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Nachtrag: Die 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 wirken sich auf die Verwaltungsorganisation
und auf die Whrnehnung 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 Oganisationsprivatisierung
eine Scheinprivatisierung. Fir sie koénnen unterschiedliche
G unde angefuhrt werden: Abstreifung unpraktikabler Bindungen

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
Erfullung einer Verwal tungsaufgabe zurickzieht 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 é&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 fudhrten zu einer Lockerung offentlich-
rechtlicher Bindungen der Verwaltung und damt zu einer Ver-
schl echterung der Stellung des Birgers als "Kunde". So sei
i nsbesondere di e Bindung an den { ei chheitsgrundsatz nicht nehr
vol |l gewahrleistet und wirden non-profit-Bereiche nicht nehr
ausrei chend bedient. Um diese Defizite auszugleichen, missten
dann neue Behorden aufgebaut werden, was den Entl astungseff ekt
verm ndere, so bei der Tel ekonmuni kati on di e Regul i erungsbehor -
den.

2. Privatisi erungen senkten denokratische Kontroll ndglichkei -
ten. So unterl&age etwa eine GCeneindeverwaltung in einem
starkeren MalRe der Kontrolle des GCeneinderates als eine
genei ndl i che Aktiengesellschaft, obwohl beide das d eiche tun

| nsbesondere sei der Vorstand der Aktiengesellschaft durch
aktienrechtliche Regelungen gegen Ingerenz der Anteil seigner
ein Stuck weit abgeschirnt.

3. Privatisierte Verwaltungen unterldgen nicht nehr dem
offentlichen D enst- und Haushal tsrecht. Dies ernbgliche
i nsbesondere den politischen Parteien einen noch starkeren
Zugriff. Al's Beispiel mag man di e Auswahl der |etzten Bahnchefs
anf thren. Auch wird man sich nicht wundern dirfen, wenn nman in
den Leitungspositionen privatisierter (outgesourcter) Verwal-
tungstrabanten Personal dieser Verwaltung w ederfindet. Ein
| nsol venzrisiko, das in der privaten Wrtschaft der Anter-
pat ronage entgegenwi rkt, besteht bei fornellen Privatisierungen
ni cht.

1. Rechts- und Handl ungsfornen der Verwaltung

Vom organi sationsrechtlichen komme ich heute zum materiell-
rechtlichen Teil der Vorlesung, dem Hauptteil. H er geht es
nicht um die Frage, we Verwaltung organisiert ist, sondern um
die Frage, was Verwal tung tut. Auch dies ist, platt gesagt, ein
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wei tes, unubersehbares Feld, das juristische Strukturierung
erfordert. Sol che  Strukturierung leisten die im Kern
Uberei nsti menden Begriffe "Rechts- und Handl ungsfornm. Rechts-
oder Handlungsform ist eine Form in der die Verwaltung tatig
wi rd, unabhé&ngig vom Inhalt. Wahrend die noglichen Inhalte von
Verwal tungstatigkeit in ihrer Gesantheit nicht zu udberblicken
sind, sind ihre Fornmen klarer strukturiert und kénnen zu ei nem
Al'l genei nen Verwal t ungsrecht zusanmengefasst werden. Soweit die
Verwal tung offentlich-rechtliche Regelungen erl asst, komen als
Formen in Betracht: Rechtsnornen, die abstrakt-generell gelten

wi e Verordnungen, Satzungen oder Verwaltungsvorschriften, oder
Ei nzel akt e, die nur far Ei nzelfalle gel ten, w e
Ver wal t ungsakt e, verwal tungsrechtliche Vertrage oder
i nnerdi enstliche Wi sungen. Daneben gibt es den Bereich
schlicht-hoheitlichen, d.h. offentlich-rechtlichen, aber nicht
regel nden Ver wal t ungshandel ns, m t Handl ungsf or nen w e
Auskunfte, Enpfehlungen oder Warnungen. Schliel3lich gibt es den
Bereich privatrechtlichen Verwal tungshandelns mt den Ublichen
privatrechtlichen Handl ungsf or en, w e Kauf - oder
D enstvertrag, die in dieser Vorlesung nicht nmehr vorgestellt
wer den nissen.

| ndem nach Handl ungsfornmen gefragt wird, wird das uniUbersehbare
Verwal t ungshandel n  standardi si ert und rechtlichen Regeln
zugeordnet. Wenn nman z.B. weil3, dass die Bewlligung von
Sozial hilfe ebenso wi e ein Einberufungsbescheid Verwal tungsakte
sind, kann man auf sie beide die Regelungen des VWWf G und der
W@EO uber Verwal tungsakte anwenden. Man nuss dann Regel ungen
des Verwal tungsverfahrens wund des gerichtlichen Verfahrens
nicht gesondert fur Sozialhilfebew Iligungen und Ei nberu-
fungsbeschei de |ernen, sondern kann die Informationen, die in
der Handl ungsform "Verwal t ungsakt" gespeichert sind, auf beide
und auf zahlreiche weitere Verwaltungsakte anwenden. Das i st
genei nt, wenn Handl ungsfornmen der Verwaltung Speicherfunktion
zugeschri eben Wi rd. D e Spei cher f unkti on bew r kt ei ne
St andar di si er ung, die es ernoglicht, ei ne unubersehbare
Vielfalt einheitlich zu beurteilen. Es bedeutet eine erhebliche
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Ver ei nf achung, wenn es ni cht far Sozi al hil fe- und
Ei nberuf ungsbeschei de und di e unubersehbare Vielzahl weiterer
Beschei de jeweils besondere Verfahrens- und Prozessregeln gibt,
sondern wenn einheitliche Regeln einheitlich auf alle Bescheide
angewandt werden konnen, unter der einen Voraussetzung, dass es
si ch um Verwal t ungsakt e handel t.

D e Spei cher funktion der wi chtigsten Recht s- und
Handl ungsfornmen der Verwaltung, des Verwaltungsakts, &aullert
sich in drei Richtungen. Stellen Sie sich vor, dass Sie anhand
der Definition in 8 35 WMG ermttelt haben, dass eine
staatliche MalRnahnme die Qualitat eines Verwal tungsaktes hat. Es
fragt sich nun, was aus der Qualifizierung folgt. D ese Frage
| &sst sich in drei Ri cht ungen beant wor t en. Aus der
Qual i fizierung al s Ver wal t ungsakt f ol gt zunéachst die
Anwendbar keit des WWFG denn ein Verwal tungsverfahren wird in
8 9 WWfG als die nach aullen wirkende Tatigkeit definiert, die
auf den Erlass eines Verwaltungsaktes gerichtet ist. Aus der
Qual i fizierung einer MaBnahne als Verwal tungsakt folgt genaR §
42 | W0 sodann, dass Rechtsschutz mt der Anfechtungsklage
oder der Ver pfli chtungskl age  gewdhrt wird, dam t m t
Kl agearten, fur die besondere prozessuale Regelungen gelten.
Aus der Qualifizierung als Verwaltungsakt folgt schliefldlich,
dass sich die zwangswei se Durchsetzung der Mallnahne nach den
Regel n des Verwal tungsvol | streckungsrechts richtet. 8 6 I WWNG
setzt - ebenso wie § 42 | WA und 8§ 9 WwWfiG - das Vorliegen
ei nes Verwal tungsaktes voraus. Der Verwaltungsaktsbegriff hat
damt Systenmatisierungsfunktion. Er verknupft Verfahrens-,
Prozess- und Vol | streckungsrecht - alles Materien des
Al l geneinen Verwal tungsrechts - mt allen Bereichen des
Besonder en Verwal t ungsrechts.

Handl ungsfornmen erleichtern Ihnen das Lernen. Stellen Sie sich
vor, Sie erfahren kurz vor einer Kl ausur in der Vorgeruck-
tenubung im Offentlichen Recht, dass deren Hauptgegenstand das
offentliche Baurecht ist. Sie nbchten 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 ungsfornmen der Bauverwaltung zu orientieren. Di esen
Handl ungsformen |assen sich namich Kl ausurtypen zuordnen
Typi sche Handl ungsfornen der Bauverwal tung sind die Baugenehm -
gung und di e Beseitigungsverfigung. Zu jeder dieser Handl ungs-
formen lasst sich ein Kl ausurschema entw ckeln. Ofentliches
Baurecht wrd so |ernbar. Es nmacht wenig Sinn, die
Beschaftigung mt Baur echt an der Vielzahl materieller
Regel ungen, etwa Uuber Brandwande oder Kl einsiedl ungsgebi ete,
auszurichten. Sinnvoll ist es dagegen, sich an den typischen
Handl ungsf ormen ei nes Verwal t ungsberei ches zu orientieren, denn
jede dieser Handlungsfornmen steht fir einen juristischen
Probl emtyp. Handl ungsfornmen kann man - dies ist sicher eine
kiuhne Anal ogi e - m t St andar dsi t uati onen im  Ful3bal
vergl ei chen. Jeder Handlungsform entspricht ein typischer
Pr Gf ungsabl auf .

| m Fol genden werde ich Ihnen di e Handl ungsfornen der Verwaltung
einzeln darstellen - we ein Fullballtrainer, der mt seiner
Mannschaft Standardsituationen Ubt. D ese Handl ungsfornen kann
man in vier Guppen zerlegen, die zugleich einen Uberblick uber
das Witere geben.

Zur ersten Guppe gehért offentlich-rechtliches Handeln der
Verwal tung mt Regelungsgehalt, das fur eine Vielzahl von
Personen und Fallen gilt. E nfacher gesagt geht es um die
Recht set zung der Exekutive, um Rechtsverordnungen, Satzungen
und Verwal tungsvorschriften. De zweite Guppe besteht aus
offentlich-rechtlichem Handeln der Verwaltung mt Regel ungs-
gehalt, das aber nicht abstrakt-generell ist, sondern dessen
Regel ungsgehalt sich nur in E nzelféallen entfaltet: Herher
gehoren der Verwal tungsakt, der verwaltungsrechtliche Vertrag
und die innerdienstliche Wisung. Diese Guppe wird uns am

| &ngst en beschafti gen. De dritte Guppe Dbesteht aus
of fentlich-rechtlichem Handel n der Ver wal t ung ohne
Regel ungsgehal t, al so schlicht-hoheitlichem Handeln w e

Auskunfte, Enpfehlungen, Warnungen, Real akte. Die vierte G uppe



schliellich best eht aus privatrechtli chem Handeln der
Ver wal t ung. Ebenso w e die Verwal t ung privatrechtlich
organi siert sein kann, kann sie auch privatrechtlich handeln.
| nsoweit habe ich lhnen nur zu erl&autern, wann diese Qption
besteht. Uoer die privatrechtlichen Regeln, die Anwendung
finden, wenn diese Option zul assigerwei se gewdhlt w rd, brauche
i ch dagegen grundsatzlich nichts zu sagen, sondern kann auf die
Lehrveranstal tungen zum Privatrecht verweisen.

[11. Exekutive Rechtsetzung

Recht set zung i st ublicherweise eine Aufgabe der Gesetzgebungs-
organe, im Bund von Bundestag und Bundesrat. D e Exekutive, die

Verwal t ung, hat nach dem Rol | enver st andni s des
CGewal tent ei | ungspri nzi ps Recht im Einzelfall anzuwenden.
Ungekehrt hat der Geset zgeber sich der Regel ung von
Ei nzelfall en zu ent hal t en, we At. 19 Il GG fuor

grundr echt sei ngrei fende Gesetze hervorhebt. Zur Problematik von
MaBnahnegeset zen, uber die in den 60er Jahren viel diskutiert
worden ist: BVerfGE 25, 371 (396); 36, 383 (400). Dengenald
gehort zZu den Defi ni ti onsmer kmal en der wi chtigsten
Handl ungsform der Verwal tung, des Verwal tungsakts, gemall 8 35
S. 1 WWf G der Einzelfall bezug.

Doch die Verwaltung fihrt Recht nicht nur aus. Sie kann Recht
auch setzen. Beispiele: Der Senat von Berlin erlasst eine
Kanpf hundever ordnung; der Fachbereich Rechtsw ssenschaft der
Freien Universitat Berlin beschliel3t eine Pronotionsordnung.
Di ese Beispiele verdeutlichen, dass die Verwaltung nicht nur
Ei nzel fal | regel ungen, sondern auch abstrakt-generelle
Regel ungen erlassen kann (= Rechtsnornen). Abstrakt bedeutet
dabei: fidr eine unbestinme Vielzahl von Anwendungsfall en;
generell bedeutet: fur eine unbestimte Vielzahl von Personen.
Verwal t ungsakte regeln dagegen Einzelféalle. Sie sind konkret-
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i ndi viduell, nicht abstrakt-generell. Mt diesen Begriffspaaren
| &sst sich der Gegensatz von Norm und Einzel akt unschrei ben. Es
bleiben als Problenfalle die konkret-generellen und die
sel tenen abstrakt-individuell en Regelungen. H er kann man uber
die Zuordnung streiten und hat nman gestritten. So ist eine
Ver kehr sanpel konkr et - generel |, wei | sie zwar nur einen
Sachverhalt, nédmich die Vorfahrtsregelung an einer bestimten
Stelle, betrifft, aber fdar eine wunbestimte Vielzahl von
Verkehrsteil nehmern gilt. Der GCesetzgeber hat diesen Genzfall
in 8 35 S 2 WWMG der Kategorie des Verwaltungsakts
zugeschl agen.

1. Fornelle / materielle Gesetze

Fir das Verstandnis der exekutiven Rechtsetzung ist die Unter-
scheidung von fornellen und materiellen GCesetzen wchtig.
Gesetz im fornellen Sinne ist jeder Rechtsakt, der von den
ver f assungsmalli gen Geset zgebungsorganen, im Bund Bundestag und
Bundesrat, in dem vorgesehenen Verfahren erlassen worden ist,
ohne Ricksicht auf den Inhalt. Gesetz im materiellen Sinne ist
j ede abstrakt-generelle Regelung ohne Ricksicht auf ihren
Ur heber .

Ein CGesetz imfornmellen ist typischerweise auch ein Gesetz im
materiellen Sinne. D es nuss aber nicht so sein. Bundestag und
Bundesrat konnen in der Form eines Cesetzes auch Rechtsakte
erl assen, die keine abstrakt-generellen Regelungen sind. D e
bei den w chtigsten Beispiele sind das Zustimmngsgesetz zu

ei nem vol kerrechtlichen Vertrag gemaR Art. 59 11 1 GG und das
Haushal t sgesetz gemall Art. 110 11 1 &G Beides sind
Ei nzel fal l regel ungen; ihre Rechtsw rkung beschrankt sich auf

eine FErmachtigung der Bundesregierung; sie entfalten keine
Recht swi rkungen im Verhdltnis zum Birger. Das Gundgesetz
spricht Uberw egend von Cesetz, ohne den Unterschied zw schen
materiellen und formellen Gesetzen deutlich zu machen. In Art.
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104 | GG geschieht dies doch. Wenn dort als Gundl age fir eine
Fr ei hei t sbeschr ankung und - er st recht - far ei ne
Frei heitsentzi ehung ein férmiches Gesetz verlangt wrd, heil3t
di es, dass ein nur rmaterielles Gesetz, d. h. exekutive
Recht snorm ni cht gentgt. Ware z.B. eine Vorladung zur Teil nahne
am Verkehrsunterricht eine Freiheitsbeschrankung, wirde § 48
der St r aBenver kehr sor dnung al s Recht sgr undl age ni cht
ausr ei chen.

Ein fornelles Gesetz verlangt Uberdies Art. 100 I GG dies wrd
vom BVerfG mt der ratio legis, die Verwerfungskonpetenz beim
Bundesver fassungsgericht zu nonopolisieren, begr tindet . Bei
exekutivem Recht sei eine solche Monopolisierung nicht
erforderlich.

Die Exekutive kann, fasst man zusammen, Gesetze erlassen,
allerdings nur materielle Gesetze, das sind abstrakt-generelle
Regel ungen. Unter der Sammel bezeichnung "exekutives Recht"
bundelt man Rechtsverordnungen, Satzungen und Verwaltungsvor -
schriften.

2. Recht sver or dnungen

Recht sverordnungen sind nmaterielle GCesetze, die von der
Exekutive in Austubung von Gesetzgebungsmacht erlassen werden,
wel che ihr die Legislative Ubertragen hat. Rechtsverordnungen
bezei chnet man darum auch als del egi erte Rechtsnornen. Uber die
nogl i chen Adressaten einer solchen Delegation und Uuber die
Mogl i chkeit einer Witergabe der Delegation (Subdelegation)
informert die einschlagige Vorschrift der Verfassung, fur
Ver or dnungser machti gungen in formichen Bundesgesetzen Art. 80
GG und fdr Verordnungsernachtigungen in férmichen Gesetzen des
Landes Berlin Art. 64 WB.

Der Sinn der Delegation ist eine Entlastung der Parlanente.
D ese sollen sich auf grundl egende politische Entschei dungen
konzentrieren und ihre Arbeitskraft nicht an entschei dungsarne
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techni sche oder kurzfristige Details vergeuden. Al's Beispiel
sei auf die Kapazi t at sverordnungen  des Hochschul recht s
hi ngew esen. Die Gundsatze und Kriterien fur die Berechnung
der Kapazi t at von Hochschulen gibt der formiche (=

parl amentari sche)  Gesetzgeber vor. Er trifft damt die
eigentlichen und politisch kontroversen Entscheidungen, bei
deren Anwendung dann wenig Spielraum bleiben soll. D e

Anwendung di eser Vorgaben in einer Verordnung ist dagegen Sache
der Exekutive. Das Parlanent wire damt UuUberfordert; nur die
Exekutive mt ihrer grofReren Personal - und Arbeitskapazitat ist
in der Lage, die uUberdies senesterweise féallig werdenden
Det ai | f est| egungen zu ber echnen.

Das Verhaltnis von formichem Gesetz und Rechtsverordnung wrd
von fol genden G undsétzen gepragt:

1. Verordnungen sind nur auf fornell-gesetzlicher Gundlage
nmoglich. Dy e Befugnis, Verordnungen zu erlassen, nuss vom
Par | anment ausdricklich verliehen sein.

2. Weil Verordnungsrecht aus dem Cesetzesrecht abgeleitetes
Recht ist, stehen Verordnungen im Rang unter den fornellen
Gesetzen und sind i mKonfliktfall nichtig.

3. Un den Gefahren zu begegnen, dass das Parl anment substan-
tielle Entschei dungsbefugni sse auf die Exekutive verlagert und
sich aus der Verantwortung stiehlt und dass die Exekutive sich
durch den Gebrauch unbestinmter Ver or dnungser macht i gungen
par | anent ari sche Bef ugni sse anei gnet , nuss ei ne
par | anent ari sche Verordnungsernachti gung nach Inhalt, Zweck und
Ausmal3 bestimm sein (Art. 80 1 2 GG At. 64 1 2 WB). D ese
Normen sind Konkretisierungen der Wsentlichkeitstheorie, die
neben 1hnen keine Anwendung nehr zu finden braucht. Sie
fordern, dass Tendenz und Programm der Rechtsetzung so genau
unri ssen sind, dass schon aus der gesetzlichen Ermachti gung
erkennbar und voraussehbar ist, was in der Verordnung dem
Burger gegenuber zuld&ssig sein soll. En Beispiel fir eine
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Ver ordnungser nachti gung, die nach Inhalt, Zweck und Ausmal
bestimt ist, ist § 52 BWAhl G Di e grundl egenden Ent schei dungen
zum Wahlrecht, i nsbesondere die Entscheidung fur ein
personal i siertes Verhéltni swahl system findet man i m BWahl G 52
| BWAahl G gi bt dem Verordnunggeber in 16 Ziffern Detailregel un-
gen ohne politisches Gewi cht auf. Auf dieser Gundlage ist die
Bundeswahl or dnung erl assen wor den.

4, D e Fragen, wer eine Verordnung geben darf und in wel chem
Verfahren dies geschieht, richten sich imWsentlichen nach der
jeweiligen Verordnungsernachtigung. Aber auch Art. 80 GG
enthéalt Vorgaben: Abs. 1 Satz 1 zu den zul assigen Del egat ar en,
Abs. 1 Satz 4 zur Subdelegation, Abs. 2 zur Frage, ob
Ver ordnungen der Zustimmung des Bundesrates bedirfen. We alle
Recht snornen bediurfen Verordnungen zu ihrem Inkraftreten der
Ver kiindung, die im Bundesgesetzblatt oder anderen antlichen
Organen  erfolgt. Vgl. hierzu auch das GCesetz Uber die
Ver kiindung von Rechtsverordnungen des Bundes (Sartorius Nr.
70) .

3. Sat zungen

Wahrend Verordnungen typischerweise Recht der unmttel baren

St aat sverwal tung  sind, sind Satzungen i nmer Recht der
mttel baren Staatsverwaltung. Rechtsetzer sind hier also
Kor perschaften, Anstalten wund Stiftungen des offentlichen
Recht s, die Satzungen im Rahnmen der i hnen gesetzlich
verli ehenen Aut onom e erl assen. Auch Sat zungen sind

abgel eitetes Recht; die Befugnis zur Satzungsgebung muss durch
di e Verfassung oder durch formiche CGesetze verliehen sein. Ein
Beispiel fur die Verleihung von Satzungsautonom e unmttel bar
durch die Verfassung ist Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG Mt "regeln"
i st der Erlass von Satzungen geneint.

Sat zungen sollen nicht primar den parlanmentari schen Gesetzgeber
entlasten; in ihnen werden nicht eigentlich parlanentarische
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und damt aus der Sicht der Verwaltung frende Angel egenheiten

geregel t. Sat zungen sollen es juristischen Personen der
mttel baren St aat sverwal t ung er nbgl i chen, i hre ei genen
Angel egenhei ten zu or dnen. Un diesen Unt er schi ed zZu
ver bal i si eren, bezei chnet man Sat zunggebung al s

dezentralisierte im Unterschied =zur Verordnunggebung als
dekonzentrierte Rechtsetzung.

Aus diesem Unterschied f ol gt 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 Fall aber
sachlich begr enzt I st. Bei spi el e far Sat zungen si nd
| mmat ri kul ati ons-, St udi en-, Pr 0f ungs-, Pronot i ons- und

Habi | i tati onsordnungen, die fir die jeweilige Universitat, zum
Teil nur den jeweiligen Fachbereich gelten

Wegen di eser Unterschiede - Sel bstverwal tung und Begrenzung auf

ei nen Sel bstverwal tungstréager - ist es konsequent, dass Art. 80
GG und die entsprechenden Vorschriften der Landesverfassungen
far Sat zungen ni cht gel ten. Denn die Gef ahr ei ner

Gewi cht sverschi ebung vom Parl ament auf die Exekutive besteht
bei Satzungen wegen i hres beschrankten Wrkungskrei ses in einem
geringeren MaRBe. Viele Thenen, die in Satzungen geregelt sind,
so die Pronotion an den einzelnen Fachbereichen von
Universitaten, konnten in formichen Gesetzen kaum geregelt
werden. E n Satzunggeber ist mthin fdr ein Parlanent ein
weni ger gefahrlicher Konkurrent als ein Verordnunggeber.

Weiterhin ist Satzungsgewalt, w e parlanmentarische Gesetzgebung
und ander s al s Ver or dnunggebung, sel bst unm ttel bar
denokrati sch legitimert, et wa dur ch Konmmunal wahl en,
Sozi al wahl en oder Wahlen zu akadem schen Vertretungsgrem en.
Aus diesem Gund missen Satzungsermachtigungen inhaltlich
weni ger bestimt sein als Verordnungsernéchti gungen. Bei der
Satzung wird die geringere sachlich-inhaltliche denokratische
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Legitimation durch ein von der Volksvertretung beschl ossenes
Gesetz konpensiert durch eine eigene personell-denokratische
Legitimation des Gemuns, das die Satzung beschlieldst, etwa
eines GCeneinderates. Trotzdem findet auf die Satzung die
Wesent | i chkei tstheorie al s ver fassungsrecht!licher
Kont rol | mal3st ab Anwendung; sie wird bei ihnen nicht Regel ungen,
die nur fidr Rechtsverordnungen gelten, we Art. 80 1 1 GG als
| eges speci al es verdrangt.

Darin kommt zum Ausdruck, dass Satzungsgewalt trotz eigener
personel | er denokratischer Legitimtion nicht grenzenlos sein
darf. | nsbesonder e Sel bst verwal t ungskor perschaften denken
legitinerweise in erster Linie an ihre Mtglieder, nicht an
Dritte oder die Algeneinheit. In deren Interessen Genzen zu
ziehen, ist Sache des parlanmentarischen GCesetzgebers als
Vertreter der staatlichen Al lgeneinheit. Uberdies darf das
Parl anent die Verantwortung fir Gundrechtseingriffe nicht mt
ei ner pauschal en Satzungsernméachti gung aus der Hand geben. Ein
Beispiel, in dem beide GCesichtspunkte zusamenkanen, st der
Fachar zt beschl uss des BVerfG (E 33, 125 [157 ff.]). Danach i st
der Erlass statusbil dender Nornen (uUber die Voraussetzungen fur
die Anerkennung als Facharzt, zugelassene Fachrichtungen,
M ndest dauer der Ausbil dung, Anerkennungsverfahren, etc.) Sache
des parlamentari schen Gesetzgebers. Die Arztekammern haben
insoweit keine Befugnisse. Das BVerfG leitet dies nicht aus
ei ner anal ogen Anwendung von Art. 80 | GG her, sondern aus der
Wesent | i chkei t st heori e.

Bei di esen Unt er schi eden sol | en abschl i eRend die
CGenei nsankei ten von Rechtsverordnung und Satzung hervorgehoben
wer den: Beide sind exekutives Recht, das einer - wenn auch je
unterschiedlich gearteten - parlanentsgesetzlichen G undl age
bedarf, wund beide stehen im Rang unter dieser gesetzlichen
G undl age und unter anderen Parl anent sgeset zen.



