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Vorwort

Die vorgelegte Arbeit entwirft keine Metatheorie der Mischverwal-
tung und des Bundesstaates. Ziel der Untersuchung ist es vielmehr, die
Verwaltungsverfassung und die praktische Bund-Linder-Verwaltung
in der Bundesrepublik darzustellen, dem Beamten und dem Richter in
Bund und Léandern ein System von Entscheidungshilfen zur Beurtei-
lung von Problemfillen an die Hand zu geben sowie der Verwaltungs-
wissenschaft ein intersubjektiv nachvollziehbares Interpretationsmodell
der gemischten Bund-Lander-Verwaltungen vorzuschlagen. Die Ent-
wicklungstendenzen in Osterreich sind streiflichtartig einbezogen.

Mein Dank und meine Verehrung gelten Herrn Professor Dr. Werner
Weber. Die der Arbeit zugrunde liegende Dissertation aus dem Jahre
1973 ist aus seinem Seminar des 6ffentlichen Rechts hervorgegangen.
Auch diese Neubearbeitung hat er durch seine zahlreichen Beitridge zur
Bund-Linder-Verwaltung und seinen giitigen Rat geférdert.

Gottingen im Februar 1976
Roman Loeser
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Erster Teil
Allgemeiner Teil

A. Theoretischer und praktischer
Hintergrund der Mischverwaltung

§ 1 Grundlegung

1. Das Entstehen von Mischverwaltungen

Menschen setzen zur Verfolgung ihrer Ziele Organisationen ein. Die
Organisation als planmiBig gestaltete und gesteuerte Ordnung arbeits-
teilig miteinander wirkender Personen, Gruppen und technischer
Elemente beschrinkt sich entweder auf Innenziele (Freizeitvereine,
Clubs) oder sie beabsichtigt Einflul iliber Personen zu gewinnen
(Schulen, Krankenanstalten, Kirchen, Gefidngnisse) oder strebt, auf
AufBlenwirkung bedacht, Leistungen an (Parteien, Verbinde, Cliquen,
Wohlfahrtseinrichtungen, die staatliche Verwaltung). Diejenigen Or-
ganisationen, die auf Leistung und EinfluB zielen, entwickeln sténdig
soziotechnische Verfahren, die angestrebten Vorstellungen zu gewihr-
leisten und ihren Erfolg zu optimieren. Sie wirken dabei stetig auf
ihre Umwelt ein, der sie sich andererseits im Wege der Riickkopplung
anpassen. Sind diese Abldufe geeignet angebahnt, so neigen die Orga-
nisationen einem immer ,verbesserten“ Aufbau zu und splittern fort-
schreitend filigraner strukturierte Subsysteme ab. Das System der
Organisationen beeinflult wiederum deren Aufgaben- und Beziehungs-
zusammenhang, der um so vielgestaltiger wird, je gréBer die Zahl
der sozialen Gebilde und je mannigfacher ihre Typen sind. Der
Leistungsorganisation bedient sich in vornehmlichem MafBle die Lei-
stungsgesellschaft.

So ist es gekommen, daf3 die im heutigen Verwaltungsstaat stetig zu-
nehmende Pluralisierung der Staatsgewalt die Einheit exekutivischer
Macht vergangener Epochen unter dem Druck der Auflésung patriarcha-
lischer Ordnungen in eine facettenartige Fiille dekonzentrierter und
dezentralisierter Glieder gespalten hat. Geférdert wurde diese Ent-
wicklung durch die Rationalisierung der Lebensabldufe der Industrie-
gesellschaft. Die Umpolung der staatlichen Hauptanliegen von der



16 § 1 Grundlegung

polizeilichen Sorge zu einer planend-gestaltenden Redistribution im
Sinne des grundgesetzlichen Programms des sozialen Rechtsstaates und
die dirigistische Intervention supranationaler Gemeinschaften kom-
plizierten die Lebensverhéltnisse des einzelnen. Die Verwandlung
einstiger Spontaneitidten gesellschaftlicher Selbsthilfe in staatliche Fiir-
sorge, die vielschichtige Verflechtung der sozialen Beziehungen von
Staat und Gesellschaft und die damit Hand in Hand gehende Ange-
wiesenheit des einzelnen auf die daseinsvorsorgende Leistung des
Staates bedingten eine umfassende Inpflichtnahme des einzelnen durch
ein in sich verwickeltes 6ffentliches Gewaltensystem!.

In diesen grotesk verwobenen Spannungslinien ist es zwangsléufig,
daB3 die vollziehende Gewalt, aufgesplittert in Partikularformen?, da-
nach trachtet. die zentrifugalen Krifte einer solchermaBien pluralistisch
zerlegten exekutivischen Einheit zu liberdecken, einmal funktional auf
dem Wege solidarischer Aktion in geeigneten Verwaltungsfillen, ein
andermal durch die institutionelle Zusammenarbeit der diversifizierten
Verwaltungsstellen. Als ein wirksames Instrument exekutivischer Ko-
operation hat sich die Mitwirkung einer Verwaltungsbehérde bei der
Regelung eines Verwaltungsverhéltnisses durch eine andere Verwal-
tungseinheit erwiesen. Anfidnglichen mehr technischen Zweifeln wei-

1 Aus der Fiille der die Gegenwartslage der Verwaltung kennzeichnenden
Literatur: Werner Weber, Spannungen und Krifte im westdeutschen Ver-
fassungssystem, 3. Auflage, 1970; ders., Staats- und Selbstverwaltung in der
Gegenwart, 2. Auflage, 1967; Ernst Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungs-
rechts, 10. Auflage, 1973; Ulrich Scheuner, Das Gesetz als Auftrag der Ver-
waltung, DOV 1969, 585 - 593; Peter Badura, Die Verwaltung als soziales
System, DOV 1970, 18 -22; Hans Peter Bull, Staatsaufgaben nach dem
Grundgesetz, 1973; Ulrich Becker / Werner Thieme (Hrsg.), Handbuch der
Verwaltung, 1974; Walter Schmidt/ Richard Bartlsperger, Organisierte Ein-
wirkung auf die Verwaltung — Zur Lage der zweiten Gewalt, VVDStRL 33
(1975); Max Weber, Wirtschaft und Gesellschaft, 1922, Nachdruck 1972;
Robert K. Merton (Hrsg.), Bureaucracy, New York (The Free Press) 1952;
Renate Mayntz (Hrsg.), Biirokratische Organisation, 1968; dies., Soziologie
der Organisation, 1963/1971; dies. und Fritz Scharpf, Planungsorganisation,
1973; David Silverman, Theorie der Organisationen, 1972; Franz Nuscheler/
Winfried Steffani (Hrsg.), Pluralismus, 1972; Niklas Luhmann, Funktionen
und Folgen formaler Organisation, 2. Auflage, 1972; ders., Macht, 1975;
Erwin Grochla (Hrsg.), Handworterbuch der Organisation, 1973; Jiirgen
Habermas, Strukturwandel der Offentlichkeit, 6. Auflage, 1974; Wilhelm
Hill / Raymond Fehlbaum / Peter Ulrich, Organisationslehre 1 und 2, 1974.

Das Handbuch ,,Die Bundesrepublik®, hrsg. von A. Koehler und K. Jansen,
71. Jahrgang (Teilausgabe Bund, 1973), veranschaulicht die illustre Fiille der
mit oOffentlichen Aufgaben beschiftigten Institutionen auf Bundesebene.
Schriftenreihe der Hochschule Speyer: Bd. 33 (1967): Zur Struktur der deut-
schen Verwaltung; Bd. 43 (1969): Funktionsgerechte Verwaltung im Wandel
der Industriegesellschaft; Bd.50 (1972): Demokratie und Verwaltung.

2 Werner Weber, Der nicht staatsunmittelbare 6ffentliche Organisations-
bereich, in: JJb. 8 (1967/1968) 137 - 163; Peter Lerche, Verfassungsfragen, 8;
Riidiger Boergen, Die Griindung privatrechtlich organisierter bundesabhin-
giger Nicht-Wirtschaftsunternehmen, DVBIL. 1971, 869 - 878 (869).
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chend hat das Rechtsinstitut der ,duae conformes“, der mehrstufigen
oder zusammengesetzten Verwaltungsakte, wie man die Akte, die des
Zusammenwirkens mehrerer Verwaltungen bediirfen, metaphorisch
genannt hat, im System des Verwaltungsrechts heute einen gesicherten
Platz3. Vielfdltige Gemeinschaftseinrichtungen verschiedener Ver-
waltungstriger nehmen sich als selbstverstindliche Ergénzung reiner
Institutionsbilder aus!. Die Mischung von Verwaltungskompetenzen
erscheint also unproblematisch.

Die Variationsbreite der Verwaltungsinterdependenzen in der Bun-
desrepublik wird durch ein weiteres Element nicht unwesentlich erhéht:
der foderative Staatsaufbau, die Gliederung des Bundes in Léinder
(Art. 79 Abs. 3 GG). Es hitte sich angeboten, das Zusammenwirken von
Bundesverwaltung und Landesverwaltungen in den Vorgang der Ver-
quickung exekutivischer Kompetenzen, etwa im Stile zusammenge-
setzter Verwaltungsakte und von Gemeinschaftseinrichtungen, einzu-
beziehen. Ansétze hierzu sind in der Tat gemacht worden®. Doch der
Schreckensruf Mischverwaltung, eine ,verfassungsrechtlich unzulissige,
verfassungspolitisch schwerwiegend bedenkliche Konstruktion“s, hat

8 Karl Heinrich Friauf, Die behordliche Zustimmung zu Verwaltungsakten
anderer Behorden, DOV 1961, 666 - 675; Christian Heinze, Das Zusammen-
wirken von Behorden beim ErlaB von Verwaltungsakten, VerwArch. 52
(1961) 159 - 174; 275 - 304; ders., dasgl., DOV 1967, 33 - 47; Eyermann / Frohler,
§42 RN 53 -58 (S.255-264); Otto Bachof, in: Wolff / Bachof I, §46 V.c)2.
(S. 382/383). BVerwGE 16, 116; 301; E 28, 145; DOV 1972, 167. Beispiele sind:
§9 Abs.2 und 8 BFernstrG; §§19 Abs.4, 31 Abs.2, 36 Abs.1 BBauG; §4
Abs.3 JugSchutzG; §19 Abs.1 RNaturschutzG; §26 Abs.2 Nr.2 AuslG;
§ 47 Abs.2 SchwBehindertenG; § 54 Abs.2 EVwVerfG 1973.

4 Josef Kolble, Gemeinschaftsaufgaben, 54/55; Burkhard Tiemann, Ge-
meinschaftsaufgaben, 120 - 129; v. Mangoldt/ Klein, Vorb. zum VIIIa. Ab-
schnitt (S. 2567 - 2592); Paul Feuchte, Die bundesstaatliche Zusammenarbeit
in der Verfassungswirklichkeit der Bundesrepublik Deutschland, A6R 98
(1973) 473 - 528; Heinz Laufer, Das foderative System, 115 -119. Beispiele
sind: Zweites Deutsches Fernsehen (BVerwGE 22, 299 - 312); Filmbewertungs-
stelle, Wiesbaden (BVerwGE 23, 194 - 201); Gemeinsame Klassenlotterien,
Akademien und Priifungsdmter (BVerwG DVBIL. 1973, 149); Westdeutsche
Rektorenkonferenz; stindige Konferenz der Kultusminister; Zentralstelle fiir
die Vergabe von Studienpldtzen (BVerfG DVBI. 1974, 632/633).

5 Vgl. vorerst: Arnold Kottgen, Der Einwand der Mischverwaltung und
das Grundgesetz, DOV 1955, 485 - 492; Erich Gerner, Zur Frage der , Misch-
verwaltung® im Verhiltnis zwischen Bund und Léndern, BayVBI. 1955,
193 - 195; Rudolf Werner Fiifilein, Mischverwaltung oder Mitverwaltung,
DVBL 1956, 1-4; v.Mangoldt/Klein, Vorb. zum VIIIa. Abschnitt, VI.,
S. 2587 - 2589.

6 Stenographische Berichte von den Verhandlungen des Bundesrates, 1955,
139. Sitzung vom 1. April 1955, S. 78 - 80; Abgeordneter Dr. Emde (FDP) bei
der Aussprache zum Finanzreformgesetz: Verhandlungen des Dt. Bundes-
tags, 5. Wahlperiode, 171.Sitzung vom 8.Mai 1968, S.9176, und in der
204. Sitzung vom 11. Dezember 1968, S.11027; Abgeordneter Busse (FDP) in
letzterer Sitzung, S.11053, und Abgeordneter Ertl in der Sitzung vom
18. Juni 1969, S. 13355, 13358; der Vertreter des Bundesrats Dr. Heinsen vor
dem Bundestag, in: Verhandlg. des Dt. Bundestags, 5. Wahlperiode, 204. Sit-
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