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Vorwort

Die offentliche Verwaltung ist mit einer Vielzahl von Bundes- und Landesbehorden sowie
selbstindigen Verwaltungstrigern von den Sozialversicherungen bis zu den Kommunen nicht
nur von aulen schwer durchschaubar, sondern auch fiir alle, die dort zu arbeiten beginnen.

Mit der 6ffentlichen Verwaltung als Erkenntnisobjekt beschéftigt sich die Verwaltungswis-
senschaft oder Verwaltungslehre. Dabei handelt es sich um eine Querschnittswissenschaft, die
Erkenntnisse und Methoden der Rechts-, Wirtschafts- und Sozialwissenschaften einbezieht. Sie
untersucht zum einen den dufleren Aufbau der 6ffentlichen Verwaltung (Aufbauorganisation),
zum anderen die inneren Abldufe (Ablauforganisation). Die folgende Darstellung konzentriert
sich auf den juristisch geprigten duBleren Aufbau der offentlichen Verwaltung. Da die
Bundesgesetze nach der Kompetenzverteilung des Grundgesetzes grundsitzlich von den
Landern ausgefiihrt werden, wird auch der Aufbau der Landesverwaltungen am Beispiel eines
groflen Flichenlandes (NRW) und eines Stadtstaates (Berlin) behandelt. Ein kurzer Blick wird
auch auf die Auswirkungen der Europdischen Union auf die deutschen Verwaltungen geworfen.

Das vorliegende Werkpapier wendet sich an alle neuen Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter vom
mittleren bis zum hoheren Dienst und Tarifbeschiftigte, die die Verwaltungsorganisation nidher

kennenlernen mochten.

Raimund Briihl
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1 Die offentliche Verwaltung — eine Anniherung

Néhern wir uns dem Begriff der 6ffentlichen Verwaltung iiber das Verb ,,verwalten”. Der
Duden' fiihrt dazu auf

,Bedeutungsiibersicht:
e [im Auftrag oder anstelle des eigentlichen Besitzers] betreuen, in seiner Obhut haben,
in Ordnung halten

e verantwortlich leiten, fithren
e (ein Amt o. A.) innehaben, bekleiden ...

Synonyme zu verwalten
e sich annehmen, betreuen, erledigen, sich kiimmern, versorgen; (umgangssprachlich
scherzhaft) unter seine Fittiche nehmen
e administrieren, fithren, kontrollieren, leiten, lenken, vorsitzen; (veraltet) verwesen
e ausiiben, einnehmen, erledigen, innehaben, verrichten, versehen; (gehoben) bekleiden*

In der Vorsilbe ,,ver” kommt eine Fremdbestimmung zum Ausdruck: Der Amtstriger verfolgt
keine eigenen Interessen, sondern handelt fremdniitzig und damit auftragsgebunden.

Der Begriff der Verwaltungsorganisation ist doppeldeutig. Zum einen bezeichnet er einen
Bestand an Verwaltungstrigern mit Verwaltungsgebduden, einer Binnenstruktur, Personal und
Sachmitteln (sog. Aufbauorganisation). Zum anderen erstreckt er sich auf die Aufgaben-
erfilllung durch den Verwaltungstriager, das Verwaltungshandeln (sog. Ablauforganisation).

Der Begriff der Verwaltung ist nicht auf die o6ffentliche Verwaltung begrenzt. Auch Wirt-
schaftsunternehmen, Interessenvertretungen, Vereine, Familien und letztlich jeder Einzelne
miissen sich ,,verwalten”, um leben zu kdnnen und Aufgaben zu erfiillen. Ein wesentlicher
Unterschied ist, dass die ,,private” Verwaltung in erster Linie Eigeninteressen (Gewinnerzie-
lung oder Durchsetzung personlicher Ziele) verfolgt, wihrend die ,,6ffentliche” Verwaltung
sich am Gemeinwohl orientiert. Ein weiterer wichtiger Unterschied liegt in den Mitteln, die zur
Zielerreichung zur Verfiigung stehen: Nur die 6ffentliche Verwaltung kann einseitig Rechte,
Pflichten und Rechtsverhiltnisse begriinden, dndern und autheben und die Befolgung von
Rechtspflichten zwangsweise durchsetzen, eben hoheitlich handeln.

In Staat und Gesellschaft gibt es wohl kein anderes soziales Gebilde, das auch nur anndhernd
so weitreichend und vielgestaltig ist wie die 6ffentliche Verwaltung. Sie tritt nicht als einheit-
liche Organisation, sondern in einer verwirrenden Vielzahl unterschiedlichster Verwaltungs-
stellen in Erscheinung. Sie erscheint als ein engmaschiges Netz, das von der Geburt bis zum
Grab das Leben iiberspannt.

! https://www.duden.de/rechtschreibung/verwalten


https://www.duden.de/rechtschreibung/verwalten#Bedeutung1a
https://www.duden.de/rechtschreibung/verwalten#Bedeutung1a
https://www.duden.de/rechtschreibung/verwalten#Bedeutung1b
https://www.duden.de/rechtschreibung/verwalten#Bedeutung1c
https://www.duden.de/rechtschreibung/betreuen
https://www.duden.de/rechtschreibung/erledigen
https://www.duden.de/rechtschreibung/versorgen
https://www.duden.de/rechtschreibung/administrieren
https://www.duden.de/rechtschreibung/fuehren
https://www.duden.de/rechtschreibung/kontrollieren
https://www.duden.de/rechtschreibung/leiten
https://www.duden.de/rechtschreibung/lenken
https://www.duden.de/rechtschreibung/vorsitzen
https://www.duden.de/rechtschreibung/verwesen_verwalten_betreuen_vorstehen
https://www.duden.de/rechtschreibung/ausueben
https://www.duden.de/rechtschreibung/einnehmen
https://www.duden.de/rechtschreibung/erledigen
https://www.duden.de/rechtschreibung/innehaben
https://www.duden.de/rechtschreibung/verrichten
https://www.duden.de/rechtschreibung/versehen
https://www.duden.de/rechtschreibung/bekleiden
https://www.duden.de/rechtschreibung/verwalten

2 Aufgabe, Funktionen, Arten und Begriff der o6ffentlichen
Verwaltung

2.1  Aufgabe der éffentlichen Verwaltung im gewaltenteiligen Rechtsstaat

Die offentliche Verwaltung ist Teil des Staates. Im gewaltenteiligen System der Bundes-
republik Deutschland gehort sie zur ,,vollziehenden Gewalt” (vgl. Art. 20 Abs. 2 und 3 GG).
Aus dieser Formulierung lésst sich ableiten, dass die 6ffentliche Verwaltung die Vorgaben des
Gesetzgebers und der Regierung auszufiihren und durchzusetzen, ihnen gesellschaftliche
Wirklichkeit zu verschaffen hat.

Welche Aufgaben die 6ffentliche Verwaltung im Interesse und zum Wohl der Allgemeinheit
zu erfiillen hat, hidngt von den auf verfassungsrechtlicher Grundlage erlassenen Vorgaben ab.
Diese werden im demokratischen Rechtsstaat in erster Linie von der Volksvertretung in Form
von Gesetzen erlassen.

Art. 20 Abs. 3 GG

Die Gesetzgebung ist an die verfassungsméfige Ordnung, die vollziehende Gewalt und die
Rechtsprechung sind an Gesetz und Recht gebunden.

Die Bindung der vollziechenden Gewalt an Gesetz und Recht hat zwei Auswirkungen, die als
Prinzip vom Vorrang und vom Vorbehalt des Gesetzes bezeichnet werden.

Grundsatz der Gesetzesbindung
(Art. 20 Abs. 3 GG)

Vorrang des Gesetzes Vorbehalt des Gesetzes
Die vollziehende Gewalt ist an die beste- Die vollziehende Gewalt darf nur titig
henden Gesetze gebunden, darf keine mit werden, wenn sie dazu durch ein Gesetz
dem Gesetz unvereinbare Mafinahme oder eine aufgrund eines Gesetzes erlas-
treffen. sene sonstige Rechtsnorm erméchtigt ist.
., Kein Handeln gegen das Gesetz!* ., Kein Handeln ohne das Gesetz!“

Die Einhaltung dieser verfassungsrechtlichen Anforderungen an das Verwaltungshandeln wird
von der rechtsprechenden Gewalt kontrolliert.

Zu den Vorgaben des Grundgesetzes siehe Raimund Briihl, Verfassungsrechtliche Rahmenbedingungen des
Verwaltungshandelns, 6. Aufl. 2021; zur Rechtsmethodik Raimund Briihl, Einfithrung in die juristische Denk- und
Arbeitsweise, 19. Aufl. 2021, jeweils pdf-Download von der Seite
https://www.bakoev.bund.de/DE/03_Service/Publikationen/publikationen node.html.
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2.2 Verwaltungsfunktionen

Der moderne Staat, der sich umfassend um Sicherheit und Wohlergehen seiner Biirger/innen
kiimmert, erfiillt eine Vielzahl von Aufgaben. Einen Uberblick gibt der Funktionenplan nach
§§ 11 Absatz 2 1. V. m. § 49a HGrG als einheitliche Vorlage fiir die Haushaltspldne von Bund
und Lindern.?

Funktionenplan nach §§ 11 Absatz 2 i. V. m. § 49a HGrG

0 Allgemeine Dienste

01 Politische Fiihrung und zentrale Verwaltung
02 Auswirtige Angelegenheiten

03 Verteidigung (nur Bund)

04 Offentliche Sicherheit und Ordnung

05 Rechtsschutz

06 Finanzverwaltung

1 Bildungswesen, Wissenschaft, Forschung, kulturelle Angelegenheiten
11/12 Allgemeinbildende und berufliche Schulen
13 Hochschulen

14 Forderung fiir Schiilerinnen und Schiiler, Studierende, Weiterbildungsteilnehmende
und dgl.
15 Sonstiges Bildungswesen

16 Wissenschaft, Forschung, Entwicklung auB3erhalb der Hochschulen (ohne
Wehrforschung und wehrtechnische Entwicklung, vgl. Funktion 036)
18/19 Kultur und Religion

2 Soziale Sicherung, Familie und Jugend, Arbeitsmarktpolitik

21 Verwaltung fiir soziale Angelegenheiten

22 Sozialversicherung einschl. Arbeitslosenversicherung

23 Familienhilfe, Wohlfahrtspflege u. A. (ohne Leistungen nach dem SGB VIII)

24 giiltig bis Haushaltsjahr 2023: Soziale Leistungen fiir Folgen von Krieg und
politischen Ereignissen

24 neu giiltig ab Haushaltsjahr 2024. Leistungen nach dem Sozialen
Entschiddigungsrecht und fiir Folgen politischer Ereignisse

25 Arbeitsmarktpolitik

26 Kinder- und Jugendhilfe nach dem SGB VIII (ohne Kindertagesbetreuung)

27 Kindertagesbetreuung nach dem SGB VIII

28 Soziale Leistungen nach dem SGB XII und dem Asylbewerberleistungsgesetz,
Eingliederungshilfe fiir Menschen mit Behinderungen nach dem SGB IX

29 Sonstige soziale Angelegenheiten

3 Gesundheit, Umwelt, Sport und Erholung
31 Gesundheitswesen

32 Sport und Erholung

33 Umwelt- und Naturschutz

34 Nukleare Sicherheit und Strahlenschutz

2 Stand 24. November 2021. Pdf-Download mit Untergliederung nach Funktionen und allgemeinen Vorschriften
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Standardartikel/Themen/Oeffentliche Finanzen/Standards
_fuer Haushalte/funktionenplan.pdf? blob=publicationFile&v=14
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41
42
43
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51
52
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61
62
63
64
65
66
68
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71
72
73
74
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71
79
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81
82
83
84
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Wohnungswesen, Stidtebau, Raumordnung und kommunale
Gemeinschaftsdienste

Wohnungswesen, Wohnungsbaupramie

Geoinformation, Raumordnung und Landesplanung, Stadtebaufoérderung
Kommunale Gemeinschaftsdienste (ohne StraBenbeleuchtung, Abwasserentsorgung
und Abfallwirtschaft)

Ernihrung, Landwirtschaft und Forsten

Verwaltung fiir Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten (ohne Betriebsverwaltung)
Landwirtschaft und Erndhrung

Forstwirtschaft und Jagd, Fischerei

Energie- und Wasserwirtschaft, Gewerbe, Dienstleistungen

Verwaltung flir Energie- und Wasserwirtschaft, Gewerbe und Dienstleistungen
Wasserwirtschaft, Hochwasser- und Kiistenschutz

Bergbau, verarbeitendes Gewerbe und Baugewerbe

Energie- und Wasserversorgung, Entsorgung

Handel und Tourismus

Geld- und Versicherungswesen

Sonstiges im Bereich Gewerbe und Dienstleistungen

Regionale FordermaBBnahmen

Verkehrs- und Nachrichtenwesen

Verwaltung des Verkehrs- und Nachrichtenwesens
Straflen

Wasserstrallen und Hafen, Forderung der Schifffahrt
Eisenbahnen und 6ffentlicher Personennahverkehr
Luftfahrt

Nachrichtenwesen

Sonstiges Verkehrswesen

Finanzwirtschaft

Grund- und Kapitalvermogen, Sondervermogen
Steuern und Finanzzuweisungen

Schulden

Beihilfen, Unterstiitzungen u. A.

Riicklagen

Sonstiges

Abwicklung der Vorjahre

Globalposten

Haushaltstechnische Verrechnungen

Der Fiille der Staatszwecke entspricht die Vielfalt der Verwaltungsfunktionen.
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Politische Funktion
Organisationsfunktion

Fiskalfunktion

Die Verteidigungs- und Sicherheitsfunktion ist auf die Sicherung des Staates nach auflen und
gegen Angriffe von innen gerichtet. Diese Aufgabe wird vor allem von der Bundeswehr, den
Sicherheitsbehoérden und der Bundespolizei wahrgenommen.

Die Ordnungsfunktion bezeichnet die dlteste Aufgabe der 6ffentlichen Verwaltung, die 6ffent-
liche Sicherheit und Ordnung im Innern zu gewéhrleisten. Fiir die Gefahrenabwehr sind
zunéchst die Polizei und die Ordnungsbehorden auf der Grundlage der allgemeinen polizei- und
ordnungsbehordlichen Gesetze zustindig. Daneben besteht eine Vielfalt von Sondergesetzen,
deren Ausfiihrung zum Teil speziellen Gefahrenabwehr- und Fachbehorden tlibertragen ist.

Die Betreuungsfunktion dient der Umsetzung des als Staatsziel in Art. 20 Abs. 1 und Art. 28
Abs. 1 GG festgeschriebenen Sozialstaats. Sie dient der Absicherung gegen existenzielle
Risiken wie Krankheit, Arbeitslosigkeit, Armut durch Krankenversicherung, Sozialversiche-
rung, Arbeitsforderung, Sozialleistungen und Ahnliches.

Uber das nach dem Sozialstaatsprinzip Notwendige hinaus geht die Dienstleistungsfunktion.
Mit ihr erbringt die 6ffentliche Verwaltung Leistungen, auf die der Mensch in der modernen
Massengesellschaft angewiesen ist. Daseinsvorsorge betreibt sie durch Wasser-, Strom-, Gas-
und Fernwérmelieferung, Miillabfuhr und Kanalisation, Schulen und Hochschulen, Theater,
Museen, Sport- und Freizeitanlagen, Verkehrsbetriebe, Fernseh- und Rundfunkanstalten und
vieles mehr. Der Gefahr, dass dadurch immer mehr Leistungen von der Privatwirtschaft auf den
Staat verlagert werden, hat die Bundesrepublik Deutschland mit Privatisierungen (Bahn, Post
und Telekommunikation), Aufgabeniibertragung auf Privatunternehmen (z. B. bei der
Miillentsorgung) und Verkauf von Unternehmensbeteiligungen (Lufthansa, Volkswagen)
gegenzusteuern versucht. Die Dienstleistungsfunktion hat sich dadurch vielfach zu einer
Gewdbhrleistungsfunktion gewandelt: Der Staat erbringt wichtige Dienstleistungen nicht selbst,
sondern iiberwacht die flichendeckende Erbringung durch Private und setzt die Konditionen
fest (Beispiele: Aufsicht tiber die Verkehrs- und Energiewirtschaft, Bankenaufsicht).

Die politische Funktion zeigt sich zunachst im Einfluss der 6ffentlichen Verwaltung auf die
Gesetzgebung und die Regierung. Die Ministerialbiirokratie erarbeitet aufgrund ihres Exper-
tenwissens Gesetzentwiirfe und andere Losungsvorschlige. In weitem Umfang iibertrégt der
Gesetzgeber der offentlichen Verwaltung gestalterische Entscheidungen durch die Erméchti-
gung, Rechtsverordnungen oder Satzungen zu erlassen. Teilweise bestehen sogar Selbstver-
waltungsrechte (siehe fiir die kommunale Selbstverwaltung Art. 28 Abs. 2 GG).

Die Organisationsfunktion schafft die organisatorischen Voraussetzungen dafiir, die nach
aullen wirkenden Funktionen wahrnehmen zu kénnen. Dazu miissen Verwaltungseinheiten
gebildet, mit Personal und Sachmitteln ausgestattet sowie die Abldufe sinnvoll organisiert,
koordiniert und kontrolliert werden.

Die Fiskalfunktion ist auf die Beschaffung und Bewirtschaftung der fiir die Aufgabenerledigung
notwendigen Geld- und Sachmittel gerichtet. Im Mittelpunkt steht die Steuer- und Zoll-
verwaltung. Aber auch die Erhebung von Gebiihren und Beitragen gehort dazu wie auch das
Haushaltsrecht und das Beschaffungswesen.
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2.3  Arten offentlicher Verwaltung

Die Wissenschaft hat immer wieder versucht, die 6ffentliche Verwaltung in Kategorien zu
unterteilen. Aus der Vielzahl der Unterscheidungen seien einige wichtige Aufteilungen her-
ausgegriffen.

2.3.1 Unterscheidung nach den Verwaltungstrigern

Nach den Verwaltungstragern lassen sich drei Unterscheidungen vornehmen.

Offentliche Verwaltung

Bundesverwaltung Landesverwaltung

Dem Grundgesetz nach ist 6ffentliche Verwaltung in der Bundesrepublik Deutschland entwe-
der Bundes- oder Landesverwaltung. Die Aufteilung wird in den Art. 83 ff. vorgenommen.

Néher dazu im Kapitel 5.

Offentliche Verwaltung

unmittelbare Verwaltung mittelbare Verwaltung

Die ihnen {iibertragenen Verwaltungsaufgaben konnen Bund und Linder zum einen durch
eigene Behorden erfiillen. Diese bilden die unmittelbare Bundes- oder Landesverwaltung. Bund
und Lénder kénnen dafiir aber auch selbstindige Verwaltungstriger errichten, insbesondere
Korperschaften, Anstalten oder Stiftungen des 6ffentlichen Rechts, oder Private beleihen. Man
spricht dann von mittelbarer Bundes- oder Landesverwaltung.

Néher dazu im Kapitel 4.

Offentliche Verwaltung

Staatsverwaltung Selbstverwaltung

14
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Von Staatsverwaltung spricht man, wenn der Bund oder die Lénder staatliche Aufgaben durch
eigene Behdrden oder liber verselbststindigte Verwaltungseinheiten ausfiihren, die ihrer Fach-
und Rechtsaufsicht unterliegen. Den selbststindigen Verwaltungstrigern konnen Aufgaben
aber auch zur Erledigung in eigener Verantwortung iibertragen sein. Man spricht dann von
Selbstverwaltung (Gemeinden und Gemeindeverbinde, Hochschulen, Rundfunkanstalten,
Handwerkskammern und Berufsvereinigungen). In diesem Fall iibt der Staat nur die Rechts-
aufsicht aus.

2.3.2 Unterscheidung nach der Rechtsform des Handelns

Eine grundlegende Unterscheidung ist nach der Rechtsgrundlage des Verwaltungshandelns zu
machen.

Offentliche Verwaltung

Offentlich-rechtliche Verwaltung privatrechtliche Verwaltung

Kraft seiner Hoheitsgewalt und des damit verbundenen Gewaltmonopols hat der Staat sich eine
Sonderrechtsordnung geschaffen, das 6ffentliche Recht. Dieses ermoglicht die obrigkeitliche
Verwaltung, die von oben herab einseitig Rechte und Pflichten begriindet und zwangsweise
durchsetzt. Das moderne Verstdndnis von hoheitlicher Verwaltung umfasst aber auch
kooperative Formen des oOffentlich-rechtlichen Verwaltungshandelns wie den Abschluss
offentlich-rechtlicher Vertrage.

Im Gegensatz dazu steht die privatrechtliche Verwaltung, die sich der Formen und Regeln des
Privatrechts bedient. Dieses Rechtsgebiet ist ausgehend von der Annahme der Gleichheit der
Vertragspartner vom Grundsatz der Privatautonomie (Gestaltungsfreiheit) gepragt. Um eine
,Flucht in das Privatrecht” zu verhindern, sind Beschrankungen entwickelt worden. Nach der
Lehre vom Verwaltungsprivatrecht ist das Privatrecht, wenn es zur Erfiillung o6ffentlicher
Aufgaben genutzt wird, durch die wesentlichen 6ffentlich-rechtlichen Bindungen (Zustindig-
keitsordnung, Grundrechte, allgemeine Grundsétze des Verwaltungshandelns) iiberlagert und
gebunden. Die Zwei-Stufen-Theorie spaltet das Leistungs- oder Benutzungsverhéltnis auf in die
offentlich-rechtliche Stufe der Zulassung (,,Ob*) und in die Stufe der Abwicklung der Leistung
oder des Benutzungsverhiltnisses (,,Wie®), die privatrechtlich ausgestaltet werden kann.
Anwendung findet die Zwei-Stufen-Theorie insbesondere auf Subventionen, die {iiber
privatrechtliche Kreditvertrage abgewickelt werden, und die Benutzung 6ffentlicher Anstalten
und Einrichtungen.

Zur Unterscheidung zwischen Privatrecht und 6ffentlichem Recht siche Raimund Briihl, Einfithrung in die juris-
tische Denk- und Arbeitsweise, 19. Aufl. 2021, 2.2 und 2.3, sowie eingehend Raimund Briihl, Verwaltungsrecht
fiir die Fallbearbeitung, 9. Aufl. 2018, Rn. 56 bis 66.
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2.3.3 Unterscheidung nach den Wirkungen

Den Auswirkungen des Verwaltungshandelns auf die Rechts- und Vermogenssphire der
Betroffenen nach wird zwischen Eingriffs- und Leistungsverwaltung unterschieden. Zur
Erfiillung der Organisationsfunktion kann man die wirtschaftende Verwaltung hinzunehmen.

Offentliche Verwaltung

Eingriffsverwaltung Leistungsverwaltung wirtschaftende Verwaltung

Die Eingriffsverwaltung greift in Rechte oder Vermogen ein. Kernbereiche sind die Ordnungs-
und die Abgabenverwaltung, typische Handlungsformen der belastende Verwaltungsakt und
der Verwaltungszwang.

Die Leistungsverwaltung verbessert die Rechts- oder Vermogenssphire der Beteiligten. Thre
typischen Handlungsformen sind der begiinstigende Verwaltungsakt und die tatsdchliche
Leistungserbringung (sog. schlichtes Verwaltungshandeln).

2.3.4 Unterscheidung nach der Gebundenheit

Eine weitere wichtige Unterscheidung bezieht sich auf die Rechtsgebundenheit der 6ffentlichen
Verwaltung.

Offentliche Verwaltung

gebundene Verwaltung Ermessensverwaltung freie Verwaltung

Bei gebundener Verwaltung muss die Behorde der gesetzgeberischen Anweisung nachkom-
men, es sei denn, hoherrangiges Recht (EU-Recht oder das Grundgesetz, insbesondere die
Grundrechte und der Grundsatz der VerhéltnismaBigkeit) stehen dem ausnahmsweise entgegen.

Im Bereich der Ermessensverwaltung darf die Verwaltung die im Einzelfall angemessene
Handlungsalternative unter Beachtung der rechtlichen Anforderungen an eine pflichtgeméfle
Ermessensausiibung (siche § 40 VwV{GQ) selbst bestimmen.

Freie Verwaltung ohne rechtliche Bindung kommt im Rechtsstaat nur ganz selten vor, etwa im

Rahmen der behdrdeninternen Organisation oder in gesellschaftlich-politischen Angele-
genheiten wie der Verleihung von Ehrentiteln oder der Anordnung von Beflaggung.
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Niher zu den Rechtsfolgearten Raimund Briihl, Einfithrung in die juristische Denk- und Arbeitsweise, 19. Aufl.
2021, unter 4.6.

2.4  Begriff der 6ffentlichen Verwaltung

Jede Wissenschaft mochte ihren Erkenntnisgegenstand definieren. So hat es denn auch nicht an
Versuchen gefehlt, den Begriff der 6ffentlichen Verwaltung in eine Formel zu fassen.

Die bekannteste Positivdefinition stammt von Hans J. Wolff (in: Wolftf/Bachof/Stober/Kluth,
Verwaltungsrecht I, 13. Aufl. 2017, § 3).

Offentliche Verwaltung (Positivdefinition)

,Danach bedeutet Verwaltung (Administration) so viel wie eine sinnvolle, ndmlich zweck-
gerichtete und darum grundsétzlich planméaBige Tatigkeit zur Besorgung von Angelegenheiten.
Im Wortsinne liegt zudem, dass es sich nicht jeweils nur um eine einzelne Angelegenheit
handelt, sondern um eine mannigfaltige, d. h. zeitlich andauernde Besorgung mehrerer Ange-
legenheiten, und dass der Verwaltende (wie der Waltende) selbst handelnd beteiligt ist, nicht
also (wie ein Richter) als Unbeteiligter lediglich urteilt und verurteilt.*

Nach diesem Versuch kann man nur mit Ernst Forsthoff (Lehrbuch des Verwaltungsrechts,
Band I, 10. Auflage 1973, § 1) zum Ergebnis kommen, dass die Mannigfaltigkeit, in der sich
die einzelnen Verrichtungen der Verwaltung ausfichern, der einheitlichen Formel spottet,
weshalb die Eigenart der Verwaltung sich zwar beschreiben, aber nicht definieren ldsst.

An die Stelle einer Positivdefinition ist deshalb — zuriickgehend auf Walter Jellinek (Verwal-
tungsrecht, 3. Aufl. 1931, Nachtrag 1950, Neudruck 1966, § 1 I) — weitgehend eine Negativ-
abgrenzung getreten.

Offentliche Verwaltung (Negativdefinition)

Verwaltung ist die Tétigkeit des Staates oder eines sonstigen Trigers offentlicher Gewalt, die
nicht Gesetzgebung, Regierung oder Rechtsprechung ist.

Dieser Ansatz stellt die Stellung der 6ffentlichen Verwaltung im Staatsganzen heraus (siche
oben 2.1), ist aber fiir eine Abgrenzung wenig geeignet, da die anderen Gewalten sich ebenfalls
nicht genau positiv definieren lassen.
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3 Grundbegriffe des Verwaltungsorganisationsrechts

Im Verwaltungsorganisationsrecht werden Grundbegriffe verwendet, deren Bedeutung man
kennen sollte.

Grundbegriffe des Verwaltungsorganisationsrechts
Organisationsgewalt
Organ
Organwalter
Behorde
Amt
Amtswalter
Fiskalfunktion
Hierarchie

Amtshilfe

3.1  Organisationsgewalt

Die Verwaltungstrager miissen einen Apparat aufbauen, strukturieren und lenken, um ihre
Aufgaben erfiillen zu kénnen. Die Befugnis dazu verleiht ihnen die Organisationsgewalt, die
mit der Ubertragung der Verwaltungskompetenz kraft Natur der Sache verbunden ist. Die
Organisationsgewalt umfasst die Kompetenz zur Bildung, Errichtung, Einrichtung, Anderung
und Aufhebung von juristischen Personen des 6ffentlichen Rechts und ihrer Organe, Behorden
und Amtern, der Festlegung ihres Binnenaufbaus, ihrer personlichen und sachlichen Aus-
stattung sowie der Beziehungen untereinander.

3.2 Organ

Verwaltungstrdger sind in aller Regel juristische Personen. Juristische Personen sind Vereini-
gungen von Personen oder Vermdgensmassen, denen aus Praktikabilititsgriinden gesetzlich
Rechtsfihigkeit zuerkannt ist. Als reine Rechtsgebilde kdnnen sie nicht handeln. Die Verwal-
tungstrager miissen deshalb Organisationseinheiten einrichten und mit natiirlichen Personen
besetzen, um handlungsféhig zu sein.

Organe sind u. a. die Ministerien, die nachgeordneten Behorden sowie in den Flichenstaaten
die Kreistage und Landrétinnen und Landréte, die Gemeinderéte und Biirgermeisterinnen und

Biirgermeister.

33 Organwalter
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Organwalter nennt man die natiirlichen Personen (Beamtinnen und Beamte sowie Tarif-
beschiftigte), die nach auflen im Namen des Organs auftreten und die ihm {ibertragenen Funk-
tionen wahrnehmen.

34 Behorde

Ein Schliisselbegriff nicht nur des Organisationsrechts, sondern des gesamten Verwaltungs-
rechts ist der Begriff der Behdrde. Umso bedauerlicher ist es, dass dieser Begriff nicht ein-
heitlich verwendet wird.

Begriff der Behorde

im organisatorischen Sinne im funktionalen Sinne

Der allgemeine Sprachgebrauch versteht den Begriff der Behdrde im organisatorischen Sinne
als eine Organisationseinheit, die Aufgaben der 6ffentlichen Verwaltung wahrnimmt. Man
kann auch von einem formellen Behordenbegriff sprechen. Die Lander haben meist in einem
Landesorganisationsgesetz ihre Behorden aufgelistet. Der Bund hat im Interesse der Flexibilitét
auf ein entsprechendes Gesetz fiir die Bundesverwaltung verzichtet. Bei den Gemeinden und
Gemeindeverbdnden ergibt sich die Behordenregelung und -bezeichnung aus den kom-
munalrechtlichen Gesetzen. Behorden im organisatorischen Sinne sind z. B. die Bundes- und
Landesministerien, die oberen, mittleren und unteren Bundes- und Landesbehdrden. Organe
sind also grundsétzlich Behorden mit Ausnahme der Selbstverwaltungsgremien (Kreis- und
Gemeindevertretungen).

Wichtig zu wissen ist, dass nicht alle in Fachgesetzen verwendeten Behdrdenbezeichnungen
auch Behorden im organisationsrechtlichen Sinne darstellen. Vielfach bedient sich der
Gesetzgeber aus Griinden der gesetzestechnischen Vereinfachung bloBer Funktionsbezeich-
nungen (,,Ausldnderbehorde®, ,,Stralenverkehrsbehorde® usw.).

Néher wird darauf im Kapitel 8 eingegangen.

Das Verwaltungsverfahrensgesetz verwendet den Begriff der Behorde demgegeniiber in einem
umfassenderen Sinne.

§ 1 Abs. 4 VwWVIG

Behorde im Sinne dieses Gesetzes ist jede Stelle, die Aufgaben der 6ffentlichen Verwaltung
wahrnimmt.

MaBgeblich fiir die Behordeneigenschaft ist danach nicht die organisatorische Einordnung oder
Bezeichnung der Stelle, sondern die im Einzelfall wahrgenommene Aufgabe. Der Begriff der
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Behorde wird also in einem funktionalen Sinne gebraucht. Zweck dieser Definition ist es,
offentliches Verwaltungshandeln {iberall dort, wo es stattfindet, den Regelungen des
Verwaltungsverfahrensgesetzes zu unterstellen.

Siehe zu diesen Regelungen Raimund Briihl, Uberblick iiber das Verwaltungsverfahrensrecht, 11. Aufl. 2019.

Behorde im funktionalen Sinne sind zunéchst alle Behorden im organisationsrechtlichen Sinne.

Dartiber hinaus erfiillt diesen Behordenbegriff aber z. B. auch

e der Bundestagspriasident, wenn er das Hausrecht und die Polizeigewalt im Gebdude des
Bundestages ausiibt (Art. 40 Abs. 2 Satz 1 GG) oder im Rahmen der anteiligen staatlichen
Parteienfinanzierung téatig wird (§§ 18 ff. des Parteiengesetzes),

e der Bundestag, wenn er durch einen Untersuchungsausschuss von Zwangsmitteln Gebrauch
macht (Untersuchungsausschussgesetz — PUAG),

¢ die Bundesregierung bei der Erteilung oder Versagung einer Aussagegenehmigung fiir eines
ihrer Mitglieder vor einem Gericht oder Untersuchungsausschuss (§ 7 BMinG),

e der Gerichtsprasident bei der Ausiibung des Hausrechts oder

e Private, denen als sog. Beliehene oder beliechene Unternehmen hoheitliche Befugnisse zur
Wahrnehmung im eigenen Namen iibertragen sind (z. B. das Personal der Sicherheitsun-
ternehmen, die im Auftrag der Bundespolizei an deutschen Flughifen die Sicherheitskon-
trollen durchfiihren, oder der amtlich anerkannte Priifer bei der Fahrzeug-
Hauptuntersuchung).

3.5 Amt

Wie der Behordenbegriff so hat auch der Amtsbegriff verschiedene Bedeutungen.

Begriff des Amtes

aufgabenbezogen personenbezogen

/

verwaltungsintern ~ kommunalrechtlich

Der Begriff des Amtes wird zundchst aufgabenbezogen verstanden, und zwar allgemein im
Hinblick auf den internen Aufbau einer Behorde. Eine Behorde kann nach innen und nach
auflen eine Vielzahl von Aufgaben zu erledigen haben. Vor allem den Kommunalbehorden sind
zahlreiche Funktionen iibertragen. Um ein solches breites Aufgabenspektrum erfiillen zu
kénnen, werden Amter als verwaltungsinterne Untergliederungen gebildet. Dabei kehren die
gesetzlichen Funktionsbezeichnungen hiufig als Amtsbezeichnungen wieder (,,Auslanderamt®,
»Stralenverkehrsamt usw.).

Vom verwaltungsinternen Amtsbegriff zu unterscheiden ist der kommunalrechtliche Begriff des
Amtes. In Brandenburg sind Amter im Sinne des Teils 3 (§§ 133 bis 140) der Kommunal-
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verfassung des Landes Brandenburg (BbgKVerf) Korperschaften des 6ffentlichen Rechts, die
aus aneinandergrenzenden Gemeinden desselben Landkreises bestehen, also Behorden.

Der Begriff des Amtes wird auch personenbezogen verwendet, indem er einen auf eine Person
zugeschnittenen Aufgabenbereich bezeichnet (Amt der Biirgermeisterin/des Biirgermeisters,
Amt der/des Datenschutzbeauftragten, Amt der/des Beauftragten fiir den Haushalt usw.). Der
Amtsbegriff spielt auch im 6ffentlichen Dienstrecht eine wesentliche Rolle.

3.6 Amtswalter
Amtswalter nennt man die Person, die ein Amt inne hat.
3.7 Hierarchie

Sowohl innerhalb einer Behorde als auch zwischen den Behorden eines Behdrdenzweigs
(Ressort) gilt das Prinzip der hierarchischen Ordnung. Den libergeordneten Behdrden und den
Vorgesetzten kommt die Leitungsaufgabe zu. Sie lenken und iiberwachen durch allgemeine
Anordnungen (insbesondere Verwaltungsvorschriften) und Einzelweisungen (Erlasse,
Verfiigungen usw.) die Aufgabenerledigung der nachgeordneten Behdrden und Untergebenen.

Die nachgeordneten Behorden und Beschéftigten unterliegen der Aufsicht. Man unterscheidet
drei Aufsichtsarten.

Aufsicht

Dienstaufsicht Fachaufsicht Rechtsaufsicht

e Die Dienstaufsicht ist eine organisatorische Aufsicht. Sie erstreckt sich auf den Aufbau, die
innere Ordnung, die allgemeine Geschéftsfilhrung und die Personalangelegenheiten der
Behorde (vgl. § 12 Abs. 1 LOG NRW).

e Die Fachaufsicht ist demgegeniiber eine inhaltliche Aufsicht {iber die rechtmiflige und
zweckméBige Wahrnehmung der Aufgaben (vgl. § 13 Abs. 1 LOG NRW).

e Hat die Behorde Selbstverwaltungsrechte, besteht nur eine Rechtsaufsicht dariiber, ob die
Behorde ihre Aufgaben im Einklang mit dem geltenden Recht erfiillt (vgl. § 20 Abs. 1 LOG
NRW).

Auf der Grundlage eines umfassenden Informationsrechts konnen die Aufsichtsbehdrden nach

den einschldgigen Gesetzen (vgl. z. B. §§ 120 ff. GO NRW; §§ 7 ff. OBG NRW)

e fachliche Weisungen erteilen,

e Beschliisse und Anordnungen beanstanden und verlangen, dass sie riickgdngig gemacht
werden,

e Beschliisse und Anordnungen autheben,

e sonstige Anordnungen treffen und

e Befugnisse der nachgeordneten Behorden selbst ausiiben.
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3.8 Amtshilfe

Das Prinzip der Amtshilfe ist verfassungsrechtlich verankert.

Art. 35 Abs. 1 GG
Alle Behorden des Bundes und der Liander leisten sich gegenseitig Rechts- und Amtshilfe.

Néhere Regelungen zur Amtshilfe treffen die §§ 4 bis 8 VwV{G. Amtshilfe ist nach der
Klammerdefinition des § 4 Abs. 1 VwVI{G eine erginzende Hilfe, die jede Behorde anderen
Behorden auf Ersuchen leistet. Absatz 2 nimmt die Hilfeleistung innerhalb eines bestehenden
Weisungsverhiltnisses sowie die Vornahme solcher Handlungen, die der ersuchten Behorde als
eigene Aufgabe obliegen, vom Begriff der Amtshilfe aus.

§ 5 Abs. 1 VwVIG fiihrt Regelbeispiele an, bei denen eine Behdrde um Amtshilfe ersuchen
kann. Daraus ergibt sich, dass ein Ersuchen der verfahrensfiihrenden Behorde an eine andere
Behorde dann gerechtfertigt ist, wenn sie die ergdnzende Hilfestellung zur Vorbereitung einer
Sachentscheidung benétigt. In den folgenden Absitzen ist geregelt, wann die ersuchte Behdrde
Hilfe nicht leisten darf (Abs. 2) oder nicht zu leisten braucht (Abs. 3 mit Abs. 4) und wie in
diesen Fillen zu verfahren ist (Abs. 5).

Ist das Ersuchen berechtigt, bestimmt allein die verfahrensfiihrende Behorde, ob, von welcher
Behorde und in welchem Umfang ihr Hilfe zu leisten ist. Kommen fiir die Amtshilfe mehrere
Behorden in Betracht, so soll nach § 6 VwV{G nach Moglichkeit eine Behorde der untersten
Verwaltungsstufe des Verwaltungszweiges ersucht werden, dem die ersuchende Behorde
angehort. § 7 VwVIG legt das anzuwendende Recht fest: Die Zuldssigkeit der Maflnahme, die
durch die Amtshilfe verwirklicht werden soll, richtet sich nach dem fiir die ersuchende Behorde,
die Durchfiihrung der Amtshilfe nach dem fiir die ersuchte Behorde geltenden Recht (Absatz
1). Die ersuchende Behorde trigt gegeniiber der ersuchten Behorde die Verantwortung fiir die
RechtméBigkeit der zu treffenden MaBBnahme. Die ersuchte Behorde ist flir die Durchfiihrung
der Amtshilfe verantwortlich (Absatz 2).

Nach § 8 Abs. 1 Satz 1 VwV{G hat die ersuchende Behorde der ersuchten Behorde fiir die
Amtshilfe keine Verwaltungsgebiihr zu entrichten. Nimmt die ersuchte Behorde zur Durch-
fithrung der Amtshilfe eine kostenpflichtige Amtshandlung vor, so stehen ihr nach Absatz 2 die
von einem Dritten hierfiir geschuldeten Kosten (Verwaltungsgebiihren, Benutzungsgebiihren
und Auslagen) zu. Auslagen hat die ersuchende Behorde der ersuchten Behorde auf
Anforderung zu erstatten, wenn sie im Einzelfall 35 Euro iibersteigen, auller wenn Behorden
desselben Rechtstriagers einander Amtshilfe leisten (§ 8 Abs. 1 Satz 2 und 3 VwVT{GQ).

Im Jahr 2009 sind in das Verwaltungsverfahrensgesetz die §§ 8a bis 8e zur Europdischen
Verwaltungszusammenarbeit eingefligt worden. Nach § 8a Abs. 1 VwVI{G leistet jede Behorde
Behdorden anderer Mitgliedstaaten der Europdischen Union auf Ersuchen Hilfe, soweit dies nach
Mallgabe von Rechtsakten der Europdischen Gemeinschaft geboten ist.
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4 Verwaltungstriager

Trager offentlicher Verwaltung sind die Institutionen oder Personen, die einen Apparat zur
Verfligung stellen, um 6ffentliche Verwaltungsaufgaben zu erfiillen. Da die 6ffentliche Ver-
waltung Rechtsbeziehungen eingehen, Verwaltungsakte erlassen, Vertrige abschlieflen,
Eigentum erwerben und iibertragen muss, ist es unabdingbar, dass ihr Handeln einem Triger
von Rechten und Pflichten zugerechnet werden kann. Rechtsfdhig sind nur natiirliche und
juristische Personen. Als Rechtstrager der offentlichen Verwaltung kommen in erster Linie
Jjuristische Personen des offentlichen Rechts in Betracht, ausnahmsweise aber auch natiirliche
oder juristische Personen des Privatrechts.

Verwaltungstriager
supranational national
Europdische Union Juristische Personen natiirliche Personen
offentlichen Rechts privaten Rechts
i
Beliehene
Originédre Rechtstrager abgeleitete Rechtstriager
(=unmittelbare Staatsverwaltung) (=mittelbare Staatsverwaltung)
Bund 16 Ldnder Korperschaften Anstalten  Stiftungen

Origindrer Verwaltungstriger ist der Staat. Staatsqualitit haben in Deutschland der Bund und
die 16 Lénder. Als (Gebiets-)Korperschaften des offentlichen Rechts besitzen sie Rechtsfa-
higkeit. Der Bund und die Lander sind demgemiR die groBen Verwaltungstrager in Deutsch-
land. Der Bund hat aufgrund der in den Artikeln 23 und 24 GG enthaltenen Erméchtigung
Hoheitsrechte zum Teil auf die Européische Union iibertragen.

Bund und Lénder haben zur Erfiillung der ihnen iibertragenen Verwaltungsaufgaben weitver-
zweigte Behordennetze aufgebaut. Diese bilden die sog. unmittelbare Staatsverwaltung.

Zusiatzlich haben sie aber auch zur Entlastung des eigenen Verwaltungsapparates rechtlich
selbststandige Verwaltungstrager errichtet. Diese bilden die sog. mittelbare Staatsverwaltung.

Viele haben Schwierigkeiten, die beiden Formen voneinander zu unterscheiden. Dabei ist es
ganz einfach: Ist die Bundesrepublik Deutschland oder ein Land Trédger/in der Rechte und
Pflichten, liegt unmittelbare Staatsverwaltung vor. Ist es ein anderer Rechtstriger, handelt es
sich um mittelbare Staatsverwaltung.
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Tréager mittelbarer Staatsverwaltung
mit eigener Rechtspersonlichkeit

Korperschaften
Anstalten
Stiftungen

Belichene

Korperschaften des offentlichen Rechts sind mitgliedschaftlich verfasste, vom Wechsel der

Mitglieder weitgehend unabhingige selbstindige Organisationen, die 6ffentliche Aufgaben

unter staatlicher Aufsicht wahrnehmen. Man unterscheidet zwei Formen:

o Gebietskorperschaften, die ihre Gebietshoheit auf alle Personen erstrecken, die in ihrem
Gebiet leben. Die wichtigsten Gebietskorperschaften sind die Gemeinden und Landkreise.

e Personalkorperschaften, die ithre Mitglieder nach personlichen Merkmalen erfassen wie die
Sozialversicherungstrager, die Hochschulen oder die Industrie- und Handelskammern.

Anstalten des dffentlichen Rechts sind ein mit Rechtspersonlichkeit ausgestatteter Bestand an
Sach- und Personalmitteln, der in der Hand eines Tridgers Offentlicher Verwaltung einem
besonderen offentlichen Zweck zu dienen bestimmt ist. Die Organisationsform reicht vom
Bundesbereich (z. B. die Deutsche Bundesbank) bis auf die kommunale Ebene (z. B. Sparkas-
sen).

Stiftungen des offentlichen Rechts sind definiert als eine durch einen Stiftungsakt an einen
offentlich-rechtlichen Zweck gebundene und durch Hoheitsakt zur juristischen Person des
offentlichen Rechts erhobene Vermogensmasse, die der staatlichen Aufsicht unterliegt. Bei-
spiele bilden die Stiftung PreuBischer Kulturbesitz sowie die Bundesstiftung Mutter und Kind.

Beliehene sind natiirliche oder juristische Personen des Privatrechts, denen bestimmte Ver-
waltungsaufgaben zur Wahrnehmung im eigenen Namen und in den Handlungsformen des
offentlichen Rechts iibertragen worden sind. Dazu gehoren beispielsweise die beliehenen Pro-
jekttrager bei der Vergabe von Zuwendungen (vgl. § 44 Abs. 3 BHO) oder die Autobahn-GmbH
gemal der InfrGG-Beleihungsverordnung.

Es gibt auch teilrechtsfihige Verwaltungstrdger, die rechtlich beim Bund oder einem Land
angebunden sind, denen aber fiir die Erfiillung bestimmter Verwaltungsaufgaben eine Teil-
rechtsfahigkeit zuerkannt worden ist. Dazu gehdren die Sondervermdgen des Bundes, der
Deutsche Wetterdienst sowie die Hochschule des Bundes fiir 6ffentliche Verwaltung.

24




Raimund Briihl: Staatsorganisation und Behordenaufbau in der Bundes- und Landesverwaltung

5 Verteilung der Verwaltungsaufgaben auf Bund und Léander

5.1 Verwaltungstypen nach dem Grundgesetz

Eine grundsitzliche Aussage trifft das Grundgesetz bereits im Teil II. Der Bund und die Lénder.

Art. 30 GG

Die Ausiibung der staatlichen Befugnisse und die Erfiillung der staatlichen Aufgaben ist Sache
der Lénder, soweit dieses Grundgesetz keine andere Regelung trifft oder zulésst.

Demnach besteht eine Kompetenzvermutung zugunsten der Lander. Der Bund darf nur dann
tatig werden, wenn ihn das Grundgesetz dazu erméichtigt. Kompetenziibertragungen auf den
Bund werden fiir die Gesetzgebung allgemein in Art. 70 ff. GG, fiir die Bundesverwaltung in
Art. 83 ff. GG, fiir die Rechtsprechung in Art. 92 ff. GG sowie fiir das Finanzwesen in Art.
104a ff. GG vorgenommen.

Wihrend dem Bund der Hauptanteil an der Gesetzgebung zugewiesen ist, liegt das Schwer-
gewicht der Verwaltungsaufgaben bei den Lindern. Diese flihren nicht nur die Landesgesetze
aus (was nicht zum Regelungsbereich des Grundgesetzes gehort), sondern grundsitzlich auch
die Bundesgesetze als eigene Angelegenheit.

Art. 83 GG

Die Lénder fiihren die Bundesgesetze als eigene Angelegenheit aus, soweit dieses Grundgesetz
nichts anderes bestimmt oder zulésst.

Der Grund fiir diese auf den ersten Blick erstaunliche Bestimmung liegt darin, dass die Lander
anders als der Bund {iber ortsnahe Verwaltungsbehorden verfiigen. Den Art. 83 bis 91e GG
lassen sich mehrere Verwaltungstypen entnehmen.

Verwaltungstypen nach dem Grundgesetz
Ausfiihrung der Bundesgesetze durch die Lander als eigene Angelegenheit (Art. 83, 84 GG)
Ausfithrung der Bundesgesetze durch die Léander im Auftrag des Bundes (Art. 85 GQG)
Bundeseigene Verwaltung (Art. 86 ff. GG)

Gemeinschaftsaufgaben (Art. 91 a bis e; 108 Abs. 4 und 4a GG)

5.2 Ausfiihrung der Bundesgesetze durch die Linder als eigene Angelegenheit
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Nach Art. 83 GG stellt die Ausfithrung der Bundesgesetze durch die Lénder als eigene Ange-
legenheit den Normalfall dar. Art. 84 GG trifft dafiir einige Festlegungen.

Absatz 1 iibertriagt die Einrichtung der Behorden und die Regelung des Verwaltungsverfahrens
grundsétzlich den Léndern. Es gilt deshalb insbesondere auch fiir die Ausfiihrung von
Bundesgesetzen das Verwaltungsverfahrensgesetz des betreffenden Landes. Selbst wenn
Bundesgesetze etwas anderes bestimmen, konnen die Ldnder davon abweichende Regelungen
treffen. Hat ein Land eine abweichende Regelung getroffen, treten in diesem Land hierauf
bezogene spitere bundesgesetzliche Regelungen der Einrichtung der Behorden und des Ver-
waltungsverfahrens frithestens sechs Monate nach ihrer Verkiindung in Kraft, soweit nicht mit
Zustimmung des Bundesrates anderes bestimmt ist. In Ausnahmeféllen kann der Bund wegen
eines besonderen Bediirfnisses nach bundeseinheitlicher Regelung das Verwaltungsverfahren
ohne Abweichungsmoglichkeiten fiir die Lander mit Zustimmung des Bundesrates regeln.

Mit der am 1. September 2006 in Kraft getretenen Foderalismusreform I ist in Art. 84 Abs. 1
eine wichtige Sperre ins Grundgesetz eingebaut worden.

Art. 84 Abs. 1 Satz 7 GG

Durch Bundesgesetz diirfen Gemeinden und Gemeindeverbanden Aufgaben nicht iibertragen
werden.

Bund und Liander hatten in der Vergangenheit den kommunalen Selbstverwaltungstragern
immer mehr kostentrichtige Aufgaben zugewiesen, was deren Verschuldung stetig hat
anwachsen lassen. Wenn das Land Gemeinden oder Gemeindeverbénde zusitzliche Aufgaben
iibertrdgt, muss nach den Landesverfassungen die Deckung der Kosten geregelt werden.

Art. 78 Abs. 3 der Verfassung fiir das Land Nordrhein-Westfalen

Das Land kann die Gemeinden oder Gemeindeverbidnde durch Gesetz oder Rechtsverordnung
zur Ubernahme und Durchfiihrung bestimmter 6ffentlicher Aufgaben verpflichten, wenn dabei
gleichzeitig Bestimmungen iiber die Deckung der Kosten getroffen werden. Fiihrt die
Ubertragung neuer oder die Verinderung bestehender und iibertragbarer Aufgaben zu einer
wesentlichen Belastung der davon betroffenen Gemeinden oder Gemeindeverbénde, ist dafiir
durch Gesetz oder Rechtsverordnung aufgrund einer Kostenfolgeabschédtzung ein entspre-
chender finanzieller Ausgleich fiir die entstehenden notwendigen, durchschnittlichen Auf-
wendungen zu schaffen. Der Aufwendungsersatz soll pauschaliert geleistet werden. Wird
nachtriglich eine wesentliche Abweichung von der Kostenfolgeabschitzung festgestellt, wird
der finanzielle Ausgleich fiir die Zukunft angepasst. Das Nihere zu den Sitzen 2 bis 4 regelt
ein Gesetz; darin sind die Grundsétze der Kostenfolgeabschédtzung festzulegen und Bestim-
mungen iiber eine Beteiligung der kommunalen Spitzenverbande zu treffen.

Die weiteren Absitze des Art. 84 GG ermdglichen es der Bundesregierung, Einfluss auf den
Gesetzesvollzug zu nehmen:
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e Die Bundesregierung kann mit Zustimmung des Bundesrates allgemeine Verwaltungsvor-
schriften erlassen (Absatz 2).

e Sie iibt die Rechtsaufsicht aus (Absatz 3). Zu diesem Zweck kann sie Beauftragte zu den
obersten Landesbehdrden entsenden, mit deren Zustimmung oder mit Zustimmung des
Bundesrates auch zu den nachgeordneten Behorden.

o Sie kann Méngel riigen, worauthin der Bundesrat feststellt, ob das Land das Recht verletzt
hat (Absatz 4).

o Thr kann durch Bundesgesetz mit Zustimmung des Bundesrates auch die Befugnis verlichen
werden, flir besondere Félle Einzelweisungen zu erteilen (Absatz 5).

53 Bundesauftragsverwaltung

Weitergehende Einflussmdglichkeiten hat der Bund, wenn die Lénder die Bundesgesetze im

Auftrag des Bundes ausfiihren. Die Bundesauftragsverwaltung findet nur in den im Grundge-

setz abschlieBend aufgezéhlten Fillen statt, siche

e Art. 87b Abs. 2 Satz 2 (Bundeswehrverwaltung),

e Art. 87c (Kernenergie),

o Art. 87d Abs. 2 (Luftverkehrsverwaltung),

e Art. 89 Abs. 2 Satz 3 und 4 (Bundeswasserstralien),

e Art. 90 Abs. 3 (sonstige BundesstraBen, soweit nicht Ubernahme durch den Bund),

e Art. 104a Abs. 2 und 3 Satz 2, 108 Abs. 3 (Finanzverwaltung),

e Art. 143e Abs. 3 (auf Antrag Planfeststellung und Plangenehmigung fiir Bundesautobahnen
und sonstige Bundesstralen des Fernverkehrs).

Allgemeine Regelungen fiir die Bundesauftragsverwaltung durch die Lénder trifft Art. 85 GG:

e Die Einrichtung der Behorden bleibt grundsétzlich Angelegenheit der Lander. Bundesge-
setze konnen mit Zustimmung des Bundesrates etwas anderes bestimmen (Absatz 1).

e Die Bundesregierung kann mit Zustimmung des Bundesrates allgemeine Verwaltungsvor-
schriften erlassen (Absatz 2 Satz 1).

e Sie kann die einheitliche Ausbildung der Beamten und Angestellten regeln. Die Leiter der
Mittelbehorden sind mit ihrem Einverstdndnis zu bestellen (Absatz 2 Satz 2 und 3).

e Die Landesbehorden unterstehen den Weisungen der zustidndigen obersten Bundesbehor-
den. Diese sind grundsétzlich an die obersten Landesbehorden zu richten, die deren Vollzug
sicherzustellen haben (Absatz 3).

e Die Bundesaufsicht erstreckt sich auf GesetzmaBigkeit und ZweckmaifBigkeit der Ausfiih-
rung. Die Bundesregierung kann zu diesem Zweck Bericht und Vorlage der Akten ver-
langen und Beauftragte zu allen Behorden entsenden (Absatz 4).

5.4  Bundeseigene Verwaltung
Die Ausfiihrung der Bundesgesetze durch eigene Verwaltung des Bundes setzt nach der
Kompetenzvermutung zugunsten der Lander in Art. 30 und 83 GG eine Erméchtigung aus dem

Grundgesetz voraus.

Einschldgig sind die Art. 86 ff. GG, ergédnzt durch Art. 108 GG fiir die Finanzverwaltung.
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Art. 86 GG

Fiihrt der Bund die Gesetze durch bundeseigene Verwaltung oder durch bundesunmittelbare
Korperschaften oder Anstalten des 6ffentlichen Rechtes aus, so erldsst die Bundesregierung,
soweit nicht das Gesetz Besonderes vorschreibt, die allgemeinen Verwaltungsvorschriften. Sie
regelt, soweit das Gesetz nichts anderes bestimmt, die Einrichtung der Behorden.

Dieser Eingangsartikel ist nicht so recht gelungen. Er unterscheidet zunédchst zwischen der
bundeseigenen (= unmittelbaren) Verwaltung und der mittelbaren Bundesverwaltung. Bei
Letzterer verwirrt er mit der Bezeichnung ,,bundesunmittelbare* (was sollen denn im Gegensatz
dazu ,,bundesmittelbare* Kdrperschaften und Anstalten sein?). Die Aufzdhlung ist auBBerdem
unvollstindig, weil die Stiftungen des 6ffentlichen Rechts sowie die Beliehenen fehlen. Dass
die Bundesregierung allgemeine Verwaltungsvorschriften erlassen und die Einrichtung der
Behorden regeln darf, folgt aus der Organisationsgewalt und stellt deshalb eine entbehrliche
Aussage dar.

Dafiir ist die Aufzéhlung der Bereiche der bundeseigenen Verwaltung mit eigenem Verwal-
tungsunterbau in Art. 87 Abs. 1 Satz 1 GG mit dem Auswartigen Dienst, der Bundesfinanz-
verwaltung und nach Mal3gabe des Art. 89 fiir die Bundeswasserstralenverwaltung, erweitert
durch Art. 87b GG um die Bundeswehrverwaltung unvollstandig. Der Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG
ermichtigt zur Einrichtung von Bundespolizeibehdrden sowie von Sicherheitsbehorden. Die
Art. 87b ff. GG erméchtigen zur Einrichtung weiterer Bundesbehdrden und machen zum Teil
nédhere organisationsrechtliche Vorgaben.

Als bundesunmittelbare Korperschaften des 6ffentlichen Rechts werden nach Art. 87 Abs. 2
GG insbesondere die Sozialversicherungstriager gefiihrt, deren Zustandigkeitsbereich sich iiber
das Gebiet eines Landes hinaus erstreckt. Die Rechtsform einer bundesunmittelbaren Anstalt
des offentlichen Rechts ist z.B. in Art. 87f Abs. 3 GG fiir hoheitliche Aufgaben im Bereich der
Post und Telekommunikation vorgeschrieben.

Von groBer Bedeutung ist die Offnungsklausel des Art. 87 Abs. 3 GG.

Art. 87 Abs. 3 GG

AufBlerdem konnen fiir Angelegenheiten, fiir die dem Bund die Gesetzgebung zusteht,
selbstindige Bundesoberbehorden und neue bundesunmittelbare Korperschaften und Anstalten
des offentlichen Rechts durch Bundesgesetz errichten werden. Erwachsen dem Bunde auf
Gebieten, fiir die ihm die Gesetzgebung zusteht, neue Aufgaben, so konnen bei dringendem
Bedarf bundeseigene Mittel- und Unterbehdrden mit Zustimmung des Bundesrates und der
Mehrheit der Mitglieder des Bundestages errichtet werden.

5.5  Gemeinschaftsaufgaben

Die Art. 83 ff. GG weisen die Verwaltungskompetenz entweder dem Bund oder den Landern
zu. Sie begriinden damit das Trennungsprinzip: Bund und Lénder bleiben hinsichtlich der
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Organisation der Verwaltung und der Aufgabenerfiillung getrennt. Daraus ldsst sich ein
grundsdtzliches Verbot der Mischverwaltung ableiten. Davon lidsst das Grundgesetz aber
Ausnahmen zu.

Im Abschnitt VIIIa des Grundgesetzes sind Gemeinschaftsaufgaben festgelegt, bei denen eine

Verwaltungszusammenarbeit stattfindet. Im Einzelnen handelt es ich um

e die Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur, der Agrarstruktur und des Kiisten-
schutzes (Art. 91a GG),

e die Forderung von Wissenschaft, Forschung und Lehre sowie die Feststellung der Leis-
tungstahigkeit des Bildungswesens (Art. 91b GG),

e die Planung, Errichtung und den Betrieb informationstechnischer Systeme (Art. 91c GG),

e Vergleichsstudien zur Forderung der Leistungsfahigkeit der Verwaltungen (Art. 91d GG)
sowie

e das Zusammenwirken hinsichtlich der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende (Art. 91e GG).

Nach Art. 104b GG kann der Bund Finanzhilfen firr besonders bedeutsame Investitionen der
Linder und der Gemeinden (Gemeindeverbinde) gewihren. Mit dem Gesetz zur Anderung des
Grundgesetzes vom 13. Juli 2017 (BGBI. I S. 2347) zur Neuregelung der bundesstaatlichen
Finanzbeziehungen ist Art. 104c GG eingefiigt und durch Gesetz zur Anderung des
Grundgesetzes vom 28. Mirz 2019 (BGBI. I S. 404) neu gefasst worden. Danach kann der Bund
den Léndern Finanzhilfen fiir gesamtstaatlich bedeutsame Investitionen sowie besondere, mit
diesen unmittelbar verbundene, befristete Ausgaben der Lénder und Gemeinden
(Gemeindeverbénde) zur Steigerung der Leistungsfahigkeit der kommunalen Bildungsstruktur
gewidhren. Der ebenfalls neu eingefiigte Art. 104d GG ermdglicht Finanzhilfen fiir gesamt-
staatlich bedeutsame Investitionen der Lander und Gemeinden (Gemeindeverbinde) im Bereich
des sozialen Wohnungsbaus.

Ein Zusammenwirken von Bundes- und Landesfinanzbehorden bei der Verwaltung von Steuern
ist nach Art. 108 Abs. 4 und 4a GG zuléssig.
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6 Aufbau der Bundesverwaltung

Wie im Kapitel 4 dargestellt ist zwischen der unmittelbaren und der mittelbaren Bundesver-
waltung zu unterscheiden.

6.1  Unmittelbare Bundesverwaltung

Bei der unmittelbaren Bundesverwaltung fiihrt der Bund die Verwaltungsaufgabe durch eigene
Behorden aus. Diese sind nach dem Prinzip der hierarchischen Ordnung (oben 3.7) gegliedert.

Unmittelbare Bundesverwaltung
Oberste Bundesbehdrden
Bundesoberbehdrden oder Bundesmittelbehdrden
untere Bundesbehdrden

sowie unselbststindige Bundeseinrichtungen

Oberste Bundesbehdorden unterstehen keiner anderen Bundesbehdrde und sind fiir das ganze
Bundesgebiet zustindig. Oberste Bundesbehorden sind die Bundesministerien, das Bundes-
prasidialamt, das Bundeskanzleramt, das Presse- und Informationsamt der Bundesregierung,
der Beauftrage der Bundesregierung fiir Kultur und Medien sowie der Bundesrechnungshof.

Bundesoberbehorden sind Verwaltungsbehorden, die einer obersten Bundesbehdrde unmit-
telbar unterstehen und fiir das ganze Bundesgebiet zustéindig sind. Bundesoberbehdrden sind u.
a. das Bundesverwaltungsamt, das Bundespolizeiprasidium, das Bundesamt fiir Migration und
Fliichtlinge, das FernstraBenbundesamt und das Bundeszentralamt fiir Steuern.

Bundesmittelbehorden sind wie Bundesoberbehdrden unmittelbar einer obersten Bundesbe-
horde unterstellt. Sie stellen folglich nicht die dritte Verwaltungsstufe, sondern eine Alternative
fiir die zweite Verwaltungsstufe dar. Wihrend Bundesoberbehorden fiir das ganze Bun-
desgebiet zustindig sind, gibt es bei Bundesmittelbehorden mehrere, deren Zusténdig-
keitsbereich sich nur auf einen Teil des Bundesgebietes erstreckt. Die bekanntesten Bundes-
mittelbehorden waren die Bundesfinanzdirektionen, die Wasser- und Schifffahrtsdirektionen
und die Wehrbereichsverwaltungen. Im Zuge der Konzentration der Bundesverwaltung sind
diese Mittelbehorden jeweils zu einer Oberbehdrde zusammengefasst worden, der General-
zolldirektion, der Generaldirektion Wasserstralen und Schifffahrt und u. a. dem Bundesamt fiir
das Personalmanagement der Bundeswehr. Seltsamerweise werden sie vielfach weiterhin als
Bundesmittelbehorden bezeichnet. Die ehemaligen Mittelbehorden sind meist als (un-
selbststiandige) Standorte erhalten geblieben.

Untere Bundesbehorden unterstehen einer oberen oder mittleren Bundesbehdrde und haben
einen noch engeren ortlichen Zustandigkeitsbereich. Untere Bundesbehorden gibt es nur in ganz
wenigen Bereichen. Dazu gehoren insbesondere die Bundespolizeidirektionen, die
Hauptzollamter und Zollfahndungsdmter sowie die Wasser- und Schifffahrtsdmter.
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Dariiber hinaus gibt es als weiteres Organisationsmodell unselbststindige Bundeseinrichtun-
gen. Dabei handelt es sich um Dienststellen fiir besondere Aufgaben im Geschiftsbereich einer
obersten Bundesbehorde, die nicht in den allgemeinen Verwaltungsaufbau eingeordnet sind wie
der Generalbundesanwalt, das Informationstechnikzentrum Bund, die Bundeszentrale fiir
politische Bildung oder das Technische Hilfswerk.

6.2  Mittelbare Bundesverwaltung

Bei der mittelbaren Bundesverwaltung wird die Verwaltungsaufgabe durch rechtlich ver-
selbststandigte Trager durchgefiihrt.

Tréager mittelbarer Bundesverwaltung
Bundeskorperschaften des 6ffentlichen Rechts
Bundesanstalten des 6ffentlichen Rechts
Bundesstiftungen des 6ffentlichen Rechts

vom Bund beliehene natiirliche und juristische Personen des privaten Rechts

Gemil § 29 Abs. 1 SGB IV sind die Trager der Sozialversicherung Korperschaften des 6f-
fentlichen Rechts mit Selbstverwaltung. Bundeskorperschaften sind insbesondere die Deutsche
Rentenversicherung Bund, die Deutsche Rentenversicherung Knappschaft, Bahn, See, sowie
die Bundesagentur fiir Arbeit.

Rechtsfihige Bundesanstalten sind u. a. die Bundesanstalt fiir Immobilienaufgaben, die Bun-
desanstalt fiir Finanzdienstleistungsaufsicht, die Bundesanstalt fiir Landwirtschaft und Ernéh-
rung, die Deutsche Nationalbibliothek, die Deutsche Welle und der Deutsche Weinfonds.

Bundesstiftungen gibt es in vielen Bereichen, z. B. die Stiftung PreuBischer Kulturbesitz, die
Kulturstiftung des Bundes, die Stiftung Haus der Geschichte der Bundesrepublik Deutschland,
die Deutsche Stiftung Friedensforschung, die Deutsche Bundesstiftung Umwelt, die Stiftung
Erinnerung, Verantwortung, Zukunft, das Deutsche Krebsforschungszentrum und die
Bundesstiftung Mutter und Kind.

Der Bund hat auch natiirlichen oder juristischen Personen des Privatrechts die Befugnis iiber-
tragen, Verwaltungsaufgaben im eigenen Namen und in den Handlungsformen des 6ffentlichen
Rechts wahrzunehmen (sog. Beliehene oder belichene Unternehmen). Beliechene im
Bundesbereich sind u. a. das Deutsche Zentrum fiir Luft- und Raumfahrt e.V. (DLR), das Per-
sonal privater Unternehmen, die im Auftrag der Bundespolizei an deutschen Flughifen die
Sicherheitskontrollen durchfiihren, die Toll Collect GmbH, die vom Bundesamt fiir Giiterver-
kehr mit der Erhebung und Uberwachung der LKW-Maut beauftragt worden ist, die Autobahn
GmbH des Bundes sowie die von Bundesministerien beliechenen Projekttriger im Zuwen-
dungsbereich.
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Nicht rechtlich verselbstandigt, aber teilrechtsfihig sind der Deutsche Wetterdienst und die
Hochschule des Bundes fiir 6ffentliche Verwaltung.

6.3  Behordeninterne Organisation

Die behdrdeninterne Organisation wird durch Geschiftsordnungen, erginzende Verwaltungs-
vorschriften sowie Dienstanweisungen geregelt.

In der Gemeinsamen Geschidftsordnung der Bundesministerien (GGO) sind ressortiibergrei-
fende Standards festgelegt. Die Gemeinsame Geschéftsordnung regelt Grundsitze fiir die
Organisation der Bundesministerien, die Zusammenarbeit der Bundesministerien und mit den
Verfassungsorganen, die Mitwirkung bei der Rechtsetzung sowie fiir den Geschéftsverkehr
nach auBBen (§ 1 Abs. 2 GGO). Sie gilt fiir die Bundesministerien (§ 1 Abs. 1 GGO), entfaltet
aber auch Wirkung in deren Geschéftsbereiche hinein.

Das Kapitel 2 stellt Organisationsgrundsitze auf. In § 3 GGO werden die ministeriellen Auf-
gaben beschrieben.

§ 3 Ministerielle Aufgaben

(1) Die Bundesministerien nehmen Aufgaben wahr, die der Erfiillung oder Unterstiitzung von
Regierungsfunktionen dienen. Dazu zédhlen insbesondere die strategische Gestaltung und
Koordination von Politikfeldern, die Realisierung von politischen Zielen, Schwerpunkten und
Programmen, die internationale Zusammenarbeit, die Beteiligung am Gesetzgebungsverfahren
sowie die Wahrnehmung von Steuerungs- und Aufsichtsfunktionen gegeniiber dem
nachgeordneten Geschiftsbereich. Zu den wesentlichen Elementen der Fiihrung und Kontrolle
der Bundesverwaltung zdhlt die Fachaufsicht. Oberstes Ziel der Fachaufsicht ist ein
rechtméBiges und zweckméfiges Verwaltungshandeln.l Die Ausrichtung auf ministerielle
Kernaufgaben ist durch stindige Aufgabenkritik sicherzustellen.

(2) Die Bundesministerien sollen Vollzugsaufgaben nur ausnahmsweise wahrnehmen, wenn es
sich um Angelegenheiten von besonderer politischer Bedeutung handelt oder wenn eine andere
Zuordnung nicht sachdienlich ist.

Das Kapitel 3 ist der Aufbauorganisation gewidmet. § 6 GGO regelt die Leitung des Bundes-
ministeriums.

§ 6 Leitung des Bundesministeriums

(1) Die Bundesministerin oder der Bundesminister leitet das Bundesministerium. Die
Vertretung erfolgt durch die Staatssekretirin oder den Staatssekretdr, bei mehreren
Staatssekretirinnen oder Staatssekretéren im jeweiligen Zustandigkeitsbereich, soweit nichts
anderes geregelt ist. Die §§ 14 Absatz 3, 14a der Geschéiftsordnung der Bundesregierung
bleiben unberiihrt.
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(2) Staatssekretdrinnen oder Staatssekretire leiten die Verwaltung und sind fiir die
zielorientierte Wahrnehmung der Aufgaben des Bundesministeriums verantwortlich. Sie
entscheiden in Verwaltungsangelegenheiten in der Regel abschlieend.

§ 7 GGO behandelt die Gliederung der Bundesministerien.

§ 7 Gliederung der Bundesministerien; Geschiftsverteilung

(1) Die Bundesministerien gliedern sich grundsétzlich in Abteilungen und Referate. Die
tragende Einheit im Aufbau der Bundesministerien ist in der Regel das Referat. Es hat die erste
Entscheidung in allen Angelegenheiten, die ihm in seinem Zustandigkeitsbereich zugewiesen
sind.

(2) Zwischen den Referaten und innerhalb jedes Referats werden die Aufgabengebiete nach
Sachzusammenhédngen so gegliedert, dass die Zustidndigkeit und die Verantwortung klar
ersichtlich sind. Fachlich zusammenhidngende Aufgaben sind in der Regel in einer
Organisationseinheit wahrzunehmen. Die Verteilung der Aufgaben wird in einem
Geschiéftsverteilungsplan festgelegt.

§ 8 GGO beschiéftigt sich mit den Abteilungen, § 9 GGO mit den Referaten und § 10 GGO mit
besonderen Organisationsformen. Wichtig ist auch noch das Kapitel 4 zu Fithrung und
Arbeitsablauf. In den Schlussbestimmungen werden ausdriicklich ergéinzende ressortspezifi-
sche Regelungen ermdglicht.

§ 77 Erginzende Regelungen

(1) Die Bundesministerien konnen ergdnzende ressortspezifische Regelungen zu dieser
Geschiftsordnung treffen. Ressortiibergreifende Erginzungen sind in den nach § 20
eingerichteten Ausschiissen abzustimmen.

Behordenspezifische Regelungen werden durch hausinterne Geschéftsordnungen sowie
Aktenpline getroffen. Néheres bestimmen Dienstanweisungen.

Fiir das Bearbeiten und Verwaltung von Schriftgut sind die Registraturrichtlinie fiir das
Bearbeiten und Verwalten von Schriftgut in Bundesministerien zu beachten.
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7 Aufbau der Landesverwaltungen am Beispiel eines Flachenstaates
und eines Stadtstaates

Auch fir Bundesbedienstete ist es wichtig, grundlegende Kenntnisse iiber den Aufbau der
Landesverwaltungen zu haben. Wie im Kapitel 5 gesehen werden die meisten Bundesgesetze
von den Landern ausgefiihrt. Dabei kommen dem Bund Leitungs- und Kontrollaufgaben zu.
Ebenso wird die Verwaltungszusammenarbeit bestindig ausgebaut. Besondere Bedeutung
haben Berlin und Nordrhein-Westfalen als Sitzldnder der Bundesregierung.

Die Landesverwaltungen sind nicht einheitlich aufgebaut. Es ist unmittelbar einsichtig, dass ein
grofes Flachenland eine andere Verwaltungsorganisation verlangt als ein kleines Flachenland
oder ein Stadtstaat. Zudem pragen historische Besonderheiten, insbesondere verschiedene
Kommunalverfassungstypen, bis heute die Landesverwaltungen. Transparenter wird der
Einblick in den Verwaltungsaufbau dadurch, dass die Lédnder Landesorganisationsgesetze und
kommunalverfassungsrechtliche Gesetze erlassen haben.

Im Folgenden wird exemplarisch der Verwaltungsaufbau des grof3en Flachenlandes Nordrhein-
Westfalen und des Stadtstaates Berlin dargestellt.

7.1 Aufbau der Landesverwaltung Nordrhein-Westfalen

Auch bei der Landesverwaltung wird zwischen unmittelbarer und mittelbarer Verwaltung
unterschieden.

7.1.1 Unmittelbare Landesverwaltung

Die unmittelbare Landesverwaltung weist die gleiche hierarchische Ordnung auf wie die
unmittelbare Bundesverwaltung.

§ 2 Landesorganisationsgesetz Nordrhein-Westfalen (LOG NRW)

Landesbehorden sind die obersten Landesbehorden, die Landesoberbehérden, die
Landesmittelbehoérden und die unteren Landesbehorden.

Oberste Landesbehdrden sind die Landesregierung, der Ministerprasident und die Landesmi-
nisterien (§ 3 LOG NRW).

Landesoberbehorden definiert § 6 Abs. 1 LOG NRW als Behorden, die einer obersten Lan-
desbehorde unmittelbar unterstehen und fiir das ganze Land zustdndig sind, und listet in Absatz
2 die Landesoberbehdrden auf. Dazu gehoren u.a. das Landesamt fiir Besoldung und
Versorgung, das Landeskriminalamt, das Landesamt fiir Natur, Umwelt und Verbraucherschutz
sowie das Landesamt fiir Finanzen.

Landesmittelbehdrden sind die einer obersten Landesbehdrde unmittelbar unterstehenden
Behdrden, die fiir einen Teil des Landes und in besonderen Féllen fiir das ganze Land zusténdig
sind (§ 7 Abs. 1 LOG NRW). Landesmittelbehorden sind die Bezirksregierungen und die
Oberfinanzdirektionen (Absatz 2). Die Bezirksregierung hat eine besondere Stellung. Sie
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weicht von dem die Bundesverwaltung prigenden Ressortprinzip ab, dass jeder Bundesminister
im Rahmen der Richtlinien der Politik seinen Geschéftsbereich selbstindig und unter eigener
Verantwortung leitet (Art. 65 GG). Die Bezirksregierung ist die allgemeine Vertretung der
Landesregierung im Bezirk (§ 8 Abs. 1 Satz 1 LOG NRW). Sie ist eine Biindelungsbehorde
(Absatz 2), die fiir alle Aufgaben der Landesverwaltung zusténdig ist, die nicht ausdriicklich
anderen Behorden libertragen sind (Absatz 3). Das ist nicht unproblematisch. Die Bezirks-
regierung verfiigt durch die Biindelung von Informationen, Beziechungen und finanziellen
Mitteln iiber Einfluss, der die Macht eines Ministeriums faktisch {ibersteigt.

Untere Landesbehorden sind gemilBl § 9 Abs. 1 LOG NRW Behorden, die einer Landesober-
behorde oder einer Landesmittelbehdrde unterstellt sind. Dabei unterscheidet man zwischen
den allgemeinen und den sonstigen unteren Landesbehorden. Allgemeine untere Landesbe-
horden sind nach § 9 Abs. 2 LOG NRW die Landritinnen und Landrite als untere staatliche
Verwaltungsbehorden. Die Landritinnen und Landrite, in kreisfreien Stddten die Oberbiir-
germeisterinnen und Oberbilirgermeister haben eine Doppelstellung: Sie sind zum einen
gewihltes Organ der Selbstverwaltungskorperschaft Landkreis / kreisfreie Stadt (§§ 42 ff. KrO
NRW), zum anderen sind sie als allgemeine untere Landesbehdrde Organ der staatlichen
Verwaltung (§§ 58 ff. KrO NRW). Sonstige untere Landesbehdrden sind nach § 9 Abs. 2 LOG
NRW die Direktorinnen oder Direktoren der Landschaftsverbidnde als untere staatliche
MaBregelvollzugsbehorde, die Finanzédmter, die Kreispolizeibehorden, die Geschiftsfiihrerin-
nen oder Geschiftsfithrer der Kreisstellen der Landwirtschaftskammer als Landesbeauftragte
im Kreise sowie die Schulédmter.

Daneben verfiigt das Land gemil § 14 LOG NRW fiber Einrichtungen wie Institute, Archive,
Untersuchungsanstalten, Schulen sowie Landesbetriebe (§ 14a LOG NRW).

7.1.2 Mittelbare Landesverwaltung
Die Haupttrager der mittelbaren Landesverwaltung sind die kommunalen Gebietskorper-

schaften, die Gemeinden und Gemeindeverbande (Landkreise). Art. 28 Abs. 2 GG und Art. 78
Verfassung NRW garantieren ihnen das Recht der Selbstverwaltung.

Art. 28 GG

(2) Den Gemeinden muss das Recht gewdhrleistet sein, alle Angelegenheiten der ortlichen
Gemeinschaft im Rahmen der Gesetze in eigener Verantwortung zu regeln. Auch die
Gemeindeverbande haben im Rahmen ihres gesetzlichen Aufgabenbereiches nach Maligabe der
Gesetze das Recht der Selbstverwaltung. Die Gewéhrleistung der Selbstverwaltung umfasst
auch die Grundlagen der finanziellen Eigenverantwortung; zu diesen Grundlagen gehdrt eine
den Gemeinden mit Hebesatzrecht zustehende wirtschaftskraftbezogene Steuerquelle.

Die Gemeindeordnung fiir das Land Nordrhein-Westfalen (GO NRW) beschreibt das Wesen
der Gemeinden wie folgt:
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§ 1 Wesen der Gemeinden

(1) Die Gemeinden sind die Grundlage des demokratischen Staatsaufbaues. Sie fordern das
Wohl der Einwohner in freier Selbstverwaltung durch ihre von der Biirgerschaft gewéhlten
Organe. Sie handeln zugleich in Verantwortung fiir die zukiinftigen Generationen.

(2) Die Gemeinden sind Gebietskorperschaften.

Entsprechend umfassend ist die Aufgabeniibertragung in § 2 GO NRW: Die Gemeinden sind
in ihrem Gebiet, soweit die Gesetze nicht ausdriicklich etwas anderes bestimmen, ausschlief3-
liche und eigenverantwortliche Triger der 6ffentlichen Verwaltung. Die Gemeinden kdnnen
ihre Angelegenheiten durch Satzung regeln, soweit Gesetze nichts anderes bestimmen (§ 7 GO
NRW).

Den Gemeinden konnen nur durch Gesetz Pflichtaufgaben auferlegt werden. Pflichtaufgaben
konnen ihnen zur Erfiillung nach Weisung iibertragen werden; das Gesetz bestimmt den
Umfang des Weisungsrechts, das in der Regel zu begrenzen ist (§ 3 Abs. 1 und 2 GO NRW).
Wichtigste Pflichtaufgabe zur Erfiillung nach Weisung ist die Gefahrenabwehr nach dem
Ordnungsbehordengesetz (OBG). Die Ordnungsbehorden fithren diese Aufgabe gemill § 1
Abs. 2 OBG NRW in erster Linie nach den hierfiir erlassenen besonderen Gesetzen und
Verordnungen durch, zu denen auch viele bundesrechtliche Rechtsquellen gehéren. Werden
den Gemeinden neue Pflichten auferlegt oder werden Pflichten bei der Novellierung eines
Gesetzes fortgeschrieben oder erweitert, ist gleichzeitig die Aufbringung der Mittel zu regeln.
Fiihren diese neuen Pflichten zu einer Mehrbelastung der Gemeinden, ist ein entsprechender
Ausgleich zu schaffen (Absatz 4).

Die Landkreise sind Gemeindeverbiande und Gebietskorperschaften (§ 1 Abs. 2 KrO NRW).
Die Kreise verwalten ihr Gebiet zum Besten der kreisangehorigen Gemeinden und ihrer
Einwohner nach den Grundsétzen der gemeindlichen Selbstverwaltung (§ 1 Abs. 1 KrO NRW).
Sie sind, soweit die Gesetze nicht ausdriicklich etwas anderes bestimmen, ausschliefSliche und
eigenverantwortliche Triger der 6ffentlichen Verwaltung zur Wahrnehmung der auf ihr Gebiet
begrenzten iiberortlichen Angelegenheiten (§ 2 Abs. 1 KrO NRW). Nach Absatz 2 nehmen die
Kreise ferner die Aufgaben wahr, die ihnen aufgrund gesetzlicher Vorschriften iibertragen sind.
Den Kreisen konnen nur durch Gesetz Pflichtaufgaben auferlegt werden. Pflichtaufgaben
konnen den Kreisen zur Erflillung nach Weisung iibertragen werden; das Gesetz bestimmt den
Umfang des Weisungsrechts, das in der Regel zu begrenzen ist. Werden den Kreisen neue
Pflichten auferlegt oder werden Pflichten bei der Novellierung eines Gesetzes fortgeschrieben
oder erweitert, ist gleichzeitig die Aufbringung der Mittel zu regeln. Fiihren diese neuen
Pflichten zu einer Mehrbelastung der Kreise, ist ein entsprechender Ausgleich zu schaffen
(Absatz 4).

Daneben gibt es sonstige rechtsfahige Korperschaften, Anstalten und Stiftungen (vgl. §§ 18 bis
21 LOG NRW). Rechtsfihige Anstalten auf Landesebene sind u. a. die 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten, Statistikimter, Landeslabore und Studentenwerke. Kommunale Ein-
richtungen wie Wasserwerke oder Verkehrsbetriebe werden meist als nicht rechtsfahige
Anstalten betrieben. Eine Beleihung Privater findet nach Landesrecht z. B. statt bei 6ffentlich
bestellten Vermessungsingenieuren und Sachverstindigen, staatlich anerkannten Privatschulen
und -hochschulen sowie Krankenhédusern zur Unterbringung psychisch kranker Menschen.
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7.2 Aufbau der Berliner Verwaltung

Der grundlegende Unterschied zu den Flichenstaaten besteht darin, dass die Landkreise und
Gemeinden fehlen, die dort die Hauptlast der Verwaltungsaufgaben tragen. AuBBerdem deckt
sich das Gebiet des Landes mit dem der Stadt. Diese Sondersituation wird in zwei Rechtsvor-
schriften beriicksichtigt:

§ 1 Abs. 1 Verfassung von Berlin (VvB)

Berlin ist ein deutsches Land und zugleich eine Stadt.

§ 1 Allgemeines Zustandigkeitsgesetz (AZG Bln)

In Berlin werden staatliche und gemeindliche Tatigkeit nicht getrennt.

Es gilt folglich der Grundsatz der Einheit der Berliner Verwaltung’. Diese ist wiederum in
unmittelbare und mittelbare Verwaltung getrennt.*

7.2.1 Unmittelbare Verwaltung

Die unmittelbare Berliner Verwaltung durch Behorden und andere Verwaltungsorgane ist
zweistufig, wie sich aus dem Allgemeinen Zustindigkeitsgesetz (AZG Bln) ergibt.

§ 2 AZG Bin - Gliederung der Berliner Verwaltung

(1) Die Berliner Verwaltung wird vom Senat (der Hauptverwaltung) und von den
Bezirksverwaltungen wahrgenommen.

(2) Die Hauptverwaltung umfasst die Senatsverwaltungen, die ihnen nachgeordneten Behorden
(Sonderbehorden) und nicht rechtsfahigen Anstalten und die unter ihrer Aufsicht stehenden
Eigenbetriebe.

(3) Die Bezirksverwaltungen umfassen auch die ihnen nachgeordneten nicht rechtsfahigen
Anstalten und die unter ihrer Aufsicht stehenden Eigenbetriebe.

Der Senat nimmt durch die Hauptverwaltung die Aufgaben von gesamtstdadtischer Bedeutung
wahr (Art. 67 Abs. 1 VvB; § 3 Abs. 1 AZG Bln). Dazu gehoren die Leitungsaufgaben, die
Polizei-, Justiz- und Steuerverwaltung sowie einzelne andere Aufgabenbereiche, die wegen
ihrer Eigenart zwingend einer Durchfiihrung in unmittelbarer Regierungsverantwortung
bediirfen. Die Aufgaben des Senats auflerhalb der Leitungsaufgaben werden nach Art. 67 Abs. 3
VvB durch Gesetz mit zusammenfassendem Zustindigkeitskatalog bestimmt. Die Abgrenzung
der Zustindigkeiten erfolgt in der Anlage zum AZG Bln, dem Allgemeinen
Zustandigkeitskatalog (ZustKat AZG Bln). Die Zustdndigkeiten bei Polizeiaufgaben und

3 Vergleichbares gilt fiir die Hansestadt Hamburg.

4 Ein Organigramm der Berliner Verwaltung kann als pdf-Dateien heruntergeladen werden von
https://www.berlin.de/sen/inneres/ueber-

uns/organigramme/gliederung_der berliner verwaltung 23.03.2021.pdf. Auch Organigramme der
Senatsverwaltungen und der Bezirksdmter sind im Internet eingestellt.
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Ordnungsaufgaben sind durch besonderes Gesetz geregelt, dem Allgemeinen Sicherheits- und
Ordnungsgesetz (ASOG Bln), mit zusammenfassendem Zustindigkeitskatalog (ZustKat Ord
Bln). Werden der Berliner Verwaltung durch Bundesrecht neue Aufgaben zugewiesen, so
gelten, sofern nichts anderes vorgeschrieben wird, a) staatliche Aufgaben, die, soweit sie nicht
Sonderbehérden zugewiesen sind, von der unteren Verwaltungsbehorde oder der Gemeinde-
behorde wahrzunehmen sind, und Selbstverwaltungsaufgaben der Gemeinden und Gemeinde-
verbdnde als Aufgaben der Bezirke, b) andere staatliche Aufgaben als Aufgaben der Haupt-
verwaltung (§ 5 AZG Bln).

Zur Hauptverwaltung gehoren gemil § 2 Abs. 2 AZG Bln auch die den Senatsverwaltungen
nachgeordneten Behorden (Sonderbehdrden) wie der Polizeiprdasident von Berlin, das
Landeskriminalamt, die Finanzidmter oder das Landesamt fiir Gesundheit und Soziales Berlin,
die nichtrechtsfahigen Anstalten (z. B. das Landesarchiv Berlin und das Konzerthaus
Berlin/Schauspielhaus am Gendarmenmarkt) und die unter ihrer Aufsicht stehenden
Eigenbetriebe wie der Landesbetrieb fiir Gebdudebewirtschaftung oder die staatliche Miinze
Berlin.

Die Bezirksverwaltungen nehmen alle anderen Aufgaben der Verwaltung wahr (Art. 67 Abs. 2
VvB; §§ 3 Abs. 2, 4 Abs. 1 Satz 2 AZG Bln).

Nach Art. 4 Abs. 1 VvB (ebenso § 1 Abs. 1 Bezirksverwaltungsgesetz — BezVwG Bln) gliedert
sich Berlin in zwolf Bezirke,

1. Mitte, Tiergarten und Wedding,
Friedrichshain und Kreuzberg,
Prenzlauer Berg, Weillensee und Pankow,
Charlottenburg und Wilmersdorf,
Spandau,
Zehlendorf und Steglitz,
Schoneberg und Tempelhof,
Neukolln,
9. Treptow und Kopenick,
10. Marzahn und Hellersdorf,
11. Lichtenberg und Hohenschonhausen,
12. Reinickendorf.

e A i

Die Bezirke haben keine eigene Rechtspersonlichkeit (so ausdriicklich § 2 Abs. 1 BezVwG
Bln), erfiillen ihre Aufgaben aber nach den Grundsitzen der Selbstverwaltung (Art. 66 Abs. 2
Satz 1 VvB). Sie nehmen regelmiafig die ortlichen Verwaltungsaufgaben wahr (Satz 2). Organe
der Bezirke sind nach § 2 Abs. 1 BezZVwG Bln die Bezirksverordnetenversammlungen und die
Bezirksamter.

In jedem Bezirk wird eine Bezirksverordnetenversammlung in allgemeiner, gleicher, geheimer
und direkter Wahl zur gleichen Zeit wie das Abgeordnetenhaus gewihlt. Die Bezirksverord-
netenversammlung besteht aus 55 Mitgliedern (Art. 69, 70 VvB). Sie ist Organ der bezirklichen
Selbstverwaltung (Art. 72 Abs. 1 VvB), {ibt die Kontrolle iiber die Verwaltung des Bezirks aus,
beschliefit den Bezirkshaushaltsplan und entscheidet in den ihr zugewiesenen Angelegenheiten.
Das Nahere ist im 2. Abschnitt des Bezirksverwaltungsgesetzes (§§ 5 bis 18) geregelt.

Das Bezirksamt besteht aus dem Bezirksbiirgermeister und den Bezirksstadtriten. Es soll auf
Grund der Wahlvorschldge der Fraktionen entsprechend ihrem nach dem Hochstzahlverfahren
(d'Hondt) berechneten Stirkeverhiltnis in der Bezirksverordnetenversammlung gebildet
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werden (Art. 74 Abs. 1 VvB). Das Bezirksamt ist die Verwaltungsbehorde des Bezirks; es
vertritt Berlin in Angelegenheiten seines Bezirks (Absatz 2). Die Organisation der Bezirks-
verwaltung ist ndher geregelt in § 37 BezVwG Bln (mit Anlage).

Die Bezirke nehmen alle Aufgaben der Verwaltung wahr, die nicht dem Senat (der Haupt-
verwaltung) zugewiesen sind (Art. 67 Abs. 2 VvB; §§ 3 Abs. 2,4 Abs. 1 S. 2 AZG Bln; § 36
Abs. 2 BezVwG Bln). Aufgrund der Erméchtigung in § 3 Abs. 3 AZG sind durch die Verord-
nung iiber die Zustindigkeit fiir einzelne Bezirksaufgaben (BezAufgZustV Bln) einzelnen
Bezirken Aufgaben zur Wahrnehmung fiir alle Bezirke iibertragen (z. B. die Stralenreinigung,
die offentliche Beleuchtung, das Fundbiiro).

Die Bezirksverwaltungen umfassen auch die ihnen nachgeordneten nichtrechtsfahigen Anstal-
ten und die unter ihrer Aufsicht stehenden Eigenbetriebe (insbesondere Schulen und Sportstét-
ten).

7.2.2 Mittelbare Verwaltung

Zur mittelbaren Berliner Verwaltung gehoren die rechtsfahigen Korperschaften, Anstalten und
Stiftungen des 6ffentlichen Rechts, die der Aufsicht durch das Land Berlin unterliegen:

Korperschaften des dffentlichen Rechts sind insbesondere die Arzte-, Architekten- und
Rechtsanwaltskammer Berlin, die Unfallkasse Berlin, die Charité¢ Universititsmedizin Berlin
sowie die Freie Universitit Berlin und die Humboldt-Universitit zu Berlin.

Den Rechtsstatus einer Anstalt des offentlichen Rechts haben u. a. die Berliner Stadtreini-
gungsbetriebe (BSR), die Berliner Verkehrsbetriebe (BVG), die Berliner Wasserbetriebe
(BWB) sowie die Verwaltungsakademie Berlin.

Stiftungen des offentlichen Rechts sind z. B. die Stiftung Oper in Berlin, die Stiftung Berliner

Philharmoniker, die Stiftung PreuBische Schldsser und Gérten Berlin-Brandenburg, die Stiftung
Naturschutz und die Stiftung Zentral- und Landesbibliothek Berlin.
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8 Die deutsche Verwaltung und die Européiische Union

Die Integration Europas hat weitreichende Auswirkungen auch auf die Verwaltungen der
Mitgliedsstaaten.

Die Bundesrepublik Deutschland wirkt bei der Verwirklichung eines vereinten Europas auf der
Grundlage der Art. 23, 24 GG mit. Zu diesem Zweck hat sie der Europdischen Union
Hoheitsrechte iibertragen.

Art. 23 Abs. 1 GG
Zur Verwirklichung eines vereinten Europas wirkt die Bundesrepublik Deutschland bei der
Entwicklung der Europédischen Union mit, die demokratischen, rechtsstaatlichen, sozialen und
foderativen Grundsétzen und dem Grundsatz der Subsidiaritit verpflichtet ist und einen diesem
Grundgesetz im wesentlichen vergleichbaren Grundrechtsschutz gewéahrleistet. Der Bund kann
hierzu durch Gesetz mit Zustimmung des Bundesrates Hoheitsrechte tibertragen. ...

Beim Recht der Europdischen Union sind das primédre und das sekunddre Unionsrecht zu

unterscheiden.

e Die wichtigsten Rechtsquellen des primdren Unionsrechts bilden der Vertrag iiber die
Européische Union in der Fassung des Vertrages von Lissabon vom 13. Dezember 2007
(EUV) und der Vertrag iiber die Arbeitsweise der Europdischen Union (AEUV). Zum
primdren Unionsrecht gehoren auch die Europdische Grundrechte-Charta und ungeschrie-
bene Rechtsgrundsétze wie die gemeinsamen Verfassungsiiberlieferungen.

e Das von der Europiischen Union aufgrund der Ubertragung von Hoheitsrechten erlassene
Recht bildet das sekundédre Unionsrecht. Von den in Art. 288 AEUV aufgefiihrten Rechts-
akten sind vor allem die Verordnungen und die Richtlinien bedeutsam. Die Verordnung ist
unmittelbar in jedem Mitgliedsstaat geltendes Recht. Die Richtlinie ist fiir jeden Mitglieds-
staat hinsichtlich des zu erreichenden Ziels verbindlich, iiberldsst die Wahl der Form und
des Mittels aber den innerstaatlichen Stellen. Sie muss erst vom nationalen Gesetzgeber oder
den Regierungen umgesetzt werden. Immer mehr deutsche Bedienstete nehmen dadurch
direkt oder indirekt an den Briisseler Entscheidungsprozessen teil.

Die Bindung an Gesetz und Recht (Art. 20 Abs. 3 GG), die das Verwaltungshandeln prégt,
erhilt durch die Rechtsakte der EU eine zuséatzliche Ebene. Nebeneinander kann EU-Recht und
nationales Recht anzuwenden sein.

Beispiel: Fiir das Asylrecht wird das aus dem Grundrecht selbst ersichtlich. Art. 16a GG bindet in Absatz 2 die
Sonderrechtslage innerhalb der Europdischen Gemeinschaften sowie das Abkommen iiber die Rechtsstellung der
Fliichtlinge und die Konvention zum Schutze der Menschenrechte und Grundfreiheiten ein und ermdglicht in
Absatz 5 weitergehende volkerrechtliche Vertréige.

Im Kollisionsfall gilt der Grundsatz vom Vorrang des EU-Rechts’: Steht eine nationale
Rechtsnorm im Widerspruch zu einer Rechtsvorschrift der EU, miissen die Behorden der Mit-
gliedsstaaten die EU-Vorschrift anwenden. Der Grundsatz gilt uneingeschriankt fiir alle

5 Europdischer Gerichtshof, ausgehend vom Urteil Costa./.ENEL im Jahr 1964, Slg. 1964, 1251 = NJW 1964,
2371
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Rechtsakte der EU und erfasst alle nationalen Rechtsakte der Legislative, der Exekutive und
der Judikative.

Die Organe der Union sind nach Art. 13 Abs. 1 Satz 2 EUV

das Europiische Parlament,

der Europiische Rat,

der Rat,

die Europdische Kommission (im Folgenden ,,Kommission*),
der Gerichtshof der Européischen Union,

die Europédische Zentralbank,

der Rechnungshof.

Wie die Rechtssetzung so fiihrt die EU auch die Rechtsnormen und Entscheidungen grund-
sdtzlich nicht selbst aus. Die Umsetzung ist ganz iiberwiegend den Verwaltungen der Mit-
gliedsstaaten tibertragen oder erfolgt in Zusammenarbeit zwischen nationalen und supranatio-
nalen Behorden (,,Europdischer Verwaltungsverbund®).

Im Amsterdamer Vertrag von 1999 hat die EU die Asyl- und Fliichtlingspolitik als Angelegenheiten von
gemeinsamem Interesse anerkannt und mit dem Haager Programm von 2004 (weitergefiihrt durch das Stockhol-
mer-Programm von 2009) ein zweistufiges Programm zur EU-weiten Harmonisierung gestartet. Erste Schritte
waren die Dublin-Verordnung, nach der ein Asylsuchender in dem Mitgliedsstaat, den er zuerst betreten hat, seinen
Asylantrag stellen muss (Grundlage des Art. 16a Abs. 2 GG), sowie die Asylaufnahme-, Qualifikations- und
Asylverfahrensrichtlinie. Mit dem Grenziiberwachungssystem Eurosur und der Uberwachungsagentur Frontex
sowie der Einrichtung des Europdischen Unterstiitzungsbiiros fiir Asylfragen (EASO) hat die Européische Union
gemeinsame Einrichtungen geschaffen. Weitere Maflnahmen sind die Vereinbarung von Erstaufnahme- und
Registrierungszentren (sog. Hotspots) sowie das Abkommen mit der Tiirkei. Nicht erfolgreich gewesen sind
bislang die Bemiithungen um einen EU-Verteilungsschliissel.

Zentrale Europaische Verwaltungsbehorde ist die Kommission (Art. 244 bis 250 AEUV).
Neben ihren Aufgaben als gesetzgebendes Organ und Kontrollorgan fiir die Einhaltung der
Vertrige ist die Kommission fiir die Verwaltung des EU-Haushaltes und fiir die Durchsetzung
der beschlossenen Mallnahmen zustindig. Das umfasst nicht nur die gemeinschaftsinterne
Verwaltung, sondern erstreckt sich auch auf auBenwirkende Verwaltungsaufgaben wie den
Vollzug des EU-Wettbewerbs- und Kartellrechts (Art. 101 ff. AEUV), die Subventionskon-
trolle (Art. 107 f. AEUV), die Verwaltung des Européischen Sozialfonds (Art. 163 AEUV)
sowie die Umsetzung von Entscheidungen im Bereich der européischen Integration. Unterstiitzt
wird die Europdische Kommission durch supranationale Behorden wie die Europdische
Agentur flr Flugsicherung (EASA) in K6In und die Europdische Umweltagentur in Kopenha-
gen. Neben der Kommission gibt es u. a. noch die Européische Investitionsbank und das
Statistische Amt der EU.

Literaturhinweis: Johannes Miiller Gomez; Wolfgang Wessels: Die deutsche Verwaltung und die Europdische
Union. Stand: 21.11.2016. Die_deutsche Verwaltung.pdf von https://www.bakoev.bund.de
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9 Zustandigkeitspriifung

Die Verteilung der Verwaltungsaufgaben auf die verschiedenen Verwaltungstrdger und ihre
Behorden erfolgt iiber Zustindigkeitsbestimmungen. Damit soll die vollstdndige und sachge-
rechte Erledigung der Aufgaben durch eine mit fachkundigem Personal und den notwendigen
sachlichen Mitteln ausgestattete Stelle sichergestellt werden. Gleichzeitig wird dadurch eine
Art Gewaltenteilung innerhalb der 6ffentlichen Verwaltung erreicht.

Die Aufgabenzuweisung erfolgt in bis zu drei Schritten.

Zustindigkeitsarten

1. sachliche Zustéandigkeit
2. instanzielle Zustindigkeit
3. ortliche Zustiandigkeit

9.1  Sachliche Zustindigkeit

Mit der sachlichen Zustindigkeit werden die vielfiltigen Fachaufgaben auf die Verwaltungs-
trager (sog. Verbandskompetenz) und innerhalb der Verwaltungstriger auf die verschiedenen
Behordenzweige (sog. Ressortkompetenz) verteilt.

9.1.1 Regelungstechniken

Regelungen der sachlichen Zustindigkeit miissen demgeméil eine Verwaltungsaufgabe
beschreiben und diese einer Behorde oder einem Behdrdenzweig zuweisen. Dafiir gibt es
regelungstechnisch drei Wege.

Bei der ersten Regelungsform definiert der Gesetzgeber in der Zustédndigkeitsnorm die wahr-
zunehmende Aufgabe.

§ 2 Abs. 1 Bundespolizeigesetz (BPolG) Grenzschutz
Der Bundespolizei obliegt der grenzpolizeiliche Schutz des Bundesgebietes (Grenzschutz), soweit nicht ein Land
im Einvernehmen mit dem Bund Aufgaben des grenzpolizeilichen Einzeldienstes mit eigenen Kréften wahrnimmt.

§ 24 Abs. 1 Bundeswasserstraliengesetz (WaStrG) Strompolizei

Die Behorden der Wasserstralen- und Schifffahrtsverwaltung des Bundes haben die Aufgabe, zur Gefahrenabwehr
MaBnahmen zu treffen, die nétig sind, um die Bundeswasserstralen in einem fiir die Schifffahrt erforderlichen
Zustand zu erhalten (Strompolizei).

Es ist dann zu priifen, ob die in Frage stehende Tétigkeit von der Aufgabenbeschreibung erfasst
wird.

Bei der zweiten Regelungsform wird erst am Ende des Gesetzes oder der Rechtsverordnung die
mit der Ausfiithrung beauftragte Behorde bestimmit.

§ 71 Abs. 1 Satz 1 Aufenthaltsgesetz (AufenthG)
Fir aufenthalts- und passrechtliche MalBnahmen und Entscheidungen nach diesem Gesetz und nach
auslédnderrechtlichen Bestimmungen in anderen Gesetzen sind die Auslédnderbehorden zusténdig.
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§ 44 Abs. 1 Satz 1 Straflenverkehrs-Ordnung (StVO)
Zustandig zur Ausfiilhrung dieser Verordnung sind, soweit nichts anderes bestimmt ist, die
Straenverkehrsbehorden.

Dann muss ergénzend zur Zustdndigkeitsnorm eine Vorschrift aus den vorausgehenden (mate-
riellen) Regelungen des Gesetzes herangezogen werden, aus dem Aufenthaltsgesetz zum Bei-
spiel § 53 zur Ausweisung eines Auslidnders, zu § 44 Abs. 1 StVO etwa § 32 Abs. 1 StVO zur
Beseitigung von Verunreinigungen auf der Straf3e.

Als dritte Regelungsform gibt es Zustindigkeitszuweisungen in Tabellenform. Das Ministe-
rium fiihrt die in seinem Geschéftsbereich zu erledigenden Aufgaben in einer Tabelle auf und
weist sie iiber Abkiirzungen Behorden zu.

§ 2 Gewerberechtsverordnung (GewRV) NRW

(1) Fiir die Wahrnehmung der in der Anlage zu dieser Verordnung aufgefiihrten Verwaltungsaufgaben sind die
dort bezeichneten Behorden sachlich zustindig. (Anlage)

(2) Die fiir die Erteilung von Erlaubnissen, Bestellungen oder sonstigen Berechtigungen zustindigen Behorden
sind auch fiir deren Versagung, Riicknahme, Widerruf oder Entziechung sowie fiir die Zulassung von Stellvertretern
zustandig.

Anlage

II. Erlauterungen zum nachfolgenden Verzeichnis
In dem Verzeichnis werden folgende Abkiirzungen verwandt:

BezReg Bezirksregierung

Gem Gemeinde

THK Industrie- und Handelskammer
KrOrdB Kreisordnungsbehdrde
KrPolB Kreispolizeibehorde

LOBA Landesoberbergamt

LWK Landwirtschaftskammer
OrdB Ortliche Ordnungsbehdrde
OrdB GroBle kreisangehdrige | Ordnungsbehdrden der GroBen kreisangehdrigen Stiddte (gemidBl § 4
Stadte Gemeindeordnung)

RP Regierungsprasident

III. Verzeichnis

(Reihenfolge der Darstellung:

Laufende Nummer/Anzuwendende Rechtsnorm/Verwaltungsaufgaben/Zustindige Behorde)
1 Gewerbeordnung

1.17

§ 35 Absatz 1

Untersagung der Gewerbeausiibung bei Unzuverldssigkeit
zustindig: OrdB GroBe kreisangehdrige Stidte, im Ubrigen KrOrdB
1.18

§ 35 Absatz 2

Gestattung der Fortfithrung des Betriebes durch einen Stellvertreter
zustindig: OrdB GroBe kreisangehdrige Stidte, im Ubrigen KrOrdB
1.19

§ 35 Absatz 6

Wiedergestattung der Ausiibung des Gewerbes

zustindig: OrdB Grofe kreisangehorige Stidte, im Ubrigen KrOrdB

Einen Sonderfall stellt die sog. funktionelle Zustindigkeit dar, die eine Zustindigkeitsbestim-
mung innerhalb der Behdrde vornimmt. So bestimmt etwa § 17 Abs. 1 BDG, dass die Diszi-
plinarbefugnisse vom Dienstvorgesetzten ausgeiibt werden.

9.1.2 Funktionsbezeichnung — Rechtstriger — Behorde
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Von vielen verkannt wird, dass die Behordenbegriffe in Fachgesetzen oftmals keine wirklich
existierenden Behdrden benennen, sondern reine Funktionsbezeichnungen sind. § 77 AMG
verteilt die Zustdndigkeiten im Arzneimittelrecht unmittelbar auf zwei Bundesoberbehdrden,
auf das Bundesinstitut fiir Arzneimittel und Medizinprodukte und auf das Paul-Ehrlich-Institut.
also auf Behorden der unmittelbaren Bundesverwaltung. Anders ist das in § 71 Abs. 1 Satz 1
AufenthG und § 44 Abs. 1 Satz 1 StVO: Es gibt weder eine Stralenverkehrsbehdrde noch eine
Auslanderbehorde als selbststindige Verwaltungsbehorde. Der Grund fiir die unterschiedliche
Regelungstechnik liegt darin, dass der Vollzug des Arzneimittelgesetzes in bundeseigener
Verwaltung erfolgt, wéhrend das Aufenthaltsgesetz und die Stralenverkehrs-Ordnung von den
Léndern als eigene Angelegenheit ausgefiihrt werden. Damit steht diesen grundsétzlich die
Bestimmung der Behdrden zu (Art. 84 Abs. 1 Satz 1 GG). Der Bund darf deshalb keine
organisationsrechtlichen Behdrdenbezeichnungen verwenden. Angesichts der Unterschiede im
Aufbau der Landesverwaltungen wire eine einheitliche Zustidndigkeitsbestimmung zudem
vielfach gar nicht moglich. Wenn selbst Landesgesetze Funktionsbezeichnungen verwenden,
so geschieht das, um nicht bei mehrstufigem Behordenaufbau jedes Mal alle Ebenen auffiihren
Zu mussen.

Bei Funktionsbezeichnungen muss die zustdndige Behorde in einem dreistufigen Verfahren
ermittelt werden.

dreistufige Behordenermittlung

Funktionsbezeichnung

Rechtstriger

Behorde im organisationsrechtlichen Sinne

Die Lander bestimmen die fiir die Ausfiihrung von Bundesrecht zustdndigen Behorden regel-
méBig durch Rechtsverordnung.

§ 5 Verordnung iiber Zustéindigkeiten im Bereich Strafienverkehr und Giiterbeforderung (NRW)
Stralenverkehrsbehorden im Sinne des § 44 Absatz 1 Satz 1 der Stralenverkehrs-Ordnung vom 6. Mirz 2013
(BGBL. I S. 367) in der jeweils geltenden Fassung sind die Kreisordnungsbehorden.

Verordnung iiber Zustindigkeiten im Auslinderwesen — ZustAVO (NRW)

§ 1 Satz 1 Ausléinderbehorden

Die mit der Ausfiihrung des Aufenthaltsgesetzes in der Fassung der Bekanntmachung vom 25. Februar 2008
(BGBL. I S. 162), das durch Artikel 2 Absatz 3 des Gesetzes vom 4. November 2016 (BGBL. I S. 2460) gedndert
worden ist, und des Asylgesetzes in der Fassung der Bekanntmachung vom 2. September 2008 (BGBI. I S. 1798),
das durch Artikel 2 Absatz 2 des Gesetzes vom 4. November 2016 (BGBI. I S. 2460) gedndert worden ist, betrauten
Auslédnderbehdrden sind

1. das fiir Auslidnder- und Fliichtlingsangelegenheiten zustindige Ministerium als oberste Ausldnderbehorde,

2. die Bezirksregierungen als obere Ausldanderbehdrden,

3. die Ordnungsbehorden der Stiadte Bielefeld, Dortmund und Ko6ln sowie die Kreise Coesfeld und Unna als
Zentrale Ausldnderbehdrden (ZAB) im Rahmen der ihnen gesondert iibertragenen Aufgaben und

4. die Ordnungsbehdrden der GroBen kreisangehdrigen Stidte und der kreisfreien Stidte, im Ubrigen die
Kreisordnungsbehorden als untere Ausldnderbehdrden.
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Das Ministerium und die Bezirksregierungen in § 1 Nr. 1 und 2 ZustAVO (NRW) sind
Behorden der unmittelbaren Landesverwaltung. Demgegeniiber verwenden die Ziffern 3 und 4
wie auch § 5 der Verordnung iiber Zustindigkeiten im Bereich Stralenverkehr und Giiterbe-
forderung (NRW) Funktionsbezeichnungen (Ordnungsbehorden, Kreisordnungsbehdrden).

Zunéchst muss geklart werden, welchem Rechtstriger die Funktion iibertragen ist. § 1 Nr. 3
und 4 ZustAVO (NRW) machen das teilweise bereits selbst, indem sie von Stddten sprechen.
Hinsichtlich der Funktionsbezeichnung ,,Kreisordnungsbehdrden® in diesen Nummern sowie
in § 5 der Verordnung iiber Zustdndigkeiten im Bereich Stralenverkehr und Giiterbeforderung
(NRW) muss auf Ergédnzungsnormen zuriickgegriffen werden.

§ 3 OBG NRW:

(1) Die Aufgaben der 6rtlichen Ordnungsbehorden nehmen die Gemeinden, die Aufgaben der Kreisordnungsbehorden die
Kreise und kreisfreien Stddte als Pflichtaufgaben zur Erflillung nach Weisung (§ 9) wahr; dies gilt auch fiir die ihnen als
Sonderordnungsbehdrden iibertragenen Aufgaben.

(2) Landesordnungsbehérden sind die Bezirksregierungen.

Die Funktion der Kreisordnungsbehdrde nehmen also in Nordrhein/Westfalen die Kreise und
kreisfreien Stddte wahr.

Gemeinden, Kreise und kreisfreie Stidte sind als Gebietskorperschaften des 6ffentlichen Rechts
Rechtstrager. Sie sind nicht Behorde, sondern haben eine Behorde. Diese wird in der
Kommunalverwaltung mit der Funktionsbezeichnung des Hauptverwaltungsbeamten (die
Biirgermeisterin/der Biirgermeister, die Landritin/der Landrat, die Oberbiirgermeisterin/der
Oberbiirgermeister) benannt wird (vgl. § 62 Abs. 1 GO NRW, § 42 KrO NRW).

Die drei Stufen der Zusténdigkeitsbestimmung finden sich im Landesbereich héufig im Brief-
kopf der Behorde wieder. Am Anfang steht der Verwaltungstrager, die Gebietskorperschaft. Es
folgt dessen Behorde und abschlieBend die wahrgenommene Aufgabe als Funktions- oder
Amtsbezeichnung.

Stadt KoIn
Die Oberbiirgermeisterin
Amt fiir 6ffentliche Ordnung

Wer diese Regelungstechnik nicht kennt, hélt oft eine zustandige Behorde fiir unzusténdig, weil
sie unter einer anderen Funktionsbezeichnung in Erscheinung tritt (z.B. die Biirger-
meisterin/der Biirgermeister als Ordnungsamt statt als Bauaufsichtsamt, die Landritin/der
Landrat als Straenverkehrsbehdrde statt als Ausldnderbehorde). Die Zusténdigkeit bezieht sich
auf Behorden im organisationsrechtlichen Sinne, nicht auf Funktions- oder Amtsbezeich-
nungen.

9.2  Instanzielle Zustindigkeit

Die instanzielle Zustdndigkeit bestimmt bei einem mehrstufigen Aufbau des Verwaltungs-
zweigs wie oben in § 1 ZustAVO (NRW) und § 3 OBG (NRW), welche Ebene zum Handeln
berechtigt ist. Die Regelzustindigkeit fiir die Aufgabenerledigung liegt bei der unteren
Behorde.

§ 5 OBG (NRW) Sachliche Zustiindigkeit
(1) Fiir die Aufgaben der Gefahrenabwehr sind die drtlichen Ordnungsbehdrden zusténdig.
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(2) Die Zustdndigkeit der Landes- und Kreisordnungsbehorden bestimmt sich nach den hieriiber erlassenen
gesetzlichen Vorschriften.
(3) Fiir den Erlass von ordnungsbehordlichen Verordnungen gelten die §§ 26 und 27.

§ 13 Sachliche Zustiindigkeit der unteren Auslinderbehdrden
Die unteren Auslédnderbehdrden nehmen die Aufgaben der Auslénderbehdrden nach dem Aufenthaltsrecht und
dem Asylrecht wahr, sofern keine besonderen Zusténdigkeiten fiir einzelne Aufgaben bestimmt sind.

Die Vorschriften iiber die instanzielle Zustindigkeit tragen wie in den obigen Beispielen oft die
Uberschrift ,,Sachliche Zustindigkeit“, weil die instanzielle Zustindigkeit friiher als Unterfall
der sachlichen Zustidndigkeit verstanden wurde.

9.3  Ortliche Zustindigkeit

Die ortliche Zustindigkeit wird nur relevant, wenn es auf einer Verwaltungsstufe mehrere
Behorden gibt. Das ist nur bei Mittelbehdrden oder unteren Behdrden der Fall, in der Bundes-
verwaltung also selten.

Das Verwaltungsverfahrensgesetz stellt in § 3 VwV{G allgemeine Vorschriften fiir die 6rtliche
Zustandigkeit zur Verfiigung. Fachgesetze und -verordnungen brauchen daher die ortliche
Zustandigkeit nicht zu regeln. Wie sich aus der Einleitung der Ziffern 3 und 4 ergibt, stehen die
Ankniipfungspunkte des § 3 Abs. 1 VwVTG in einer festen Rangordnung.

Ankniipfungspunkte des § 3 Abs. 1 VwVIG

auBerordentliche Zustdndigkeiten:
Nr. 1 unbewegliches Vermdgen, ortsgebundenes Recht
Nr. 2 Betrieb eines Unternehmens, Ausiibung eines Berufes

Regelzustindigkeit:
Nr. 3 andere Angelegenheiten, die eine natiirliche oder juristische Person betreffen

Auffangzustandigkeit:
Nr. 4 Anlass fiir die Amtshandlung

Nach dem am Ende des § 1 Abs. 1 VwWVIG festgeschriebenen Grundsatz der Subsidiaritit des
Verwaltungsverfahrensgesetzes geht jede inhaltsgleiche oder entgegenstehende Bestimmung
vor (siehe z. B. § 2 Verordnung iiber die Zustindigkeit der Bundespolizeibehérden (BPolZV),
§ 61 GewO; § 49 WaffG).
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Lehrgédngen und als stdndiger Gastdozent, insbesondere in den Lehrgingen zum Aufstieg in
den hoheren Dienst und bei der Qualifizierung von Neu- und Quereinsteigerinnen und -
einsteigern. Dariiber hinaus sind seine Beratung und Schulung in der Bundesverwaltung immer
wieder vor Ort gefragt. Erfahrungen hat er auch im Bereich der Hochschulverwaltung, der
Akkreditierung von Studiengédngen sowie der Gesetzesevaluierung gesammelt. Seine Lehr- und
Priiferfahrung hat er in zahlreichen Verdffentlichungen weitergegeben, deren Kennzeichen ein
durchgéngiger Fallbearbeitungsbezug ist. Fiir die BAk6V hat er mehrere Werkpapiere
geschrieben.
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