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Vorwort 

Die vorgelegte Arbeit entwirf t  keine Metatheorie der Mischverwal-
tung und des Bundesstaates. Ziel der Untersuchung ist es vielmehr, die 
Verwaltungsverfassung  und die praktische Bund-Länder-Verwaltung 
in der Bundesrepublik darzustellen, dem Beamten und dem Richter in 
Bund und Ländern ein System von Entscheidungshilfen zur Beurtei-
lung von Problemfällen an die Hand zu geben sowie der Verwaltungs-
wissenschaft ein intersubjektiv nachvollziehbares Interpretationsmodell 
der gemischten Bund-Länder-Verwaltungen vorzuschlagen. Die Ent-
wicklungstendenzen in Österreich 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 öffentlichen  Rechts hervorgegangen. 
Auch diese Neubearbeitung hat er durch seine zahlreichen Beiträge zur 
Bund-Länder-Verwaltung und seinen gütigen Rat gefördert. 

Göttingen im Februar 1976 
Roman Loeser 
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Erster  Teil 

Allgemeiner Teil 

A. Theoretischer und praktischer 
Hintergrund der Mischverwaltung 

§ 1 Grund legung 

I . Das Entstehen von Mischverwaltungen 

Menschen setzen zur Verfolgung ihrer Ziele Organisationen ein. Die 
Organisation als planmäßig gestaltete und gesteuerte Ordnung arbeits-
tei l ig miteinander wirkender Personen, Gruppen und technischer 
Elemente beschränkt sich entweder auf Innenziele (Freizeitvereine, 
Clubs) oder sie beabsichtigt Einfluß über Personen zu gewinnen 
(Schulen, Krankenanstalten, Kirchen, Gefängnisse) oder strebt, auf 
Außenwirkung bedacht, Leistungen an (Parteien, Verbände, Cliquen, 
Wohlfahrtseinrichtungen,  die staatliche Verwaltung). Diejenigen Or-
ganisationen, die auf Leistung und Einfluß zielen, entwickeln ständig 
soziotechnische Verfahren,  die angestrebten Vorstellungen zu gewähr-
leisten und ihren Erfolg zu optimieren. Sie wirken dabei stetig auf 
ihre Umwelt ein, der sie sich andererseits im Wege der Rückkopplung 
anpassen. Sind diese Abläufe geeignet angebahnt, so neigen die Orga-
nisationen einem immer „verbesserten" Aufbau zu und splittern fort-
schreitend filigraner  strukturierte Subsysteme ab. Das System der 
Organisationen beeinflußt wiederum deren Aufgaben- und Beziehungs-
zusammenhang, der um so vielgestaltiger wird, je größer die Zahl 
der sozialen Gebilde und je mannigfacher ihre Typen sind. Der 
Leistungsorganisation bedient sich in vornehmlichem Maße die Lei-
stungsgesellschaft. 

So ist es gekommen, daß die im heutigen Verwaltungsstaat stetig zu-
nehmende Pluralisierung der Staatsgewalt die Einheit exekutivischer 
Macht vergangener Epochen unter dem Druck der Auflösung patriarcha-
lischer Ordnungen in eine facettenartige Fülle dekonzentrierter und 
dezentralisierter Glieder gespalten hat. Gefördert  wurde diese Ent-
wicklung durch die Rationalisierung der Lebensabläufe der Industrie-
gesellschaft. Die Umpolung der staatlichen Hauptanliegen von der 
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pol ize i l ichen Sorge zu e iner p lanend-gesta l tenden Red is t r i bu t i on i m 
Sinne des grundgesetz l ichen Programms des sozialen Rechtsstaates u n d 
die di r ig ist ische I n t e r v e n t i o n supranat iona ler Gemeinschaften k o m -
p l i z ie r ten die Lebensverhäl tn isse des einzelnen. D ie V e r w a n d l u n g 
einst iger Spontane i tä ten gesel lschaft l icher Selbsth i l fe i n staat l iche F ü r -
sorge, d ie vielschicht ige Ver f lechtung der sozialen Bez iehungen v o n 
Staat u n d Gesellschaft u n d die dam i t H a n d i n H a n d gehende Ange -
wiesenhei t des e inzelnen auf d ie daseinsvorsorgende Le is tung des 
Staates bed ing ten eine umfassende Inp f l i ch tnahme des e inzelnen durch 
e in i n sich verwicke l tes öffent l iches  Gewal tensys tem 1 . 

I n diesen grotesk ve rwobenen Spannungs l in ien is t es zwangsläuf ig, 
daß d ie vo l lz iehende Gewa l t , aufgesp l i t te r t  i n P a r t i k u l a r f o r m e n 2 , da-
nach trachtet , d ie zen t r i fuga len K r ä f t e e iner solchermaßen p lura l i s t i sch 
zer legten exekut iv ischen E inhe i t zu überdecken, e i nma l f u n k t i o n a l auf 
dem Wege sol idar ischer A k t i o n i n geeigneten Verwa l tungs fä l l en , e in 
anderma l durch die i ns t i t u t i one l le Zusammenarbe i t der d ivers i f iz ier ten 
Verwa l tungss te l len . A l s e in w i rksames I n s t r u m e n t exekut iv ischer K o -
opera t ion ha t sich d ie M i t w i r k u n g e iner Verwa l tungsbehörde be i der 
Regelung eines Verwa l tungsverhä l tn isses durch eine andere V e r w a l -
tungse inhe i t erwiesen. An fäng l i chen mehr technischen Z w e i f e l n w e i -

1 Aus der Fül le der die Gegenwartslage der Verwal tung kennzeichnenden 
Li teratur : Werner  Weber,  Spannungen und Kräf te 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 Auf t rag der Ver-
waltung, DÖV 1969, 585 - 593; Peter  Badura,  Die Verwal tung als soziales 
System, DÖV 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-
w i rkung auf die Verwal tung — 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.), Bürokratische Organisation, 1968; dies.,  Soziologie 
der Organisation, 1963/1971; dies,  und Fritz  Scharpf,  Planungsorganisation, 
1973; David Silverman,  Theorie der Organisationen, 1972; Franz  Nuscheier  / 
Winfried Steff  ani  (Hrsg.), Pluralismus, 1972; Niklas Luhmann, Funkt ionen 
und Folgen formaler  Organisation, 2. Auflage, 1972; ders.,  Macht, 1975; 
Erwin  Grochla  (Hrsg.), Handwörterbuch der Organisation, 1973; Jürgen 
Habermas,  Strukturwandel der Öffentlichkeit,  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 i l lustre Fül le der 
m i t öffentlichen  Aufgaben beschäftigten Inst i tut ionen auf Bundesebene. 
Schriftenreihe  der Hochschule Speyer: Bd. 33 (1967): Zur Struktur der deut-
schen Verwaltung; Bd. 43 (1969): Funktionsgerechte Verwal tung im Wandel 
der Industriegesellschaft;  Bd. 50 (1972): Demokratie und Verwaltung. 

2 Werner  Weber,  Der nicht staatsunmittelbare öffentliche  Organisations-
bereich, in: JJb. 8 (1967/1968) 137- 163; Peter  Lerche,  Verfassungsfragen,  8; 
Rüdiger  Boergen,  Die Gründung privatrechtl ich organisierter bundesabhän-
giger Nicht-Wirtschaftsunternehmen,  DVB1. 1971, 869-878 (869). 
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chend hat das Rechts ins t i tu t der „duae conformes", der mehrstu f igen 
oder zusammengesetzten Verwa l tungsak te , w i e m a n die A k t e , d ie des 
Zusammenw i r kens mehrere r V e r w a l t u n g e n bedür fen, metaphor isch 
genannt hat , i m System des Verwa l tungsrechts heute e inen gesicherten 
P la tz 3 . V ie l f ä l t i ge Gemeinschaf tse inr ichtungen verschiedener V e r -
wa l tungs t räger nehmen sich als selbstverständl iche Ergänzung re iner 
Ins t i t u t i onsb i l de r aus4 . D ie Mischung v o n Verwa l tungskompe tenzen 
erscheint also unprob lemat isch. 

D ie Var ia t ionsbre i te der Verwa l tungs in te rdependenzen i n der B u n -
desrepub l ik w i r d durch e in wei teres E lement n ich t unwesent l i ch e rhöht : 
der födera t ive Staatsaufbau, d ie G l iederung des Bundes i n Lände r 
(A r t . 79 Abs. 3 GG). Es hä t te sich angeboten, das Z u s a m m e n w i r k e n v o n 
Bundesve rwa l t ung u n d Landesve rwa l tungen i n den Vo rgang der V e r -
qu ickung exekut iv ischer Kompetenzen, e twa i m S t i l e zusammenge-
setzter Ve rwa l t ungsak te u n d v o n Gemeinschaf tseinr ichtungen, e inzu-
beziehen. Ansätze h ie rzu s ind i n der T a t gemacht wo rden 5 . Doch der 
Schreckensruf  Mischverwaltung,  eine „ver fassungsrecht l ich  unzulässige, 
verfassungspol i t isch schwerwiegend bedenkl iche K o n s t r u k t i o n " 6 , ha t 

3 Karl  Heinrich  Friauf,  Die behördliche Zust immung zu Verwaltungsakten 
anderer Behörden, DÖV 1961, 666-675; Christian  Heinze,  Das Zusammen-
wi rken von Behörden beim Erlaß von Verwaltungsakten, VerwArch. 52 
(1961) 159- 174; 275-304; ders., dasgl., DÖV 1967, 33-47; Eyermann  /  Fröhler, 
§42 RN 53 - 58 (S. 255 -264); Otto  Bachof,  in : Wol f f /Bachof I , §46 V. c) 2. 
(S. 382/383). BVerwGE 16, 116; 301; E 28, 145; DÖV 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  Kölble,  Gemeinschaftsaufgaben,  54/55; Burkhard  Tiemann,  Ge-
meinschaftsaufgaben,  120 - 129; v.  Mangoldt  /  Klein,  Vorb. zum V i l l a . A b -
schnitt (S. 2567 - 2592) ; Paul  Feuchte,  Die bundesstaatliche Zusammenarbeit 
in der Verfassungswirklichkeit  der Bundesrepublik Deutschland, AöR 98 
(1973) 473-528; Heinz  Laufer,  Das föderative System, 115-119. Beispiele 
sind: Zweites Deutsches Fernsehen (BVerwGE 22, 299 - 312); Fi lmbewertungs-
stelle, Wiesbaden (BVerwGE 23, 194-201); Gemeinsame Klassenlotterien, 
Akademien und Prüfungsämter  (BVerwG DVB1. 1973, 149); Westdeutsche 
Rektorenkonferenz;  ständige Konferenz der Kul tusminister; Zentralstelle für 
die Vergabe von Studienplätzen (BVerfG DVB1. 1974, 632/633). 

5 Vgl. vorerst: Arnold  Köttgen,  Der Einwand der Mischverwaltung und 
das Grundgesetz, DÖV 1955, 485-492; Erich  Gerner,  Zur Frage der „Misch-
verwal tung" i m Verhältnis zwischen Bund und Ländern, BayVBl. 1955, 
193- 195; Rudolf  Werner  Füßlein,  Mischverwaltung oder Mitverwal tung, 
DVB1. 1956, 1 - 4 ; v.  Mangoldt  /  Klein,  Vorb. zum V i l l a . Abschnitt, VI. , 
S.2587 - 2589. 

6 Stenographische Berichte von den Verhandlungen des Bundesrates, 1955, 
139. Sitzung vom 1. Ap r i l 1955, S. 78-80; Abgeordneter Dr. Emde  (FDP) bei 
der Aussprache zum Finanzreformgesetz:  Verhandlungen des Dt. Bundes-
tags, 5. Wahlperiode, 171. Sitzung vom 8. Ma i 1968, S. 9176, und in der 
204. Sitzung vom 11. Dezember 1968, S. 11027; Abgeordneter Busse (FDP) in 
letzterer Sitzung, S. 11053, und Abgeordneter Erti  i n der Sitzung vom 
18. Jun i 1969, S. 13355, 13358; der Vertreter des Bundesrats Dr. Heinsen  vor 
dem Bundestag, in : Verhandig. des Dt. Bundestags, 5. Wahlperiode, 204. Si t -
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