrnehnung i hr verbl ei bender Aufgaben Private
ei nschaltet, so wenn die Polizei Kraftfahrzeuge nicht sel bst
abschl eppt, sondern damt private Abschl eppunternehner beauf-
tragt oder wenn ein Bezirksam den Entwurf ei nes Bebauungspl ans
nicht selbst fertigt, sondern damt ein privates Planungsbiro
betraut oder wenn eine Universitat sich in Rechtsstreitigkeiten
vor Cericht nicht durch ihr Rechtsant, sondern durch eine
Recht sanwal t skanzl ei vertreten | &Rt . De funktionelle
Privatisierung &ndert an der Oganisation der offentlichen
Verwal t ung und dem Best and i hrer Auf gaben weni g.

De wchtigsten Kritikpunkte, die gegen Privatisierungen
vor gebracht werden, nochte ich kurz vorstellen:

1. Privatisierungen fuhrten zu einer Lockerung offentlich-
rechtlicher Bindungen der Verwaltung und damt zu einer Ver-
schlechterung der Stellung des Birgers als "Kunde". So sei
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i nsbesondere di e Bindung an den { ei chheitsgrundsatz nicht nehr
vol|l gewdhrleistet und wirden non-profit-Bereiche nicht nehr
ausrei chend bedient. Um diese Defizite auszugleichen, mnissten
dann neue Behotrden aufgebaut werden, was den Entl astungseffekt
verm ndere, so bei der Tel ekomuni kati on di e Regul i erungsbehor -
den.

2. Privati si erungen senkten denokratische Kontroll ndglichkei -
ten. So wunterlédage etwa eine Geneindeverwaltung in einem
starkeren MaRe der Kontrolle des Geneinderates als eine
genei ndl i che Aktiengesellschaft, obwohl beide das deiche tun.
| nsbesondere sei der Vorstand der Aktiengesellschaft durch
aktienrechtliche Regelungen gegen Ingerenz der Anteil seigner
ein Stuck weit abgeschirnt.

3. Privatisierte Verwaltungen unterl&gen nicht nehr dem
offentlichen Dyenst- und Haushaltsrecht. Dies erndgliche
i nsbesondere den politischen Parteien einen noch starkeren
Zugriff. Al's Beispiel mag man die Auswahl der |etzten Bahnchefs
anf thren. Auch wird man sich nicht wundern dirfen, wenn man in
den Leitungspositionen privatisierter (outgesourcter) Verwal-
tungstrabanten Personal dieser Verwaltung w ederfindet. En
I nsol venzrisiko, das in der privaten Wrtschaft der Anter-
pat ronage ent gegenw rkt, besteht bei formellen Privatisierungen
ni cht.



