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Vorwort

Nahezu vier Jahre sind vergangen seit dem
Wiederentstehen des Freistaates Sachsen,
Jahre gemeinsamer Arbeit beim Aufbau einer
rechtsstaatlichen Ordnung liegen hinter uns.
Eine funktionierende Justiz als unabhangige
dritte Gewalt, als Garant der Rechte der Blr-
ger ist wieder errichtet.

Nach dieser ersten Phase des stlrmischen
Aufbruchs scheint es mir sinnvoll, ja notwen-
dig, auch die geschichtliche Tradition des Frei-
staates Sachsen wieder stérker in den Blick
zu nehmen. Schon die Tage der friedlichen Revolution des Herbstes 1989, als
in Sachsen neben schwarz-rot-gold auch die séchsischen Farben weils-grin
Gberall zu sehen waren, haben gezeigt, dafd das Geflihl einer eigenen Iden-
titdt, die Erinnerung an die wechselvolle, jahrtausendalte sachsische
Geschichte auch durch die Geschichtsklitterung der SED-Ideologie nicht aus-
geldscht werden konnte.

Auf eine lange Tradition kénnen auch Rechtswesen und Justiz in Sachsen
zurickblicken. Dies aufzugreifen ist das Ziel unserer neuen Reihe “Sachsische
Justizgeschichte”, die sich nicht nur an Juristen und Historiker wendet, son-
dern eine breite interessierte Offentlichkeit ansprechen will. In den Banden
der Reihe wird die Auseinandersetzung mit der Rolle der Justiz unter zwei
Diktaturen einen wichtigen Stellenwert einnehmen. Platz finden wird aber
ebenso die Darstellung so herausragender Orte von Rechtsprechung und
Rechtswissenschaft in Sachsen wie Leipzig. Aufgenommen werden weiter
Lebensbeschreibungen bedeutender sachsischer Juristen, aber auch solcher,
denen wir heute mit durchaus zwiespaltigen Geflihlen gegenlberstehen.
Schlielich sollen wichtige Justizbauten in Sachsen vorgestellt werden.

Mit dem Heft "Verwaltungsgerichtsbarkeit in Sachsen 1901 bis 1993" liegt
nun der erste Band dieser neuen Reihe vor. Dieser Band ist ganz bewuf3t dem
Gerichtszweig gewidmet, der in ganz besonderer Weise flr den grundlegen-
den Wandel steht, den das Verhaltnis von Birger und Staat nach der friedli-
chen Revolution des Herbstes 1989 erfahren hat. Denn gerade die Einrichtung
von unabhéngigen Verwaltungsgerichten macht deutlich, da der Staat dem
Blrger gegeniber nicht mehr allméachtig und unkontrollierbar ist, dafy er sich
zur Gewaltenteilung bekennt.



Mit der Wiedererrichtung des Séachsischen Oberverwaltungsgerichts am
1. Juli 1992 hat der Freistaat Sachsen zugleich institutionell an eine rechts-
staatliche Tradition angeknlpft, die mit der Einrichtung der sdchsischen Ver-
waltungsgerichtsharkeit im Jahre 1901 begriindet wurde und im ersten Drittel
dieses Jahrhunderts einem freiheitlichen Gemeinwesen in Sachsen den Weg
bereitet hatte. Danach hatte es finfzig Jahre lang eine wirkungsvolle Kontrolle
staatlicher Macht durch unabhangige Gerichte in Sachsen nicht mehr gege-
ben, war doch die verwaltungsgerichtliche Rechtsprechung von den National-
sozialisten zu Grabe getragen und in der Zeit der DDR nicht wieder zum Leben
erweckt worden.

In der Betrachtung der in diesem Heft dargestellten Anfange rechtsstaatlicher
Verwaltungsrechtsprechung und ihrer aktuellen Herausforderungen zeigen
sich Wesen und Wandel der Verwaltungsgerichtsbarkeit wie in einem
Brennglas. Historische Grundlage ist die Idee des liberalen Rechtsstaates, die
Macht im Staat durch Gewaltenteilung und Bindung an das demokratisch legi-
timierte Gesetz zu mafRigen, ihre Auslibung der Kontrolle unabhéngiger
Gerichte zu unterwerfen sowie vor allem dem einzelnen gegenlber der
dffentlichen Gewalt ein subjektives Recht auf gerichtlichen Schutz und auf
Abwehr rechtswidriger Eingriffe in Freiheit und Eigentum zu gewaéhrleisten.
Aus diesem System des Rechtsstaates leitet sich die Kernaufgabe der Verwal-
tungsgerichtsbarkeit ab, die an Bedeutung nichts verloren hat: die subjektiv-
dffentlichen Rechte des Birgers im Staat und seiner Verwaltung wirksam zu
schitzen, durch die ihr zugewiesene Kompetenz die Rechtméaligkeit behordli-
chen Handelns gleichsam vorbeugend zu sichern und so insgesamt einen Bei-
trag zur Bewahrung des Rechts im Staate zu leisten. Welche Bedeutung der
Ausfillung und Wahrung der durch die Verfassung legitimierten Funktion der
Verwaltungsgerichtsbarkeit zukommt, wird in diesem Heft unter vielfaltigen
Aspekten eindrucksvoll dargelegt, auch und besonders vor dem Hintergrund
leidvoller geschichtlicher Erfahrungen. Die Beitrdge flihren von den ersten
tastenden Schritten sachsischer Verwaltungsgerichtsbarkeit Uber die ihr von
staatlicher Seite drohenden Gefahren bis hin zu ihren besonderen Bedingun-
gen und Verhaltnissen im Zuge des Neuaufbaus einer rechtsstaatlichen Ver-
waltung.

Wenn fir die Verwaltungsrechtsprechung der heutigen Zeit eine vereinfa-
chende und verallgemeinernde Summe gezogen werden kann, so durfte sie
durch drei Elemente zu kennzeichnen sein: Erstens sind, so wie das Verwal-
tungsrecht als konkretisiertes Verfassungsrecht verstanden werden kann,
Struktur und Gestalt der Verwaltungsgerichtsbarkeit in besonderem Male ver-
fassungsgepragt. Auf ihr Wirken zurickgehende Reibungsverluste oder gar
Storungen des Gleichgewichts zwischen den Staatsgewalten sind daher nach



MafRgabe der verfassungsrechtlichen Funktionsverteilung aufzuldsen. Zwei-
tens hangt das Maf% dessen, was die Gesetzgebung der Verwaltung und der
Verwaltungsgerichtsbarkeit zu Ausfillung und Ausformulierung Ubrig 1a63t,
ganz wesentlich von Art und Dichte der gesetzlichen Regelungen ab. Hier
werden, soweit es nicht durch die Eigenart des Sachbereichs ausgeschlossen
ist, der Gesetzgeber durch préagnante und einfacher handhabbare Vorgaben
des materiellen Rechts kiinftig starker zu funktionsgerechter Aufgabenvertei-
lung beizutragen und die Rechtsprechung sich in weiser Zurlickhaltung an der
gerechten Entscheidung des Einzelfalls sowie dem integrierten Einbau einzel-
ner Rechtsvorschriften in die gesamte Rechtsordnung zu orientieren haben.
SchlieRlich wird sich die Verwaltungsgerichtsbarkeit ihrer durch die Verfas-
sung zugewiesenen Rolle im Wandel von Staat und Gesellschaft stets aufs
Neue zu besinnen und dabei vor allem zu bedenken haben, daf} das Vertrauen
des Birgers in die Rechtsprechung nicht nur davon abhéngt, ob er Recht
bekommt, sondern auch davon, wann er es bekommt.

Geschichtliche Erfahrung fir die Gegenwart nutzbar zu machen, hilft, das
Geschehen unserer Tage besser zu verstehen und zu gestalten. Die Kenntnis
der historischen Wurzeln der Rechtspflege in Sachsen ist zugleich ein unerlaf-
licher Beitrag dazu, dafl} unsere noch junge wiederentstandene Justiz zu einer
eigenen ldentitat findet. Darlber hinaus bereitet die Beschéftigung mit die-
sem Bereich unserer Kultur und Geschichte auch GenufR.

Ich wiinsche diesem Band und auch den weiteren Heften der "Séachsischen
Justizgeschichte” eine gute Aufnahme und viel Erfolg.
Fir Anregungen und auch fur Kritik sind wir stets offen.

.. Hdh...

Steffen Heitmann
Séchsischer Staatsminister der Justiz



Claus Meissner

Einleitung

Am 1.7.1992 ist durch das Gesetz Uber die Organisation der Gerichte im Frei-
staat Sachsen vom 30.6.1992 (S&chsGVBI. S. 287) das Oberverwaltungsge-
richt fr den Freistaat Sachsen errichtet worden. Am gleichen Tag sind aus
den Kreisgerichten Chemnitz, Dresden und Leipzig die Kammern fir Verwal-
tungssachen, die dort zum 1.7.1990 gebildet worden waren, herausgeldst und
als Spruchkérper eigensténdiger Verwaltungsgerichte mit dem Sitz in diesen
Stadten etabliert worden. Damit hatte der Freistaat Sachsen als zweites dstli-
ches Bundesland den vom Einigungsvertrag vorgezeichneten Weg zur Einrich-
tung einer selbstandigen Verwaltungsgerichtsbarkeit vollzogen.

Die Entscheidung des Gesetzgebers, dem Oberverwaltungsgericht fir den
Freistaat Sachsen den Namen seines Vorgéngers, des 1901 gegrindeten und
1941 von den Nationalsozialisten aufgeldsten Sachsischen Oberverwaltungs-
gerichts zu geben, ist kein Zufall, sondern ein bewufdtes Anknipfen an ein
Kapitel deutscher Rechtsgeschichte, die dieses Gericht mit seiner weit Uber
die Grenzen Sachsens fruchtbar gewordenen Rechtsprechung in der ersten
Hélfte unseres Jahrhunderts geschrieben hat. Und so darf man durchaus
annehmen, dalR das Sachsische Oberverwaltungsgericht am 1.7.1992 nicht
neu, sondern in den Funktionen, die ihm die Verwaltungsgerichtsordnung
zugedacht hat, wieder errichtet worden ist. Zwar hat es seinen Sitz jetzt nicht
mehr in Dresden, sondern im ostsachsischen Bautzen, aber das hindert nicht,
es als unmittelbaren Nachfolger des Sachsischen Oberverwaltungsgerichts
anzusehen, das 1941 in Dresden aufgrund eines Flihrererlasses seine Tatig-
keit einstellen mufte. In dieser Einschatzung haben sich die Richter des Baut-
zener Gerichts und der Boorberg Verlag in Stuttgart entschlossen, die in der
RoRRberg’schen Verlagsbuchhandlung zu Leipzig erschienenen Jahrbiicher des
Séchsischen Oberverwaltungsgerichts, in denen von 1901 bis 1941 seine Ent-
scheidungen, aber auch Abhandlungen seiner richterlichen Mitglieder verof-
fentlicht worden waren, in einer Neuen Folge herausgeben, um auch so die
Verbundenheit des neuen mit dem alten Séachsischen Oberverwaltungsgericht
zu dokumentieren.

Die Wiedergeburt des Sachsischen Oberverwaltungsgerichts ist aber auch ein
willkommener Anlafs, ihm eine kieine Schrift zu widmen, in der riick- und aus-
blickend seine Bedeutung fir die Rechtskultur im Freistaat Sachsen gewlr-
digt wird.
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Eine Wurdigung der fUnf Prasidenten, die das Sachsische Oberverwaltungsge-
richt von 1901 bis 19471 nicht nur reprasentierten, sondern auch in seinem
Ansehen pragten, und eine Betrachtung Uber seine Rechtsprechung wéhrend
dieser Zeit, konnen - mit freilich nur groben Pinselstrichen - einen Rickblick in
die Geschichte des Gerichts vermitteln. An den Niedergang des verwaltungs-
gerichtlichen Rechtsschutzes wahrend des Dritten Reichs, das immerhin bis
1941 eine, wenn auch sehr beschrankte, oft, aber durchaus nicht immer auf
den Fuhrerstaat ausgerichtete verwaltungsgerichtliche Kontrolle staatlichen
Handelns noch zulief, soll ebenso erinnert werden, wie an die vier Jahrzehnte
des DDR-Regimes, in denen ein Walter Ulbricht den Blrger glauben machen
wollte, Verwaltungsrecht und Verwaltungsgerichtsbarkeit gehorten als typi-
sche Produkte des Kapitalismus und eines dekadenten Blrgertums endgltig
der Vergangenheit an und seien mit ihrer “formal-juristischen Betrachtung”
staatlichen Wirkens einer Staatsordnung, die von der Einheitlichkeit der
Staatsgewalt und der Machtkonzentration bei den Arbeitern und Bauern
gepragt werde, schadlich und deplaziert.

Ende 1988 schienen sich die Machthaber in der DDR eines Besseren beson-
nen zu haben. Unter dem Druck der KSZE-Verhandlungen lieRen sie sich
bewegen, in einem sehr begrenzten Rahmen die gerichtliche Kontrolle von
Verwaltungsentscheidungen zu ermdoglichen. Der Beitrag tber die Verwal-
tungsgerichtsbarkeit in Sachsen nach dem politischen Umbruch zeigt jedoch,
dal diese Einrichtung von einer rechtsstaatlich strukturierten Verwaltungsge-
richtsbarkeit noch weit entfernt war, die erst mit der Einfihrung der Rechts-
schutzgarantie des Art. 19 Abs. 4 GG und der verwaltungsgerichtlichen Gene-
ralklausel durch den Vertrag Uber die Schaffung einer Wahrungs-, Wirtschafts-
und Sozialunion zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Deut-
schen Demokratischen Republik vom 1. Juli 1990 auch in diesem Teil
Deutschlands wieder installiert werden konnte.

Noch zwei Jahre sollte es dauern, bis mit der Verselbsténdigung der Verwal-
tungsgerichtsbarkeit im Freistaat Sachsen auch das Sachsische Oberverwal-
tungsgericht wieder errichtet werden konnte. Mehr als finf Jahrzehnte hatte
es damit seine rechtsprechende Tatigkeit nicht mehr auslben kénnen. Anders
als wahrend der ersten vier Jahrzehnte seines Bestehens ist es heute organi-
satorisch eingebettet in ein System des verwaltungsgerichtlichen Rechts-
schutzes, der sich grundsatzlich Gber drei Rechtszlige erstreckt. Hier ist es
Berufungs- und Beschwerdegericht und findet unter sich drei Verwaltungsge-
richte, die den verfassungsrechtlich garantierten Rechtsschutz im ersten
Rechtszug gewahren. Innerhalb eines nur zweistufigen Rechtszuges entschei-
det es selbst erstinstanzlich Uber Streitigkeiten um die Genehmigung von
Atomkraftwerken, Mulldeponien, Eisenbahnanlagen, Flughafen, Wasser-
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straf’en und ahnlichen GrofRprojekten; aufRerdem Uberpriift es als Normenkon-
trollgericht landesrechtliche Rechtsverordnungen und Satzungen auf ihre Ver-
einbarkeit mit htherrangigem Recht.

Die rechtsstaatliche Landschaft, in die das Sachsische Oberverwaltungsge-
richt mit seiner Wiedererrichtung am 1. Juli 1992 gestellt worden ist, wird in
den beiden letzten Beitrdgen dieser Schrift gezeichnet. Sie ist gepréagt durch
Forderungen nach Vereinfachung, Beschleunigung und Reduzierung des
verwaltungsgerichtlichen Rechtsschutzes, die teilweise schon realisiert sind,
teilweise noch in der politischen Diskussion stehen. Massenhaft angefaliene
Asylverfahren, die in einigen Bundeslandern mehr als die Halfte der bei den
Verwaltungsgerichten anhangigen Prozesse ausmachen, der Aufbau in den
dstlichen Bundeslandern, der ein dringendes Interesse nach einem besonders
schnellen Vollzug von Bau- und Planungsgenehmigungen fir Wohnungs- und
Investitionsmafnahmen erfordert, eine vor allem in den technischen Berei-
chen des Umweltrechts immer komplizierter gewordene, flir den Einzelnen
kaum noch durchschaubare Rechtsordnung, richterliche Kontrollbefugnisse
und von der Rechtsprechung entwickelte Kontrollmechanismen, die zuweilen
den Eindruck erwecken, als seien die fir die Genehmigungen zusténdigen
Behdrden nur noch Vorprifstellen fir die letztverbindlich entscheidenden Ver-
waltungsgerichte sowie andere in den beiden Beitrdgen angesprochene Kom-
ponenten haben ein Feuer entfacht, in dessen Rauchwolken verninftige Argu-
mente zur Wiederherstellung der in einigen Bereichen sicher ins Rutschen
geratenen Gewaltbalance zwischen der Exekutive und der Rechtsprechung
gelegentlich zu ersticken drohen. Beide Beitrdge zeigen Wege auf, die der
Verwaltungsgerichtsharkeit in der stlirmischen politischen Entwicklung der
letzten Jahre den ihr gebihrenden Standort weisen und auch ihre Grenzen
markieren. Sie rufen nicht nur die Verwaltungsrichter auf, sich auf die Rolle zu
besinnen, die ihnen der Rechtsstaat des Grundgesetzes zuweist, sondern
warnen auch die Politiker vor Ubereilten Schritten, die darauf hinauslaufen,
rechtsstaatliche Errungenschaften der letzten Jahrzehnte vorschnell zu opfern,
um so unter dem Vorwand einer Verfahrensbeschleunigung temporéren Eng-
passen vermeintlich Herr zu werden.

Das Sachsische Oberverwaltungsgericht hat sich in diesen Zeiten, in denen
die Verwaltungsgerichtsbarkeit mehr und mehr zu einem unbequemen Part-
ner der anderen Staatsgewalten geworden ist, zu bewdhren. Es hat - zusam-
men mit den drei Verwaltungsgerichten des Freistaats - bei der Bevolkerung
um die Akzeptanz des Rechtsstaats zu ringen. Dieser Rechtsstaat hat seinen
festen Platz in einer Bevdlkerung, die Uber ein Menschenalter vom Staat nur
bevormundet worden ist und von einem abgrundtiefen Mil3trauen auch gegen
die Richter und Gerichte gepragt war, noch lange nicht errungen. Er muf3 sich
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in der Verwaltungsgerichtsbarkeit der 6stlichen Bundeslander unter schwierig-
sten Bedingungen, vor allem in einem standigen und noch mehrere Jahre fort-
dauernden Mangel an berufserfahrenen Richtern und an ausgebildeten Beam-
ten in der Gerichtsverwaltung bewahren. Das kostet Zeit und Geduld. Das
Vertrauen seiner Bevdlkerung kann der Rechtsstaat nur gewinnen, wenn
seine Verwaltungsgerichtsbarkeit “stark” ist, und das ist sie nur, solange sie
in ihrer Struktur und ausgestattet mit qualifizierten, ihrer rechtsstaatlichen Ver-
antwortung bewufdten Richtern in der Lage ist, die Kontrollbefugnis, die ihr
von der Verfassung zugedacht wurde, als ein wirkliches und Uberzeugendes
Gegengewicht zu den beiden anderen Staatsgewalten wahrzunehmen. Zur
typischen Aufbausituation in den Ostlichen Bundeslandern gehort das
Bemihen um dieses Vertrauen und um die Akzeptanz des Rechtsstaats in der
Bevolkerung nicht weniger als die besonderen Dringlichkeiten beim Schaffen
einer Infrastruktur, die im neuen Deutschland so schnell wie mdéglich gleiche
Lebensbedingungen vermittelt wie in der alten Bundesrepublik. Gerade hier in
den &stlichen Landern ware es fir das Ansehen des Rechtsstaats und fir sein
schwieriges BemUlhen um die dringend erforderliche, aber noch lange nicht
vorhandene Akzeptanz in der Bevdlkerung schéadlich, wenn nur um vermeintli-
cher Beschleunigungseffekte willen weitere bewahrte Standards der Verwal-
tungsgerichtsbarkeit zur Diskussion gestellt und mdglicherweise geopfert
wirden.
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Christoph Jestaedt

Das Sachsische Oberverwaltungsgericht
von 1901 bis 1941 und seine fiinf Prasidenten

In der ersten Zeitspanne seines Bestehens, die mit der Errichtung 1901
begann und 1941 zwar fir einige Jahrzehnte, letztlich aber nur vorlaufig
endete, gehdrten dem Séchsischen Oberverwaltungsgericht insgesamt 49
Richter an, unter ihnen die funf Prasidenten Dr. Alexander Freiherr von Berne-
witz, Dr.Rudolf von Oppen, Gottfried von Nostiz-Drzewiecki, Dr.Arnold
Edmund Streit und Dr.Herbert Schelcher.

In den USA ist es Ublich, den Supreme Court in seiner aktuellen Besetzung
kurz nach seinem Chief Justice zu benennen und beispielsweise derzeit vom
“Rehnquist-Court” zu sprechen. Zwar ist in Deutschland eine solche Persona-
lisierung nicht gelaufig, aber flr unseren kurzen Weg durch die Geschichte
des Sachsischen OVG sollen die flinf Prasidenten die Marksteine sein.

1. Dr. Friedrich Alexander Freiherr von Bernewitz (1901 - 1913 )

Das Sachsische Oberverwaltungsgericht wurde durch das Sachsische Gesetz
(ber die Verwaltungsrechtspflege vom 19. Juli 1900 errichtet. Dieses Gesetz
trat am 1. Januar 1901 in Kraft. Zu diesem Zeitpunkt war nicht nur die rdumli-
che Unterbringung des neuen Gerichts - es residierte zunachst neben der
Polizei im Uberaus représentativen Gebaude des Polizeiprasidiums in der
SchielRgasse 7 ( Studfllgel, 2.Tor ) in Dresden, um dann nach kurzer Zeit am
Antonsplatz 1 im ersten und zweiten Stock des dortigen Gebaudes, das den
Feuersturm im Februar 1945 nicht Uberstanden hat, untergebracht zu werden
-, sondern auch die Besetzung zu regeln.

Kénig Albert berief neben dem Prasidenten einen Senatsprasidenten und acht
Oberverwaltungsgerichtsrate, die sich gemeinsam daran machten, im Konig-
reich Sachsen erstmals modernen Verwaltungsrechtsschutz zu gewahren.
Zum Prasidenten ernannte der Sachsische Kdnig einen der hdchsten und
bedeutsamsten Beamten aus der Staatsverwaltung. Dr. Friedrich Alexander
Freiherr von Bernewitz war vor seiner Ernennung Ministerialdirektor im
“Koeniglichen Ministerium des Innern” und leitete dort die IV. Abteilung.
Prasident von Bernewitz blickte auf eine fir die sdchsische Staatsverwaltung
typische Karriere zuriick, die mit der Ernennung zum Présidenten des Sachsi-
schen OVG ihren krénenden Hohepunkt und Abschluf$ fand.
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Von Bernewitz hatte als Hilfsarbeiter im Ministerium des Innern begonnen.
Von 1876 bis 1884 war er Amtshauptmann - das séchsische Pendant zum
preuldischen Landrat - in Annaberg. Nachdem er sich “in der Provinz” bewahrt
hatte, kehrte er nach Dresden zuriick und wurde Regierungsrat bei der Kreis-
hauptmannschaft Dresden, die mit dem heutigen Regierungsprasidium ver-
gleichbar ist. Fir 1897 nennt das “Staatshandbuch fiir das Kdnigreich Sach-
sen” von Bernewitz als “Geheimen Regierungsrath” im Ministerium des
Innern. Ein Jahr spéter - also 1898 - wird von Bernewitz Ministerialdirektor und
Leiter der IV. Abteilung.

Von Bernewitz war auch schriftstellerisch tatig. Von ihm stammt unter ande-
rem ein Kommentar zur Reichsgewerbeordnung sowie ein Kommentar zum
Koniglich séchsischen Gesetz betreffend die Organisation der Behorden fir
die innere Verwaltung vom 21.04. 1873 (2. Auflage 1875). Dem Sachsischen
OVG gehorten unter Prasident von Bernewitz als Senatsprasident Dr.\Wachler
und als Oberverwaltungsgerichtsrate Dr. von Gehe, von der Mosel, StoR, Dr.
Gensel, Hecht, Dr. Hoffmann, Dr. Naundorff, von der Decken, RoRler, GroRer,
Meier, Mehr, Bllher, Rehbock, Dr. Carlitz und Horn an.

Von Bernewitz war “Wirklicher Geheimer Rat” mit dem Pradikat Exzellenz
und er erhielt als Prasident des Sachsischen OVG hohe sichsische Auszeich-
nungen, 1913 das GrofRRkreuz mit silbernem Stern des Sachsischen Albrechts-
ordens.

Prasident von Bernewitz stand dem Séachsischen OVG insgesamt 12 Jahre
vor. Er hatte damit die langste Amtszeit unter den Prasidenten, Uber die hier
berichtet wird. Wahrend dieser Zeit vollzog sich nicht nur der Aufbau des
Séchsischen OVG, das Gericht wurde auch zu einem festen Bestandteil des
séchsischen Staats- und Verwaltungslebens.

Président Freiherr von Bernewitz ging mit Ablauf des 30. September 1913 in
den Ruhestand. Er ist am 3. April 1918 verstorben.

2. Dr. Rudolf von Oppen (1913 - 1920 )

Nachfolger des ersten Présidenten wurde Dr. Rudolf von Oppen, der eine
breite und langjéhrige Erfahrung auf allen Ebenen &ffentlicher Verwaltung in
sein neues Amt mitbrachte.

Bei dem Werdegang des Prasidenten von Oppen féllt ins Auge, daR dieser

lange Dienstjahre als Amtshauptmann tatig war und dementsprechend nur
Uber eine relativ kurze ministerielle Erfahrung verfigte.
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Von 1897 bis 1900 war Rudolf von Oppen Amtshauptmann der Amtshaupt-
mannschaft Marienberg. 1901 wechselte er von der Amtshauptmannschaft
Marienberg zu der Amtshauptmannschaft Plauen, wo er ebenfalls wieder als
Amtshauptmann tatig war.

1905 fiihrte der Weg von Prasident von Oppen in die Haupt- und Residenz-
stadt Dresden. Er wurde Geheimer Regierungsrat und Vortragender Rat im
Ministerium des Innern und erklomm damit die einflufireiche Position unter-
halb des Abteilungsleiters. Nach vier Jahren im Ministerium wurde Rudolf
von Oppen wieder sein eigener Chef, als er 1913 zum Kreishauptmann der
Kreishauptmannschaft Dresden ernannt wurde. Die Kreishauptmannschaft
Dresden war mit 1.350.287 Einwohnern die bedeutsamste der insgesamt vier
Kreishauptmannschaften des Koénigreiches Sachsen (Bautzen, Dresden, Leip-
zig und Zwickau).

Zum 1. Oktober 1913 trat Rudolf von Oppen sein neues Amt als Prasident des
Sachsischen OVG an, das er bis zu seinem Eintritt in den Ruhestand am
1. Juni 1920, also knapp sieben Jahre, ausibte. Zwar hatte er damit eine
Amtszeit, die fast um die Halfte klrzer war als diejenige seines Vorgéangers,
aber diese Zeit brachte ungleich einschneidendere Entwicklungen.

Nicht nur der Erste Weltkrieg, sondern vor allem dann auch der Zusammen-
bruch des Deutschen Reiches und die Staatsumwalzung mit dem Sturz des
Uiberaus popularen séchsischen Kénigshauses seien hier genannt.

Dem Sachsischen OVG unter Prasident von Oppen gehorten 1914 als Senats-
prasident Dr. Wachler und die 13 Oberverwaltungsgerichtsrate Gensel,
Hecht, Dr. Hoffmann, Dr. Naundorff, von der Decken, Dr. RéRler, Grofer, Dr.
Meier, Dr. Mehr, Bliher, Rehbock, Dr. Carlitz und Horn an.

3. Gottfried von Nostiz-Drzewiecki (1920 - 1928 )

Mit Prasident von Nostiz-Drzewiecki wird ein Mann an die Spitze des Séchsi-
schen OVG berufen, der im Kreise seiner Prasidentenkollegen den in Bezug
auf seine richterliche Aufgabe ungewdhnlichsten Lebenslauf aufweist. Dies
zeigt bereits, daR er nicht nur wie der erste Prasident auch Wirklicher Gehei-
mer Rat war, sondern daR er es auch zum Kammerherrn am Sé&chsischen
Koénigshof (seit 1906) gebracht hatte, eine Auszeichnung, die nicht alltéglich
war.

Prasident von Nostiz-Drzewiecki hatte zundchst nichts mit der inneren Verwal-
tung zu tun. Er begann seine berufliche Laufbahn als Legationssekretar im
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sdchsischen Ministerium flr auswaértige Angelegenheiten, einem kleinen, aber
sehr feinen Ministerium. 1898 wird er dort “Legationsrath” und bleibt dies bis
1902.

1903 wechselt Gottfried von Nostiz-Drzewiecki in das Ministerium des Innern
und wird dort zum Oberregierungsrat ernannt. Nach drei Jahren im Ministe-
rium wird von Nostiz-Drzewiecki die Gelegenheit bekommen, Erfahrungen an
der Verwaltungsbasis zu sammeln. 1906 wird er Amtshauptmann der Amts-
hauptmannschaft Pirna und diese Funktion wird er (ber lange Jahre ausiben.
Der Diplomat wird damit endgiltig auch zu einem Mann der inneren Verwal-
tung. Erst im Ersten Weltkrieg kehrt er in die Diplomatie zurlick und wird
Gesandter bei der séchsischen Gesandtschaft in Berlin und einer der Bevoll-
machtigten des Kdnigreiches Sachsen beim Bundesrath, der Vertretung der
“verblndeten Regierungen” und nach der Verfassung des Deutschen Reiches
vom 16. April 1871 eigentlichem Regierungsorgan des Deutschen Reiches.
Nach der Niederlage des Deutschen Reiches und dem mit diesem einherge-
henden Umbruch scheidet von Nostiz-Drzewiecki aus dem diplomatischen
Dienst und wird “Gesandter a.D.".

Am 1. Juni 1920 wird er Prasident des SachsOVG, und er wird dieses
Amt ausfillen bis zum 31. Dezember 1928, mit dessen Ablauf er in den
Ruhestand tritt.

Dem Séchsischen OVG unter Prasident von Nostiz-Drzewiecki gehérten 1925
als Senatspréasidenten Horn und Dr. Streit sowie die Oberverwaltungsgerichts-
réate Gabler, Dr. Caspari, Dr. Wittmaack, Dr. Reichardt, Dr. Flemming, Dr.
Hedrich, Dr. Fischer, Dr. Grille, Gebhardt, Dr. Otto, Dr. Striegler und Dr.
Schettler an.

4. Dr. Arnold Edmund Streit (1929 - 1932 )

Prasident Dr.Streit war die erste “Hausberufung”, denn er war bereits vor sei-
ner Prasidentschaft beim SachsOVG als Senatsprésident tatig und kannte
daher als einziger unter seinen Prasidentenkollegen das Gericht bereits aus
eigener Anschauung und Erleben.

Dr. Streit beginnt seinen langen und interessanten Weg durch die sachsische
Verwaltung als Assessor bei der Polizeidirektion Dresden. 1898 finden wir ihn
als Bezirksassessor, bei der Amtshauptmannschaft Kamenz. Im Jahre 1900
wird er in Kamenz Regierungsassessor, um ein Jahr spéater als Regierungsas-
sessor zur Amtshauptmannschaft Dresden-Altstadt {berzuwechseln. Dort
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wird er als “juristischer Hilfsarbeiter” tatig sein. 1905 wird Dr. Streit Regie-
rungsrat, bleibt jedoch bei der Amtshauptmannschaft Dresden-Altstadt. 1907
wechselt er als Regierungsrat in das “Koenigliche Ministerium des Innern”,
um dann 1909 zur Amtshauptmannschaft Dresden-Altstadt wieder zurlickzu-
kehren, diesmal allerdings als Amtshauptmann. Bis 1917 wird er Amtshaupt-
mann sein und wird es damit auf insgesamt 14 Dienstjahre allein bei der
Amtshauptmannschaft Dresden bringen. 1917 fihrt der Weg Dr.Streits wie-
der ins Innenministerium, er wird Geheimer Regierungsrat. 1921 finden wir
ihn im Innenministerium als Ministerialrat. Anfang der zwanziger Jahre wird er
dann zum Senatsprasidenten beim Sachsischen OVG ernannt und ist unter
dem Préasidenten von Nostiz-Drzewiecki tatig, dessen Nachfolge er am
1.Januar 1929 antritt. So problemlos der Ubergang der Prasidentschaft von
von Nostiz auf Dr.Streit verlauft, so wenig gilt dies flr Streits eigene Nach-
folge. Denn Prasident Dr. Streit stirbt nach wenigen Jahren und der kirzesten
Amtszeit 1932. Er ist allerdings der einzige unter seinen Prasidentenkollegen,
der nicht nur selbst ein Gerichtsprasident ist, sondern auch noch einen sol-
chen zum Sohn hat, denn der Sohn Josef Streit wird dereinst Prasident des
Verwaltungsgerichts Kéin sein. Dr Arnold Edmund Streit hat der sachsischen
Staats- und Verwaltungspraxis einen wahren Klassiker geschenkt: den Kom-
mentar zur séchsischen Gemeindeordnung, erschienen beim wichtigsten Ver-
lag fur sachsisches Recht, der RoRRbergschen Verlagsbuchhandlung in Leipzig.

5. Dr. Herbert Schelcher (1933 - 1941)

Die Nachfolge Dr.Streits wird duRerlich in traditioneller Weise geregelt: einer
der hochsten séchsischen Staatsbeamten wird der héchste Richter des Lan-
des. Doch die Zeiten sind andere geworden, denn das Dritte Reich feiert auch
in Sachsen Urstand. Daher ist die Ernennung des Ministerialdirektors Dr.Her-
bert Schelcher aus dem Innenministerium, der kein Parteigenosse ist, wohl
weniger als Beférderung und mehr als Ausbootung eines Beamten gemeint,
der fUr die Umsetzung der “nationalen Revolution” nur bedingt geeignet
erscheint.

Dr. Herbert Schelcher, Sohn eines der grofdten séchsischen Verwaltungsjuri-
sten, Dr. Walter Schelcher, Schopfer des sachsischen Enteignungs- und Was-
serrechts, beginnt seine insoweit wieder typische sachsische Verwal-
tungs-Laufbahn bei der Amtshauptmannschaft Plauen.

1918 geht er als "Hilfsarbeiter” ins Wirtschaftsministerium, das damals mit

dem Innenministerium verbunden ist. Er wird Oberregierungsrat. 1920 wird
Herbert Schelcher dann Amtshauptmann bei der Amtshauptmannschaft Auer-
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bach. Diese Tatigkeit wird er bis 1928 ausliben und dann ins Innenministerium
nach Dresden berufen werden. Dort wird er zum Ministerialrat ernannt Nach
einer kurzen Tatigkeit als Landespreiskommissar und einer wenige Monate
dauernden Abordnung zur Sachsischen Staatskanzlei wird er am 1. Dezember
1932 Ministerialdirektor im Innenministerium. Wiederum ein Jahr spater wird
Dr. Schelcher Prasident des SachsOVG.

Unter dem Préasidenten Dr. Schelcher gehdrten dem Sachsischen OVG 1934
neben dem Senatsprasidenten Wilisch die Oberverwaltungsgerichtsrate Dr.
Flemming, Dr. Striegler, Dr. Kinkler, Oskar von Gehe, Dr. Gerth, Dr. Venus,
Dr. Schmidt, Dr. Wilde und Dr. Krlger an.

Nachdem das Sachsische OVG wie alle anderen Verwaltungsgerichte der Lan-
der 1941 seine Tatigkeit eingestellt hatte, wurde Herbert Schelcher zum
Reichverwaltungsgericht in Berlin abgeordnet, wo er als Senatsprasident bis
Kriegsende tatig war.

Nach dem Zusammenbruch des Deutschen Reiches arbeitete Herbert Schel-
cher kurze Zeit fUr die Landesregierung Sachsen unter Rudolf Friedrichs. Doch
auch diese Tatigkeit verhinderte nicht, dafd Herbert Schelcher im Februar 1946
zuhause abgeholt wurde und auf Nimmerwiedersehen verschwand. Er kam
ohne Prozel und Urteil - wie viele viele Tausend andere Deutsche - in eines
der Internierungslager der sowijetischen Besatzungsmacht - das Lager Mihl-
berg - das er nicht mehr lebend verlassen durfte.

Herbert Schelcher war - entgegen der Vorstellung derjenigen, die seinen Tod
zu verantworten haben - nicht der letzte Prasident des Sachsischen OVG.
Denn seit dem 1. Juli 1992 gibt es wieder das Sachsische OVG und an seiner
Spitze steht seit Herbst 1992 Professor Dr. Claus Meissner, als der nunmehr
sechste Président des SachsOVG.
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Anhang

Die Richter des Sachsischen OVG von 1901 bis 1941

Bernewitz, Dr. von
Bliher

Carlitz, Dr.
Caspari, Dr.
Decken, von der
Einert, Dr.
Fischer, Dr.
Flemming, Dr.
Gabler

Gebhardt

Gehe, Dr. Julius Oskar von
Gehe, Oskar von
Gelbhaar, Dr.
Gensel, Dr.
Gerth, Dr.

Grille, Dr.
GroRer

Hecht

Hedrich, Dr.
Hoffmann, Dr.
Horn
Jungmann, Dr.
Krger, Dr.
Kinkler, Dr.
lLehmann
Liebert,

Mehr, Dr.
Meier, Dr.
Mosel, von der
Naundorff, Dr.
Nostiz-Drzewiecki, von
Oppen, Dr. von

1901-1913
1909-1915
1911-1914
1914-1926
1901-1923
1914-1921
1922-1927
1919-7
1914-7
1923-7
1901-1911
1927-7

?
1901-1914
1922-7
1922-7
1904-1914
1901-1920
1919-7?
1901-1923
1912-1928

?

?
1926- 7
1916-1918
1916-1922
1906-1923
1906-1923
1901-1909
1901-1923
1920-1928
1913-1920

20

PrasSachsOVG
OVG Rat

OVG Rat

OVG Rat

OVG Rat

OVG Rat

OVG Rat

OVG Rat

OVG Rat, SenPrés
OVG Rat

OVG Rat

OVG Rat

OVG Rat

OVG Rat

OVG Rat

OVG Rat

OVG Rat

OVG Rat, SenPras
OVG Rat

OVG Rat, SenPrés
OVG Rat, SenPras
OVG Rat

OVG Rat

OVG Rat

OVG Rat

OVG Rat

OVG Rat

OVG Rat

OVG Rat

OVG Rat, SenPréas
PrasSachsOVG
PrasSachsOVG



Otto, Dr.
Rehbock

Reichhardt, Dr.

Réller, Dr.
Schelcher, Dr.
Schettler, Dr.
Schmidt, Dr.
Sievers, Dr.
StolR

Streit, Dr.
Striegel, Dr.
Venus, Dr.
Wachler, Dr.
Weschke, Dr.
Wilde, Dr.
Wilisch

Wittmaack, Dr.

1923-7
1910-1919
1917-7
1903-19156
1933-1941/45
1923-7

?

?
1901-1910
1923-1932
1923-7
1929-7
1901-1915

?

?

?
1914-7
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OVG Rat

OVG Rat

OVG Rat, SenPréas
OVG Rat
PrasSachsOVG
OVG Rat

OVG Rat

OVG Rat

OVG Rat
SenPras, PrasSachsOVG
OVG Rat

OVG Rat

SenPréas

OVG Rat

OVG Rat

SenPras

OVG Rat



Claus Meissner*

Das Sachsische Oberverwaltungsgericht
im Spiegel seiner Rechtsprechung von 1901 bis 1941

Das Séchsische Oberverwaltungsgericht hat in der Zeit seit seiner Grindung
im Jahre 1901 bis zum seinem vorlaufigen Ende im Jahre 1941 mit seinen bei-
den Senaten eine umfangreiche rechtsprechende Tatigkeit entfaltet und mit
ihr nicht nur in Sachsen, sondern im gesamten Deutschen Reich sowohl der
Verwaltungspraxis als auch der Rechtswissenschaft wichtige Impulse gege-
ben. Dokumentiert ist diese Rechtsprechung vor allem in den von seinen
Richtern herausgegebenen 41 Jahrblchern des Sachsischen Oberverwal-
tungsgerichts. Sie vermitteln, wenn man sich in sie vertieft, nachhaltige Ein-
dricke Uber die Entwicklung einzelner Materien des besonderen Verwaltungs-
rechts seit dem Beginn unseres Jahrhunderts bis weit hinein in die Periode
des Nationalsozialismus. Die folgenden Seiten kdnnen solche Impressionen
nur in einem groben Uberblick festhalten, der Entwicklungslinien fir einzelne
Materien des offentlichen Rechts holzschnittartig nachzeichnet. Da solche
Linien zwangslaufig in die Phase des Nationalsozialismus minden und dort
auch enden missen, lassen sich einzelne Uberschneidungen mit dem folgen-
den Beitrag Georg Brunners' nicht ganz vermeiden.

I. Verwaltungsverfahren

Nicht sehr ergiebig ist die Rechtsprechung zum Verwaltungsverfahrensrecht.
Hervorzuheben sind einige Entscheidungen zum Begriindungszwang fur Ver-
waltungsakte.

Seit dem Urteil des 1. Senats vom 17.7.1901? hat das OVG Verwaltungsent-
scheidungen, die nicht mit Griinden versehen waren oder auf die Einwendun-
gen der Beschwerdeflhrer nicht eingingen, regelmafig aufgehoben.®

Bemerkenswert ist, dald das Gericht daran auch in der nationalsozialistischen
Zeit unbeirrt festgehalten hat. In einem Urteil vom 25.11.1938* heil3t es dazu,
dafl der Begriindungszwang, "solange es einen Rechtsstaat gibt” (), nicht in
Frage gestellt werden und auch mit den “Anschauungen des Nationalsozialis-
mus” nicht als Uberholt angesehen werden kann. Selbst die Verordnung des
Reichsprasidenten zum Schutz von Volk und Staat vom 28.2.1933 (RGBI. |
S. 83), mit der die Grundrechte der Weimarer Verfassung “bis auf weiteres”

* Unter Mitarbeit von Norma Schmidt, Richterin am VG Leipzig
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aufer Kraft gesetzt und der verwaltungsgerichtliche Rechtsschutz empfindlich
eingeschrankt worden waren, hat das OVG von dieser Linie nicht abbringen
kénnen. Makaber wirkt freilich die pathetische Begriindung, mit der dabei der
nationalsozialistische Staat als ein vom Vertrauen des Volkes getragener
Rechtsstaat und die Rechtssicherheit als ein Gut charakterisiert werden, das
nicht etwa dem einzelnen Rechtssuchenden, sondern allein der Volksgemein-
schaft den “Glaube(n) an die RechtmaéaRigkeit der Verwaltung” vermitteln und
erhalten soll.’ Es sollte noch 3 Jahre dauern, bis sich dieser "Rechtsstaat” mit
der Abschaffung der Verwaltungsgerichtsbarkeit auch in diesem Bereich end-
gUlltig entlarvte.

Il. Aligemeines Polizeirecht und Gewerberecht

Aus der Fllle der Entscheidungen des Sachsischen Oberverwaltungsgerichts
zum allgemeinen Polizeirecht ragen zwei bereits im ersten Jahr seiner Exi-
stenz erlassene Urteile vom 16.4. und vom 6.11.1901¢ zur Theaterzensur
besonders heraus. Vor allem die Entscheidung vom 6.11.1901, mit der das
von der Stadt Leipzig verhdngte Auffihrungsverbot flir Gerhart Hauptmanns
"Die Weber” aufgehoben wurde, hat damals flir erhebliches Aufsehen
gesorgt. Sie kann, weil auf weitgehend gleichen Rechtsgrundsatzen beru-
hend, nicht ohne das Urteil vom 14.4.1901 gewlrdigt werden, durch das der
1. Senat der Klage gegen ein ebenfalls von der Stadt Leipzig Gber das Drama
“Die Macht der Finsternis” von Leo Tolstoj verhdngtes Auffihrungsverbot
stattgegeben hatte. Beide Stlicke waren von der Stadt mit der Begrindung
verboten worden, gegen eine ortliche Bestimmung aus dem Jahre 1894 zu
verstoflen, nach der ein Theaterstlck nur zur Auffihrung gelangen dirfe,
wenn es “in sittlicher oder religidser Hinsicht keinen Anstol} erregt”. In Tol-
stojs Stlick nahm die Stadt AnstoR® an der Darstellung der ehelichen Untreus,
der Verflhrung eines Méadchens, eines Gatten- und eines Kindsmordes; bei
Hauptmanns Webern erregte die angebliche “Verherrlichung der rohen
Gewalt gegen die besitzende Klasse und die Staatsorgane” die Gemdter der
Polizeibehorde.

An der grundsatzlichen Zuldssigkeit der Zensur als einer vorbeugenden
“Malregel auf dem Gebiete der Ordnungs- und Sittenpolizei” wollte das OVG
nicht ratteln. Es wies der Stadt im Urteil vom 16.3.1901 aber deutlich die
Grenzen solcher MalRnahmen und knipfte daran auch in der spateren Ent-
scheidung an. Die Polizeibehérden seien nicht dazu da, "“das Publikum vor
Darstellungen zu bewahren, die nur Widerwillen und Abscheu erregen, nicht
aber geradezu Unsittliches bieten”. Bei der Beurteilung der sittlichen
AnstdRigkeit dirfe allein weder auf den Inhalt noch auf die Absichten des
Dichters, sondern musse entscheidend auf die zu erwartende Wirkung der
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Auffihrung auf die Allgemeinheit abgestelit werden. Es genlige nicht, dal} sit-
tenwidrige Zustdnde Uberhaupt auf die Blhne gebracht wirden, sondern
komme auf die Art und Weise an, in der dies geschehe. Bei Tolstoj stellte das
OVG darauf ab, daR der Dichter “selbst die unreifsten und ungebildetsten
Zuschauer” nicht darlber im Zweifel lasse, dalk er selbst das Dargestellte als
sittlich verwerflich ansehe. Bemerkenswert ist in diesem Zusammenhang,
dalR das OVG nicht diesen Personenkreis, sondern ein unbefangenes, gebilde-
tes, geistig reges und seelischen Eindricken aufgeschlossenes Theaterpubli-
kum zum Malfdstab der Wertung macht. Im “Weber"-Urteil wird hervorgeho-
ben, dald naturalistische Darstellungen jeseits des Schdnen, Derbheit der
Sprache und Rohheit der verkérperten Personen keine entscheidenden Grad-
messer fir die sittliche Bewertung sein dirfen. Mehr als in der Tolstoj-Ent-
scheidung hebt das OVG hier auf die Absicht des Dichters ab, ein Kunstwerk
hervorzubringen, in dem die christliche und allgemein menschliche Emfindung
des Mitleidens angesprochen werden sollte; von einer Verherrlichung der im
Stlick dargestellten Gewalt wollte das OVG unter diesen Voraussetzungen
nichts wissen.

In spateren Entscheidungen zur Zensur hat das OVG diese Linie im wesentli-
chen beibehalten, so u.a. auch in einem Urteil vom 9.1.1907,7 in dem es das
Verbot eines Schwanks bestatigte, dessen Inhalt auch nach seiner Ansicht
nicht nur die Darstellung, sondern die Verherrlichung von Ehebruch “wann
und mit wem es gerade pafRt” - und der Beseitigung von Liebhabern zum
Inhalt hatte.

Aus dem allgemeinen Polizeirecht mag auch heute noch eine Entscheidung
aus dem Jahre 19188 interessieren, in der das OVG sich mit der Frage zu
beschéaftigen hatte, ob und unter welchen Voraussetzungen die Polizei-
behorde befugt sein kénnen, das Aufstellen von Bienenstdcken auf Wohn-
grundstiicken zum Schutz der Nachbarschaft zu unterbinden. Das Urteil ent-
halt wichtige, noch heute aktuelle Grundsédtze zur Abgrenzung des
polizeilichen Einschreitens von AbwehrmalRnahmen, die dem Nachbarn nach
dem Zivilrecht zu Gebote stehen und hebt dabei entscheidend auf eine erheb-
liche Gefahrdung der guten Ordnung des Gemeinwesens ab, die von geringfi-
gigen Belastigungen, zu denen auch vereinzelte Bienenstiche gehdrten, abzu-
grenzen seien. Flir den Nachweis, dalt die Biene “im Grunde das
langmtigste und friedfertigste Tier (ist) und nie sticht (wenn man sie nicht
guetscht), solange sie die Bllten befliegt”, bemihte der Senat lbrigens kein
geringeres Werk als Maeterlincks “Das Leben der Bienen”.

Die richterliche Kontrolle polizeilicher Verflgungen fand auch in Sachsen nicht
erst mit der Auflosung des Oberverwaltungsgerichts, sondern zumindest teil-
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weise schon mit der beriichtigten Entscheidung vom 13.1.1934° ihr Ende,
durch die der 1. Senat Anfechtungsklagen gegen polizeiliche Mafinahmen,
soweit sie auf Grund der Verordnung des Reichspréasidenten zum Schutze von
Volk und Staat vom 28.2.1933 (Reichstagsbrandverordnung) erlassen worden
waren, generell fir unzulassig erklarte.

Aus dem Gewerberecht seien zwei Entscheidungen zur Wahrsagerei erwahnt.
In einem Urteil vom 13.12.1921' bewertet der 1. Senat das Ausiben des
Wahrsagens als unvereinbar mit den guten Sitten und damit als ein verbote-
nes Gewerbe, weil diese Tatigkeit regelmalig auf eine Tduschung des Publi-
kums hinauslaufe. Ahnlich und unter Berufung auf die Rechtsprechung des
PreuRischen OVG entschied der 3. Senat am 1.11.1931"" gegeniber einem
Astrologen, durch dessen gewerberechtlich nicht erlaubte Tatigkeit unerfah-
rene und leichtglaubige Personen angelockt und aufgrund haltloser und will-
kurlicher Angaben Uber ihr klinftiges Schicksal in Beunruhigung versetzt wer-
den kénnten.

Wie vorher schon der Baufreiheit bereitete das Sachsische OVG mit dem
BeschlulR vom 23.10.1936'2 der Gewerbefreiheit das nach seiner Ansicht
durch die nationalsozialistische Rechtsanschauung bedingte Ende. Das Fort-
gelten des § 1 der Gewerbeordnung vermochte den 1. Senat an dieser Ent-
scheidung nicht zu hindern, die wenige Wochen spater in dem ebenso
berlichtigt gewordenen “Hebammen” - Urteil des gleichen Senats vom
4.12.1936 ihre konsequente Fortsetzung fand. Die Tatigkeit einer Bezirksheb-
amme war von der Behérde mit der Begriindung unterbunden worden, sie
habe sich seit Jahren nicht mehr an Volksabstimmungen und Wahlen beteiligt.
Die Hebamme hatte sich zu dieser und auch anderen Abstinenzen von den
Aktivitdten des Dritten Reichs als Mitglied der Internationalen Vereinigung Ern-
ster Bibelforscher bekannt, die auf Grund der Reichstagsbrandverordnung
vom 23.2.1933 verboten und aufgelést worden war.

Das einwandfreie und pflichtgetreue Verhalten im Beruf, das ihr vom Senat
ausdricklich bestatigt wurde, konnte die Hebamme nicht vor der Kiindigung
durch die Gemeinde bewahren, der das OVG ausdrlcklich zugestand, das
Beschaftigungsverhaltnis mit einer Person 16sen zu kénnen, die aufgrund ihres
starren Festhaltens an dem Bekenntnis auch “nicht davor zurlickschrecken
wird, sich gegen das Volk und seine Fllhrung zu entscheiden”.

lIl. Baurecht

In der baurechtlichen Rechtsprechung des Sdchsischen Oberverwaltungsge-
richts spielte der Nachbarschutz eine herausragende Rolle.
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In einem Urteil vom 15.7.1903" hatte der 1. Senat den nachbarschitzenden
Charakter einer Abstandsvorschrift des Sachsischen Baugesetzes (8 104)
zundchst ausdrlcklich festgestellt. Er gab der Klage, mit der ein Nachbar die
Genehmigung eines Vorhabens angefochten hatte, das den vom Gesetz vor-
geschriebenen seitlichen Mindestabstand zur Grundstlcksgrenze nicht ein-
hielt, mit der heute noch geldufigen Begrindung statt, da die malgebende
Abstandsregelung auch dem Schutz des Nachbarn diene. Von dieser Ansicht
rickte das OVG allerdings schon im Jahre 19094 mit der Begrindung wieder
ab, dal die gleiche Vorschrift nach den Gesetzesmaterialien nur die Bedsu-
tung einer baupolizeilichen Ordnungsvorschrift habe, die die Behdrde nach
ihrem Ermessen handhaben kénne, ohne dabei auch geschitzte Rechtsposi-
tionen der Nachbarn Rlcksicht nehmen zu missen. Bemerkenswert an dem
Urteil vom 15.7.1903 ist Ubrigens auch, da das OVG die Klage als zul3ssig
ansah, obwohl der Widerspruch erst lange nach dem Baubeginn erhoben wor-
den war; entscheidend war dafir die Uberlegung, daf beteiligte Nachbarn von
dem ihre Rechte verletzenden Vorhaben regelmaRig erst mit seiner Realisa-
tion erfahren.

Die eher restriktive Behandlung des Nachbarschutzes setzte das OVG in den
folgenden Jahren fort. Einer Vorschrift des Sachsischen Baugesetzes, die eine
ausreichende Versorgung der Baugrundstlicke mit Licht und Luft gewahrlei-
sten sollte (8 100), sprach es in einem Urteil vom 1.12.1909'¢ mit der Begriin-
dung die nachbarschitzende Funktion ab, dafk sie allein dem Schutz des Bau-
herrn diene und sich fir den Nachbarn allenfalls als ein Rechtsreflex darstelle.
Ebensowenig wollte das OVG subjektiv-rechtliche Elemente im § 82 des
Séchsischen Baugesetzes erkennen, der das “wilde” Bauen verhindern, aber
zugleich auch Feuerldschzligen den ungehinderten Zugang zu Baugrund-
stlicken durch Bauliicken sichern sollte.'® Der Lektire wert erscheint ein Urteil
vom 20.4.1923,7 in dem das OVG den Drittschutz (iber die Grundstlicksgren-
zen auf den weiteren Einwirkungsbereich einer Rauch, Ru® und Uble Geriiche
emittierenden Zigarettenfabrik ausdehnte und damit die Grundlagen fiir einen
Begriff des Nachbarn legte, wie er die moderne Rechtsprechung zum Immis-
sionsschutz beherrscht.

In allen diesen Entscheidungen war das richterliche Bemihen um die im
Grundsatz nicht bezweifelte individual-rechtliche Position des Nachbarn im
Baurecht und um die Schutznormaqualitdt der maRgebenden Bauvorschrift
erkennbar. Diese Rechtsprechung des Séachsischen OVG zum baurechtlichen
Nachbarschutz kénnte in vergleichbaren Rechtslagen auch heute noch als
richtungsweisend herangezogen werden. Ein radikaler Wandel kiindigte sich
jedoch mit dem Urteil des 1. Senats vom 18.1.1935% an. Diese fir den
Rechtsschutz im nationalsozialistischen Staat wegweisende Entscheidung
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wird im folgenden Beitrag Brunners'® unter grundsatzlichen Aspekten gewdur-
digt. Hier interessiert der Bruch, den sie fir den Nachbarschutz im Baurecht
einleitete. Er vollzog sich in zwei Schritten. Zundchst verabschiedete sich das
OVG von den Grundséatzen des Individualrechtsschutzes, die seine Rechtspre-
chung zum Baurecht bisher beherrscht hatten. Die Auffassung, daf® die
Anfechtungsklage dem Schutz subjektiver Rechte gelte, wurde ausdricklich
aufgegeben; nach nationalsozialistischer Rechtsauffassung habe sie allein der
“Rechtswahrung im Interesse der Volksgemeinschaft” zu dienen. Im glei-
chen Atemzug verwarf das OVG die bisher streng durchgefihrte Unterschei-
dung zwischen nachbarschitzenden und nicht dem Schutz des Nachbarn
dienenden Vorschriften im Baurecht. Der zweite Schritt war noch gravieren-
der. Vollzogen wurde auch der Abschied vom Grundsatz der Baufreiheit. Der
Anspruch auf eine Baugenehmigung sollte fortan nicht mehr daraus herzulei-
ten sein, dall das Vorhaben mit den gesetzlichen Vorschriften im Einklang
steht; sie “bilden nicht mehr die starre, fir die Behorde nicht Uberschreitbare
Grenze". Zum entscheidenden Malstab wurde vielmehr erhoben, daf’ der
Bau die “Volksgemeinschaft nicht schadigt”; dies hatte sich nach der national-
sozialistischen Weltanschauung zu bestimmen. Mit dieser radikalen Umkehr
einer bisher in rechtsstaatlichen Bahnen verlaufenen Rechtsprechung zum
Baunachbarrecht konnte der Klager, dem eine seinem individuellen Schutz
dienende Vorschrift gerade nicht zur Seite stand, ein Bauvorhaben zu Fall brin-
gen, dessen Ubereinstimmung mit den maRgebenden gesetzlichen Vorschrif-
ten das OVG ausdriicklich festgestellt hatte.?°

IV. Schulrecht

Schulrechtliche Verfahren, wie sie die Verwaltungsgerichte heute beschéfti-
gen, vor allem Streitigkeiten also um Versetzungen oder um Prufungsent-
scheidungen, sind beim ersten S&achsischen Oberverwaltungsgericht kaum
anhangig geworden. Aus der spérlichen Rechtsprechung, in der Schulen Gber-
haupt eine Rolle spielten, sollen hier zwei Urteile erwéhnt werden, die das
Thema von ganz anderen Rechtsgebieten her beleuchten: das eine vom Poli-
zeirecht, das andere vom Steuerrecht.

Mit dem polizeilichen Vorgehen gegen ein Unternehmen, das sich Schilern
hoherer Lehranstalten zur Lieferung von Aufsétzen anbot, war der 1. Senat im
Jahre 1906 befafkt. Das Unternehmen, das sich als “Aufsatzinstitut” bezeich-
nete, pries fir den Deutsch-Unterricht vorgefertigte Schulaufsatze gegen ein
Seitenhonorar an, wobei es fir die Qualitdt der Aufsatze die "volle Gewahr”
{ibernahm und zusicherte, die Arbeiten zurlickzunehmen und durch eine neue
7U ersetzen, wenn sie den zugesicherten Erfolg einer zumindest “gentgenden
Zensur” nicht erzielen sollten. Die Staatsanwaltschaft, an die der Direktor
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eines schlesischen Realgymnasiums sich zundchst wandte, lehnte strafrechtli-
che Schritte ab. Mehr Erfolg hatte der Schulleiter bei der Polizeibehérde, die
dem Aufsatzinstitut bei einer Ordnungsstrafe von 2 Wochen Haft fir jeden
Fall der Zuwiderhandlung die weitere “Verleitung von Schilern, Schiilerinnen
und Studenten zur Tduschung” ihrer Lehrer untersagte. Der Unternehmer
berief sich in seiner Klage auf die Pressefreiheit und machte geltend, es fehle
an einer gesetzlichen Grundlage, die es der Behoérde erlaube, ihm dieses
Gewerbe zu untersagen. Dieser Auffassung folgte das Sachsische Oberver-
waltungsgericht nicht. Es bewertete in seinem Urteil vom 25.7.19062" die
Aktivitaten des Klégers, als “unsittliches Treiben”, das dem Zweck diene, die
Schiler zur Tauschung ihrer Lehrer zu verleiten, damit die gute Ordnung des
Gemeinwesens in erheblichem MalRe stére und deshalb im Interesse der All-
gemeinheit unterbunden und fir die Zukunft verhindert werden misse.

Gegenstand eines anderen schulbezogenen Urteils, das am 14.5.193622
erging, war der Antrag einer israelitischen Religionsgemeinde, fir das Uberlas-
sen von Schulrdumen an einen jldischen Schulverein von der Aufwertungs-
steuer befreit zu werden. Der Schulverein betrieb mit der Erlaubnis des Volks-
bildungsministeriums eine private Volksschule fir jidische Kinder. Gestritten
wurde um die Anwendbarkeit der Bestimmung in dem Aufwandssteuerge-
setz, das die Steuerbefreiung flr Personenvereinigungen und Aktivitaten vor-
sah, die ausschlieSlich gemeinnitzigen, mildtatigen, ethischen oder religidsen
Zwecken dienten. Das Urteil, das den Bescheid bestatigte, mit dem die
zustandige Behdrde die Steuerbefreiung versagt hatte, hinterlaRRt einen sehr
zwiespaltigen Eindruck. Bemerkenswert ist die fUr die nationalsozialistische
Zeit denkbar nlchterne und sachbetonte Begrindung. Der klagenden israeliti-
schen Religionsgemeinde wird ausdricklich attestiert, daR sie religidsen
Zwecken diene und, soweit sie dem Schulverein Raume fir den Religionsun-
terricht zur Verfligung stelle, auch ihre eigenen religiésen Zwecke verfolge.
Den Grund, eine religivse Zweckférderung als Steuerbefreiungsgrund gleich-
wohl nicht anzuerkennen, sah das Sachsische OVG allein in dem Umstand,
dal® das Schwergewicht der Schulausbildung, fiir die die Rdume an den Schul-
verein Uberlassen worden waren, nicht in der religiosen, sondern in der allge-
meinen Erziehung der Kinder lag. Auch sah sich das Gericht auRerstande, fest-
zustellen, daf® die klagende israelitische Religionsgemeinde mit dem
Uberlassen der Raume ihre eigenen religidsen Zwecke hétte fordern wollen;
unterstiitzt worden seien allein die Zwecke des Schulvereins. Keinen Zweifel
lielR das OVG an der Gemeinniitzigkeit des jldischen Schulvereins. Dabei hob
das Gericht auf die allgemeine Schulpflicht ab, die es ausdriicklich als ein
auch jidischen Kindern zustehendes Kulturgut verstanden wissen wollte, und
es betonte ebenso das Interesse der Allgemeinheit, daR die allgemeine Schul-
bildung allen Kindern ohne Rucksicht auf ihre Abstammung oder Staatsan-
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gehdrigkeit zustehe. Die Feststellung des Sachsischens Oberverwaltungsge-
richts, daf diesen gemeinnitzige Zweck auch durch die von dem judischen
Schulverein betriebene Privatschule gefordert werde, erscheint fir das Jahr
1936 bemerkenswert. Das Hindernis flr die Steuerbefreiung sah der Senat
dann allerings - und insoweit reiht sich das Urteil in die Kategorie nationalso-
zialistischen Unrechts leider schliefilich doch ein - in dem Umstand, daf das
Vermdgen des Schulvereins bei seiner Aufldsung nach der Satzung ausdriick-
lich flr einen “gemeinntitzigen jldischen Zweck” bestimmt war, der “nicht
als eine Forderung des Wohles der deutschen Volksgemeinschaft” anerkannt
werden kénne.

V. Zeitbedingtes

Zwel Entscheidungen, die aus ihrer Zeit heraus verstandlich gewesen sein
maogen, sich aber heute wie juristische Kuriositaten lesen, sollen den SchluR
dieser kurzen Rickschau auf die Rechtsprechung des Sachsischen Oberver-
waltungsgerichts wahrend der vier ersten Jahrzehnte unseres Jahrhunderts
bilden.

Uber die Frage, ob ein kinstliches Gebif zu den Heilmitteln im Sinne des
damals geltenden Krankenkassenrechts gehorte, hatte der 1. Senat am
19.10.19072% zu entscheiden. Es ging in dem Streit nur um die Kosten fur
das Ziehen der letzten Zahne "“zur Mundvorbereitung” fur den Einsatz einer
Zahnprothese, die der Klager erhalten sollte. Die Krankenkasse weigerte sich,
die daflr angefallenen 10.50 M zu erstatten, weshalb es zu dem Verfahren vor
dem OVG kam, das damals auch noch die sozialgerichtliche Zustandigkeit
wahrnahm. Das OVG bestatigte den Standpunkt der Krankenkasse, wobei
weniger das Ergebnis als die Begriindung erstaunt. Obwohl dem Klager von
seinem Hausarzt ausdrlcklich die Notwendigkeit eines kiinstlichen Gebisses
zur Wiederherstellung seiner Erwerbsfahigkeit attestiert worden war, wollte
das OVG das Ziehen der Z&hne nicht als eine &rztliche Behandlung anerken-
nen, weil es nicht unmittelbar Heilzwecken im Sinne des Krankenkassensta-
tuts gedienet habe. Zu dieser Bewertung kam das Gericht durch einen Riick-
griff auf die Materialen zu dem Statut, denen es entnahm, dal nur
“verhaltnismaiig billige” Heilmittel erfalt seien, zu denen das GebiR (es
kostete beim Klager 84.- M und stand nicht im Streit) und deshalb auch die
“Vorbereitung des Mundes" fiir den Einsatz der Prothese nicht gehoren soll-
ten. Einigermafien kurios wirkt die Argumentation des OVG, wo es auf eine
Formulierung in den Materialien zurlickgreift, nach der es nicht die Absicht der
Reichstagskommission gewesen sei, den Versicherungsorganen erhebliche
Leistungen fir Wein” (bei Kuren und Badereisen) aufzuerlegen, um daraus zu
schliefden, dafd dann erst recht ein so “kostpieliges Gebil’, wie es im Streitfall
in Betracht kommt” nicht unter den Versicherungsschutz falle.
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Inflationsbedingt dirfte das Urteil vom 30.3.1927%4 sein, in dem sich der
3. Senat mit der Frage auseinandersetzen mufte, ob ein Stimmzettel fir die
Kommunalwahl, dem mit einem Vermerk versehener Millionenschein beige-
flgt war, noch als glltig bewertet werden durfte. Die Sache war brisant, denn
dieser Stimmzettel war ausschlaggebend fir die Zuordnung eines der Sitze im
Gemeinderat. Leider erfahrt man Gber den Inhalt des Vermerks auf dem Millio-
nenschein nichts. Das OVG sah jedoch weder in dem Schein noch in dem Ver-
merk eine Beeinflussung des Wahlgeheimnisses: in dem Geldschein deshalb
nicht, weil er kein im Wahlumschlag “deutlich flihlbarer” Gegenstand gewe-
sen sei, in dem Vermerk nicht, weil er mit verstellter Schrift geschrieben sei
und deshalb den Wahler nicht habe erkennen lassen.

VI. AuBerungen von Mitgliedern des Sachsischen Oberverwaltungs-
gerichts

Die Lektire der Jahrblcher des Sachsischen Oberverwaltungsgerichts hellt
den nachhaltigen Einflu? auf, den die Rechtsprechung dieses Gerichts auf die
Verwaltungsrechtswissenschaft in den ersten Jahrzehnten unseres Jahrhun-
derts ausubte. Nationalsozialistisch gefarbte Entscheidungen kénnen den
Gesamteindruck nur unwesentlich triben, dafé sich das Gericht auch in
schwierigen Zeiten um ein streng rechtsstaatliches Denken bemuht hat, das
auch heute noch MaRstabe setzen kann. Dies wird auch in einigen AuRerun-
gen seiner Richter deutlich, die in den Jahrblichern festgehalten sind. So wies
der erste Prasident Dr. Friedrich Alexander Frh. von Bernewitz in seiner die
Téatigkeit des Gerichts einleitenden Abhandlung? auf die rechtsstaatlichen
Grundsétze der Gerichtsverfassung und der Rechtsprechung hin und hob
dabei vor allem die volle richterliche Unabhangigkeit der Mitglieder des Sachsi-
schen Oberverwaltungsgerichts hervor. Heute erscheint dies als eine Selbst-
verstandlichkeit; 1901 leitete es eine neue Epoche ein, in der sich die Verwal-
tungsrechtsprechung, die bisher eine Aufgabe der Exekutive selbst gewesen
war, mit einem gesunden Selbstbewulitsein ihres Eigenwerts als unabhan-
gige dritte Staatsgewalt einfliihrte und bewadhren mufdte. Am 2. Januar
1926 konnte der 3. Président des Gerichts Gottfried von Nostiz-Drzewiecki mit
Genugtuung feststellen,? daf} das Sachsische Oberverwaltungsgericht in den
25 Jahren seines Bestehens mit seinen nur dem Gesetz unterworfenen Rich-
tern einen wesentlichen Beitrag flr die Entwicklung Sachsens zum Rechts-
staat geleistet hatte. Dies sei nur mdglich gewesen mit der von der Regierung
respektierten vollen Unabhangigkeit des Gerichts und mit der Unparteilichkeit
seiner Richter. Das Vertrauen des Volkes in diese beiden Grundwerte, die seit
dem Bestehen des Séchsischen Oberverwaltungsgerichts noch niemals ernst-
haft in Zweifel gezogen worden seien, bezeichnete Nostiz-Drzewiecki in sei-
ner Ansprache als “eines der hochsten ldealglter”. Geradezu beschwdrend
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wirkt sein Aufruf zur politischen Neutralitdt der Richter, auf die dieses Ver-
trauen wesentlich gegriindet sei. Gegeniiber der Gefahr, daf$ dieses Vertrauen
erschittert werden kdnnte, “erwéchst ... dem Richter die besondere Pflicht,
sich selbst zu Uberwachen, einmal, damit Fehler der Form und des Taktes ver-
mieden werden, die fir die sachliche Entscheidung zwar belanglos sind, aber
doch einem bdsen Schein Nahrung geben kénnen; sodann, damit schon im
Unterbewuftsein des Richters jede Moglichkeit einer unbewuliten Hemmung
der Unbefangenheit ausgeschaltet wird. Je entschiedener nach links oder
nach rechts die Parteistellung eines Richters ist, desto gewissenhafter wird er
an sich arbeiten mussen, daf sein Parteibekenntnis ihm nicht unbewul3t die
Unvoreingenommenheit triibt, auf die jeder Rechtssuchende Anspruch hat”.

VIl. SchiuBbemerkung

Um das Vertrauen des Blrgers muld sich die Verwaltungsgerichtsbarkeit auch
im jetzt wiedererstandenen Freistaat Sachsen intensiv bemUlhen, nachdem es
eine rechtsstaatliche Kontrolle staatlichen Handelns durch Verwaltungsge-
richte hier, wie in den anderen neuen Bundesldndern, die nach dem zweiten
Weltkrieg in der Deutschen Demokratischen Republik aufgegangen waren,
erst seit dem 1. Juli 1990 wieder gibt, die Blrger dieses Landes also der Még-
lichkeit, gegen staatliche Malinahmen Rechtsschutz durch unabhéngige
Gerichte zu erhalten, nicht nur wahrend des nationalsozialistischen Regimes,
sondern insgesamt Uber eine Dauer von fast funf Jahrzehnten in unserem
Jahrhundert beraubt waren. Das Sachsische Oberverwaltungsgericht ist zum
1.7.1992 wieder errichtet worden. Ob es die ihm zugedachte Chance wahr-
nehmen kann, nicht nur in seiner Existenz, sondern auch und vor allem in der
Bedeutung seiner Rechtsprechung an die Tradition anzuknUpfen, die sein Vor-
génger - von zeitbedingten nationalsozialistischen Einschlagen abgesehen -
begrindet hat, hangt auch und in hohem Maf von den Kompentenzen ab, die
ihm der Gesetzgeber im System des verwaltungsgerichtlichen Rechts-
schutzes zuweist. Eine in letzter Zeit um sich greifende Tendenz, diesen
Rechtsschutz im zweiten Rechtszug einzuschranken und im ersten Rechtszug
mehr und mehr auf den Einzelrichter statt auf Spruchkorper zu konzentrieren,
die aus mehreren Richtern bestehen, wirkt in diese Richtung nicht eben ver-
trauensbildend, sondern bei nicht zu unterschatzenden Gefahren fir die Ein-
heitlichkeit der Rechtsprechung, die sowohl fir die Blrger als auch fir die
Verwaltung von erheblicher Wichtigkeit ist und flr die das Oberverwaltungs-
gericht im System des Rechtsschutzes die Gewahr bieten soll, eher kontra-
produktiv. Noch verhangnisvoller erscheinen Bestrebungen, den Probelauf fir
solche Modelle in den &stlichen Bundesldndern zu beginnen, wo eine einheitli-
che Rechtsprechung des Oberverwaltungsgerichts zu dem meisten Fragen
des neu geschaffenen Landesrechts noch aussteht, es also an einheitlichen
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landesrechtlichen Orientierungsmalistaben flr die erstinstanzlichen Gerichte
und die Behdrden bisher weitgehend fehlt. Diese Aufgabe, der das Sachsi-
sche Oberverwaltungsgericht wahrend seiner ersten Wirkungsphase in so
hervorragender Weise gerecht geworden ist, kann das Gericht, das an seine
Tatigkeit, wo sie segensreich war, anknlpfen soll, nur erfiillen, wenn man ihm
seine Funktion, wie sie ihm von der Verwaltungsgerichtsordnung urspringlich
zugedacht war, wenigstens in ihrer Grundstruktur 18131,
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Georg Brunner

Verwaltungsgerichtsbarkeit in Sachsen
wahrend des Dritten Reiches und des SED-Regimes

I. Verwaltungsgerichtsbarkeit und totalitare Diktatur in Deutschland

Daf Diktaturen die Verwaltungsgerichtsbarkeit nicht mégen, ist einleuchtend.
Erst recht muf dies fur totalitére Diktaturen gelten, die einen umfassenden
Herrschaftsanspruch erheben, eine Unterscheidung zwischen &ffentlichen
und privaten Angelegenheiten ablehnen und folglich eine Kontrolle ihrer
Machtausiibung durch unabhéngige Gerichte eigentlich nicht hinnehmen kén-
nen. Es waére deshalb nicht verwunderlich gewesen, wenn Nationalsozialisten
und Kommunisten nach ihrer Machtergreifung die Verwaltungsgerichtsbarkeit
kurzerhand abgeschafft hatten, um sich einer lastigen Fessel zu entledigen.
Tatsachlich lagen die Dinge komplizierter. Die rechten und die linken Vertreter
des Totalitarismus haben ihre prinzipielle Abneigung gegentber der Verwal-
tungsgerichtsbarkeit keineswegs geradlinig zum Ausdruck gebracht und in
durchaus unterschiedlicher Weise in die Tat umgesetzt.

Die Haltung des Nationalsozialismus zur Verwaltungsgerichtsbarkeit war vom
Anfang bis zum Ende unklar und zwiespéltig.! Es standen unterschiedliche Mei-
nungen einander gegenuber, und das unumstrittene Flhrerprinzip vermochte
auch keinen Aufschluf (ber die “richtige” Meinung zu vermitteln, da die
gerichtliche Kontrolle des Verwaltungshandelns ebenso als eine Einschrankung
wie als ein zusétzliches Mittel zur effektiven Durchsetzung des Fihrerwillens
hingestellt werden konnte. Hitler selbst interessierte sich fir die ganze Angele-
genheit offenbar wenig und lieR - wie vielfach - ein klarendes Wort missen. In
der Praxis geriet die in ihrem Aktionsradius leicht zurlickgedrangte Verwal-
tungsgerichtsbarkeit in den L&ndern und im Reich politisch gelegentlich in
Bedréngnis, aber bis 1939 funktionierte sie im wesentlichen in den traditionel-
len Bahnen. Die These Ernst Fraenkels vom nationalsozialistischen “"Doppel-
staat”, in dem der Uberkommene rechtsstaatliche “Normenstaat” neben dem
sich ausbreitenden terroristischen “Malnahmestaat” fortexistierte,? schien
sich am Exempel der Verwaltungsgerichtsbarkeit zu bestatigen. Mit Kriegsaus-
bruch &nderte sich allerdings die Lage. Unter dem verlogenen Stichwort der
“Verwaltungsvereinfachung” wurde im Herbst 1939 die Verwaltungsgerichts-
barkeit praktisch stillgelegt. In scheinbarem Widerspruch zum Niedergang der
Verwaltungsgerichtsbarkeit wurde durch Fithrererla® vom 3.4.1941 (RGBI. |
S. 201) das Reichsverwaltungsgericht errichtet, als ob die traditionell zersplit-
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terte deutsche Verwaltungsgerichtsbarkeit erst im Dritten Reich zur lang ersehn-
ten Reichseinheit gefunden hatte. Tatsachlich handelte es sich beim Reichsver-
waltungsgericht nur um eine organisatorische Zusammenfassung verschiedener
Reichseinrichtungen der Sonderverwaltungsgerichtsbarkeit mit dem Preuf3i-
schen Oberverwaltungsgericht und dem Verwaltungsgerichtshof in Wien, deren
Verfahrensrecht weiterhin fortgalt. Die bombastische Luftblase des Reichsver-
waltungsgerichts war ein typisches Zeichen der Konzeptionslosigkeit, mit der
die Nationalsozialisten der Verwaltungsgerichtsbarkeit begegneten.

Die Kommunisten gingen nach 1945 methodischer und noch verlogener vor.?
threm Vorgehen lag das in Moskau flr ganz Osteuropa erarbeitete Konzept
des “volksdemokratischen Ubergangs vom Kapitalismus zum Sozialismus”
zugrunde, das sich unter den Bedingungen der verschiedenen Besatzungsre-
gime in Deutschland durch eine besonders sorgféltige rechtsstaatlich-demo-
kratische Verschleierung des von der sowjetischen Besatzungsmacht gesteu-
erten Prozesses der schleichenden Machtiibernahme auszeichnete. Der
Kontrollrat beschlof durch Gesetz Nr.36 vom 10.10.1946 die Wiedererrich-
tung der Verwaltungsgerichtsbarkeit fir ganz Deutschland, so dal% in der
sowijetischen Besatzungszone auch dann entsprechende Schritte unternom-
men werden mufdten, wenn die Absicht tatséchlich gar nicht bestand, den
gerichtlichen Verwaltungsrechtsschutz wieder einzufiihren. Somit richteten
sich die Bemiihungen der Kommunisten wahrend der “antifaschistisch-demo-
kratischen Umwalzung” der SBZ-Zeit und in den ersten Jahren nach Griindung
der DDR darauf, den verfassungsrechtlichen und gesetzgeberischen Anschein
einer entstehenden Verwaltungsgerichtsbarkeit zu erwecken. Daf sie in Wirk-
lichkeit nicht ernsthaft daran dachten, ihre schrankenlose Herrschaft mit die-
sem rechtsstaatlichen Ballast zu beschweren, zeigte ihr Verhalten in Thirin-
gen, wo das Oberverwaltungsgericht seine Tatigkeit bereits im Juni 1946
wieder aufgenommen hatte. Hier wurde die wider Willen entstandene Verwal-
tungsgerichtsbarkeit in der Folgezeit zunehmend eingeschrénkt und im Som-
mer 1952 schlieRlich vollends beseitigt, als auch die kurzlebigen Verwaltungs-
gerichtshéfe in Brandenburg und Mecklenburg aufgehoben wurden. Die
totale Verweigerung jeglichen gerichtlichen Verwaltungsrechtsschutzes, bei
der es bis zum 1. Juli 1989 verblieb, beruhte offenbar auf einem eigenstandi-
gen EntschluR der mitteldeutschen Kommunisten. Denn es handelte sich um
eine singuldre Erscheinung im ganzen sowijetischen Hegemonialbereich.
Obgleich die Kommunisten der Verwaltungsgerichtsbarkeit gegeniber aus
verstandlichen Griinden Uberall eine restriktive Haltung einnahmen, gab es auf
unpolitischen Gebieten sowoh! in der Sowjetunion als auch in den Gbrigen
Landern Osteuropas in sehr unterschiedlichem MafRe zu jeder Zeit einen
selektiven gerichtlichen Verwaltungsrechtsschutz, der in der nachstalinisti-
schen Ara zum Teil beachtlich erweitert wurde. 4 Allein die DDR - und bis zu
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einem gewissen Grade die Tschechoslowakei - verweigerte sich bis kurz vor
ihrem bitteren Ende beharrlich allen Reformbestrebungen.

Il. Das Sachsische Oberverwaltungsgericht im Dritten Reich

1. Die Rechtsgrundlagen

Die zentrale Rechtsgrundlage der Verwaltungsgerichtsbarkeit in Sachsen blieb
auch im Dritten Reich das Gesetz Uber die Verwaltungsrechtspflege vom
19.7.1900 (GVBI. $.486), nach dem das Sachsische Oberverwaltungsgericht
als einziges echtes Verwaltungsgericht des Landes seit Anfang 1901 tatig
gewesen war. So blieb es auch weiterhin bei dem Unterschied zwischen den
enumerativ bestimmten Parteistreitigkeiten des 6ffentlichen Rechts (& 21), in
denen das OVG als Berufungsinstanz gegen Entscheidungen der als Verwal-
tungsgerichte tatigen Kreishauptmannschaften angerufen werden konnte, und
den in Angelegenheiten der inneren Verwaltung praktisch nach einer General-
klausel zuldssigen Anfechtungsklagen gegen zweitinstanzliche Behdrdenent-
scheidungen (8 73 Abs.1), Uber die das OVG als erste und letzte Gerichtsin-
stanz entschied. Diese eindrucksvolle Kompetenzfiille hatte allerdings schon
vor der nationalsozialistischen Machtibernahme empfindliche EinbuRen hin-
nehmen missen, die 1931 mit notwendigen SparmaRnahmen angesichts der
Wirtschaftskrise begriindet wurden®. Gravierender als die Einschrankung der
Berufungsmaoglichkeit bei den sowieso nicht sonderlich bedeutsamen Par-
teistreitigkeiten war die betréchtliche Erweiterung des Negativkatalogs bei
Anfechtungsklagen von bislang 6 auf nunmehr 19 Positionen (§ 75 Abs.1).
Des weiteren wurde dem OVG die Uberpriifung von Ermessensentscheidun-
gen ausdriicklich untersagt (8 76 Abs.2) und damit der aufsehenerregende
Beitrag zurlickgenommen, den die Judikatur des Sachsischen OVG mit der
Entwicklung von Grundsétzen Uber die rechtlichen Grenzen des Ermessens
zur gerichtlichen Ermessenskontrolle geleistet hatte.

Im Gefolge der nationalsozialistischen Machtergreifung wurde die Zustandig-
keit des OVG zunéchst nur in einem, allerdings sehr folgenschweren Punkt
weiter eingeschrankt. Indem dem Negativkatalog des § 75 Abs.1 Ende 1933
eine neue Ziff. 20 hinzugefligt wurde’, wurde die Anfechtungsklage gegen
alle polizeilichen Verfligungen auf Grund der sog. “Reichstagsbrandverord-
nung”® und ihrer Vollzugsbestimmungen ausgeschlossen, durch die der per-
manente Ausnahmezustand etabliert worden war. Dies bedeutete zwar nicht
“das Ende der sdchsischen Verwaltungsrechtspflege tiberhaupt”®, wohl aber
die Ausgrenzung des im rechtsfreien Raum operierenden “MaRnahmestaa-
tes” aus dem unpolitischen “Normenstaat”, in dem die Verwaltungsgerichts-
barkeit weiterwirken durfte. Weniger bedeutsam war der 1939 folgende Aus-
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schluR der Anfechtungsklage gegen Verfliigungen auf dem Gebiet der Paf3poli-
zei'0, zumal die Versagung der Einreise- und Aufenthaltsgenehmigung schon
seit 1931 unanfechtbar gewesen war. Die gleichzeitige Ausstattung des OVG-
Prasidenten mit den Befugnissen der Geschéftsverteilung und der Zuweisung
der Richter an die Senate sollte die Durchsetzung des Fihrerprinzips in der
Justiz demonstrieren und stellte einen Bruch mit dem in Deutschland seit
jeher ungewohnlich rigoros verstandenen Prinzip des gesetzlichen Richters
dar. Indes deutet nichts darauf hin, daR der untadelige Dr. Herbert
Schelcher'!, der das Amt des Chefprasidenten seit dem Sommer 1932 bis
zum Ende des Dritten Reiches bekleidete und sich &ffentlich fur die richterli-
che Unabhangigkeit in der Verwaltungsgerichtsbharkeit einsetzte'?, diese
Befugnisse mifbraucht hatte.

Das praktische Ende der Verwaltungsgerichtsbarkeit kam in Sachsen - wie in
allen deutschen Landern - mit dem Kriegsausbruch. Zum Zwecke der "Verein-
fachung der Verwaltung” wurde 1939 die Zuldssigkeit der Anfechtungsklage
von einer ausdricklichen Zulassung durch die Beschwerdebehdrde abhéngig
gemacht, die im Hinblick auf die grundsatzliche Bedeutung der Angelegenheit
oder die besonderen Umstande des Einzelfalles erfolgen konnte.™ Wenig spa-
ter wurde die Tatigkeit der Kreishauptmannschaften als Verwaltungsgerichte
beseitigt und die Zustdndigkeit des OVG in Parteistreitigkeiten ebenfalls von
einer besonderen Zulassung abhéngig gemacht.’ Diese Regelungen bewirk-
ten naturgemalfd einen rapiden Rickgang des Geschaftsanfalls.’® Zwar ermun-
terte ein Runderlal des Reichsinnenministers Uber die Verwaltungsgerichts-
barkeit vom 11.8.1941 (RMBIiV S. 1475) die Verwaltungsbehdtrden, “mehr als
bisher das verwaltungsgerichtliche Verfahren zuzulassen”, doch die tatsachli-
che Entwicklung setzte sich in der entgegengesetzten Richtung fort.’® Die tra-
ditionsreiche Entscheidungssammiung des OVG, die “Jahrblcher des Sachsi-
schen Oberverwaltungsgerichts”, mufdte ihr Erscheinen Ende 1941 - mitten in
einem Satz eines unvollstandig veroffentlichten Urteils'” - einstellen.

2. Die Rechtsprechung

Die Rechtsprechung des Séchsischen OVG wahrend der nationalsozialisti-
schen Diktatur harrt noch einer griindlichen Durchleuchtung. Die vorliegenden
und eher impressionistischen Bewertungen im Schrifttum sind uneinheitlich
und variieren von einer verdrangenden Verharmlosung in einer rechtsstaatli-
chen Kontinuitdt'® dber grundsatzlich positive' und neutrale?® Einschatzungen
bis zu einer eher negativen Standortbestimmung im Vergleich zur Judikatur
der Ubrigen deutschen Verwaltungsgerichtshéfe.?!

Der kritische Blick richtet sich gewohnlich zunachst auf die Grundsatzent-
scheidung des 1. Senats vom 18. Januar 1935?22, deren Diktion in der Tat von
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einem uneingeschrénkten Bekenntnis zur “nationalsozialistischen Weltan-
schauung” und einer grundséatzlichen Abkehr von der liberalen Rechtsauffas-
sung zeugte. Es ging um eine Nachbarklage im Baurecht, die ohne Ricksicht
auf eine maégliche Verletzung subjektiv-6ffentlicher Rechte mit der Begriin-
dung zugelassen wurde, dal’ die Anfechtungsklage ausschlielich der Rechts-
wahrung im Interesse der Volksgemeinschaft diene. Die Klage wurde auch als
begrindet angesehen, obwohl sie sich gegen die Errichtung eines formell vor-
schriftsméfligen Bauwerks richtete. Erzielt wurde dieses Ergebnis mit der Auf-
gabe der materiellen Baufreiheit und der Postulierung eines obersten Bau-
rechtsgrundsatzes des Inhalts: “Der Bau darf die Volksgemeinschaft nicht
schédigen. Da die Volksgemeinschaft wesentlich mit auf dem Frieden des
Zusammenlebens beruht, kdnnen auch solche Bauten nicht zugelassen wer-
den, die einzelne so erheblich schadigen kénnten, dalk dadurch der Gemein-
schaftsfrieden gestdrt werden wirde.”? Gestltzt wurde die Argumentation
auf § 1 des Steueranpassungsgesetzes vom 16.10.1934, wonach Steuerge-
setze im Sinne nationalsozialistischer Weltanschauung auszulegen waren.
Diese steuerrechtliche Auslegungsregel wurde vom OVG auf das Baurecht
Ubertragen und darlber hinaus zu einem “allgemeinen Rechtsgrundsatz des
-heutigen Staates” erklart, “der auch fUr alle anderen Gebiete des deutschen
Rechtslebens als verbindlich angesehen und entsprechend angewendet wer-
den mufRR”.2* Im konkreten Fall fihrte die neue Rechtsauffassung zur Erweite-
rung der Klagebefugnis und des Nachbarschutzes, also zu einer Verstarkung
des gerichtlichen Verwaltungsrechtsschutzes, freilich anhand recht unbe-
stimmter Kriterien. Ob die Entscheidung auch der Einzelfallgerechtigkeit
diente, wird man heute nicht mehr ermitteln kénnen. Jedenfalls 6ffnete sie
auch das Tor fur Willkirentscheidungen. Dies merkte das OVG sehr bald, und
bereits in einer Entscheidung vom 18. Oktober 1935 schrénkte es den Gel-
tungsbereich seines gerade erfundenen obersten Baurechtsgrundsatzes auf
Ausnahmefalle ein.?® An dieser restriktiven Linie hielt es auch spéter fest.26

In ihren Auswirkungen &hnlich ambivalent waren einige weitere Entscheidun-
gen des 1. Senats, die ebenfalls als Grundsatzentscheidungen in dem Sinne
angesehen werden kénnen, dall der Berichterstatter offenbar eifrig darum
bemUht war, SchluRfolgerungen aus der nebuldsen "nationalsozialistischen
Rechtsanschauung” abzuleiten. In einem BeschluR vom 23. Oktober 1936
wurde der uneingeschrankten Gewerbefreiheit in ideologischen Wendungen
eine Absage erteilt, um unter Berufung auf eine korrespondierende “Pflicht
des Gewerbetreibenden zur gemeinschaftsmaRigen Flhrung seines Betrie-
bes” gewerbepolizeiliche Eingriffe flr zuldssig zu erklaren, die unschwer mit
dem VerhéltnismaRigkeitsprinzip hatten gerechtfertigt werden kénnen.?” Trotz
der wenig vertrauenerweckenden Wortwahl wurde der Klage eines Zahnarz-
tes gegen die polizeiliche Untersagung seiner Praxis stattgegeben. Ideolo-
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gisch noch penetranter formuliert und mit Zitaten von Goéring und Hitler
gespickt war ein Urteil vom 25. November 1938, in dem die vom “liberalen
Rechtsstaat” entwickelte Begrindungspflicht fir Rechtsmittelentscheidungen
von Verwaltungsbehdrden auch als ein Gebot des "nationalsozialistischen
Rechtsstaats” hingestellt wurde, der Rechtssicherheit gewdhren wolle:
“Wenn der nationalsozialistische Rechtsstaat weiterhin das unbedingte Uber-
gewicht der Gemeinschaftsbelange Uber die Belange des einzelnen und dem-
gemal die autoritdre Durchsetzung des staatlichen Willens gegenlber dem
einzelnen zum obersten Grundsatz erhoben hat, so bedeutet das nicht, dal}
die Verwaltungsbehdrden jeden von ihnen im Interesse der Gesamtheit als
wilinschenswert angesehenen Erfolg im Einzelfalle ohne weiteres, selbst
unter Beiseiteschiebung anerkannter Rechtsregeln, durchfihren durften.
Denn jedes Abweichen vom Recht mindert die Rechtssicherheit.”?® Auch in
diesem Falle wurde der Anfechtungsklage stattgegeben.

Freilich gab es auch Entscheidungen, in denen nicht nur die Terminologie,
sondern auch die Wertungen des Nationalsozialismus Ubernommen wurden.
So wurde die Kindigung einer Bezirkshebamme, die als Mitglied der Vereini-
gung Ernster Bibelforscher jede Teilnahme an politischen Wahlen abgelehnt
hatte, flr rechtens befunden, da sie aus wichtigem Grunde erfolgt sei.?®

Die Ausweisung eines schwarzen Afrikaners, der mit einer deutschen Frau ein
Kind gezeugt hatte, wurde bestatigt, da “alles was der Rassenvermischung
Vorschub leistet”, "als gegen die Sittlichkeit verstoflend und gegen die
Sicherheit des Reiches gerichtet angesehen” werden musse.®°

Mit diesen Entscheidungen des 1 Senats kontrastierten die in sachlichem Ton
gehaltenen Ausfiihrungen des 2. Senats, der sich 1936 und 1938 mit der Auf-
wertungssteuerpflichtigkeit judischer Bildungseinrichtungen zu beschéaftigen
hatte.®

Von rassistischem Gedankengut war in allen einschldgigen Entscheidungen
kaum etwas zu spiren, und der 2. Senat widersprach sogar der Wertung des
Reichsfinanzhofs, die Forderung der hdheren Schulbildung von jldischen
Staatsangehorigen diene nicht dem Wohl der deutschen Volksgemeinschaft:
“Es ware schéadlich fir das Wohl der deutschen Gemeinschaft, wenn im Deut-
schen Reiche Kinder ohne jegliche Schulbildung aufwiichsen. Das wirde sich
mit dem Ansehen des Reiches als Kulturstaat nicht vertragen. “32

Die mutigen und den Juden durchaus wohlwollenden Formulierungen nitzten

den jludischen Kldgern in den konkreten Fallen indes nichts, da sie alle Pro-
zesse verloren. Erfolgreich mit seiner Anfechtungsklage war hingegen ein
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ehemaliger Kommunist, dem der Betrieb eines Lebensmittelhandels wegen
mangelnder Zuverldssigkeit untersagt worden war. Einen Tatbestand der all-
gemeinen politischen Unzuverldssigkeit - so der 2. Senat - kenne die Rechts-
ordnung nicht; erst die durch Tatsachen gerechtfertigte Gefahr eines
Miflbrauchs des Handelsbetriebs zu staatsfeindlichen Zwecken kénne die
Untersagungsverflgung begriinden 33

Insgesamt kann die Rechtsprechung des Sachsischen OVG wahrend des Drit-
ten Reiches nicht auf eine griffige Formel gebracht werden. Fest steht, dal
sie sich in den beiden ersten Jahren nach der nationalsozialistischen Machter-
greifung in den Uberkommenen rechtsstaatlichen Bahnen volizog.

Erst mit der vielbeachteten Grundsatzentscheidung vom 18. Januar 1935
schwenkte das Gericht auf die Forderung der neuen Machthaber ein. Indes
sollte man sich vor einem vorschnellen Verdammungsurteil hiiten. Denn unter
den zahlreichen Entscheidungen blieben diejenigen, die sich um die Durchset-
zung einer nationalsozialistischen Rechtsauffassung bemuhten, auch in der
Folgezeit deutlich in der Minderzahl. Des weiteren bestand zwischen der
nationalsozialistischen Diktion und dem Sachgehalt konkreter Entscheidungen
offensichtlich keine eindeutige Kongruenz in dem Sinne, daf® eine rechts-
staatswidrige Begrindung unbedingt zu einem rechtsstaatswidrigen Ergebnis
hatte flihren missen. Es dirfte vielmehr oft - freilich nicht immer - so gewe-
sen sein, daf} das nationalsozialistische Vokabular als Schutzschild einer
rechtsstaatlichen Sachentscheidung eingesetzt wurde. Eine gerechte Bewer-
tung der inkriminierten Einzelentscheidungen wiirde eine genaue Kenntnis
der politischen, sachlichen und personellen Begleitumstande des konkreten
Falles voraussetzen, die nicht mehr zu erlangen ist.

In einem Punkte verfolgte das Séachsische OVG allerdings in wenig riihmlicher
Weise eine konsequente Linie. Es entzog sich den machtpolitisch heiklen
Sachen nach Méglichkeit, indem es die Falle eines gesetzlichen Ausschlusses
des Verwaltungsrechtswegs extensiv interpretierte. Dies galt vor allem fir die
“Reichstagsbrandverordnung”. Hier wurden alle Anfechtungsklagen gegen
polizeiliche Verfligungen, die sich angeblich auf sie stiitzten, rigoros als
unzuldssig abgewiesen, ohne daf} sich das OVG auf die Prifung der Frage
eingelassen hétte, ob die rechtlichen und tatséchlichen Voraussetzungen der
“Reichstagsbrandverordnung” im konkreten Fall erflllt waren.34 Es war sogar
bereit, “staatspolitische Grinde"” fir den AusschluR des Rechtswegs auch
dann zu akzeptieren, wenn die angefochtene MaRnahme nicht unmittelbar auf
der Grundlage der “Reichstagsbrandverordnung” erlassen wurde.3® Ebenfalls
bereitwillig wurde das im Fihrererlal® Uber die Verwaltungsvereinfachung vom
28.8.1939 angeordnete Erfordernis einer ausdriicklichen Klagezulassung auf-
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gegriffen.’® Auf diese Weise hat das Sachsische OVG den fortschreitenden
Funktionsverlust der Verwaltungsgerichtsbarkeit mit befordert und im Sinne
Fraenkels zur Ausgliederung des “Malnahmestaates” aus dem “Nor-
menstaat” beigetragen. Auf den verbliebenen unpolitischen Gebieten des
Bau-, Gewerbe- und Abgabenrechts war das Sachsische OVG redlich und im
wesentlichen mit Erfolg darum bemiht, die iberkommenen rechtsstaatlichen
MaRstébe bis zum Schlufé durchzuhalten.

lil. Die Verwaltungsgerichtsbarkeit im SED-Regime
1. Anséatze zur Errichtung eines sachsischen Landesverwaltungsgerichts

Nach der militdrischen Niederlage des Deutschen Reiches Ubernahmen die
vier Siegermachte die oberste Regierungsgewalt in Deutschland, die in den
einzelnen Besatzungszonen vom jeweiligen Zonenbefehlshaber ausgeibt und
auf gesamtdeutscher Ebene vom Kontrollrat wahrgenommen werden sollte.
Obwohl der nach dem Konsensprinzip agierende Kontrollrat seine Funktions-
fahigkeit im Verlaufe der sich verscharfenden Ost-West-Spannungen rasch
einblRte, konnte er auf dem Gebiet der Rechtsetzung einiges zur Beseiti-
gung des nationalsozialistischen Rechts und zur Grundlegung einer neuen
deutschen Rechtsordnung bewirken. Zu diesem Zweck erlieR der Kontrollrat
am 10. Oktober 1946 das Gesetz Nr. 36 Uber die Verwaltungsgerichte®,
durch das einerseits die zitierten nationalsozialistischen Rechtsnormen Uber
die “Verwaltungsvereinfachung” und die Errichtung des Reichsverwaltungs-
gerichts aufgehoben wurden und andererseits die Errichtung von Verwal-
tungsgerichten in den einzelnen Besatzungszonen nach Maldgabe néherer
Festlegungen durch die jeweiligen Zonenbefehlshaber angeordnet wurde. Als
die am 20. Oktober 1946 gewahlten Landtage der sowjetischen Besatzungs-
zone zusammentraten, um u. a. Landesverfassungen zu verabschieden, stand
es also fest, da die Verwaltungsgerichtsbarkeit eingefihrt werden mifite.
Diesem Umstand trug die SED Rechnung und sah in ihrem von der Abteilung
Landespolitik beim Parteivorstand Anfang Dezember 1946 vorgelegten Ent-
wurf fUr eine Landesverfassung, der in allen Landtagen eingebracht und zur
Grundlage der schlielklich verabschiedeten Landesverfassung wurde, eine
institutionelle Garantie der Verwaltungsgerichtsbarkeit vor. Auf diese Weise
gelangte auch in die Verfassung des Landes Sachsen vom 28.2.194738 als
Art. 67 die im SED-Entwurf3? als Art. 49 vorgeschlagene Formulierung: “Dem
Schutze der Einwohner gegen widerrechtliche Anordnungen und Verflgungen
der Verwaltung dient die Verwaltungsgerichtsbarkeit.” Im Vergleich zum Ent-
wurf bestand die einzige Anderung in der Ersetzung des Ausdrucks “Blirger”
durch “Einwohner”.
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Mit der Umsetzung der Verfassungsbestimmung in die legislatorische Tat
hatte es die sachsische Landesregierung allerdings ebensowenig eilig wie die
anderen, wenn man von Thiringen absieht, wo die rechtlichen Grundlagen fir
das im Juni 1946 wiedererdffnete Oberverwaltungsgericht bereits im Novem-
ber 1945 gelegt worden waren. Es bedurfte erst eines besatzungsrechtlichen
Anstoftes durch den SMAD-Befehl Nr. 173 vom 8.7.1947, in dem die vier sau-
migen Lander angewiesen wurden, entsprechende Gesetzentwirfe vorzule-
gen und bis zum 1. Oktober 1947 Verwaltungsgerichte zu errichten, damit
etwas geschieht. Auf Mecklenburg und Brandenburg folgte Sachsen am
30. Oktober 1947 mit dem Gesetz Uber die Verwaltungsgerichtsbarkeit?,
wéhrend Sachsen-Anhalt bis zum Sommer 1950 in gesetzgeberischer Untétig-
keit verharrte. Allerdings war das séchsische VerwGG, das an sich am
20. November 1947 in Kraft trat, nicht ohne weiteres voliziehbar. Denn die
verwaltungsgerichtliche Zustandigkeit sollte sich nach dem Enumerationsprin-
zip bestimmen, und die einzelnen Zusténdigkeiten sollten wiederum in einer
besonderen Ausfiihrungsverordnung festgelegt werden. Diese Ausfihrungs-
regelungen wurden aber erst nach zwei weiteren Jahren erlassen*', so daf}
eine Verwaltungsgerichtsbarkeit erst nach deren Inkrafttreten am 14. Oktober
1949 hatte wirksam werden konnen.

Nach diesen gesetzlichen Regelungen, die spater noch einige Anderungen
erfuhren4?, war - wie in allen anderen Landern der SBZ auch - die Errichtung
einer einstufigen Verwaltungsgerichtsbarkeit vorgesehen, deren Trager das
Landesverwaltungsgericht sein sollte. Die Senate des LVG sollten in der
Besetzung von zwei hauptamtlichen Mitgliedern und drei Schoffen entschei-
den. Auffallend waren die geringen Erfordernisse an die juristische Qualifika-
tion und der vollige Mangel an richterlicher Unabhangigkeit. Bei der Besetzung
der Spruchkérper dominierte im Verhaltnis von 3 : 2 schon von vornherein das
laienrichterliche Element, aber auch die beiden hauptamtlichen Richter mul3-
ten nicht unbedingt Juristen sein. Nach der urspriinglichen Fassung des
VerwGG (§ 3 Abs. 1 Satz 3) mufdte jedenfalls der LVG-Prasident die Beféhi-
gung zum Richteramt haben, wéhrend bei allen Ubrigen “hauptamtlichen Mit-
gliedern”, denen man bis 1950 noch die Titel Vizeprasident, Senatsprasident
und Verwaltungsgerichtsrat zuzugestehen gedachte, auch eine "Erfahrung im
hoheren Verwaltungsdienst” ausreichte. AnlaRlich der Gesetzesadnderung von
1950 lielk man dann auch flr die Position des LVG-Prasidenten die letztere
Voraussetzung genligen, und es wurde nur als Sollvorschrift der Wunsch hin-
zugeflgt, daB in jedem Senat ein hauptamtliches Mitglied die Befahigung zum
Richteramt haben moge. Da dies aber nicht unbedingt erforderlich war, wére
es theoretisch denkbar gewesen, dal die Entscheidungen des hochsten séch-
sischen Verwaltungsgerichts ohne jeglichen juristischen Beistand das Licht
der Welt erblickten. Schiimmer war allerdings die gesetzgeberische Absicht,
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die Besetzung der Richterdmter zu politisieren und die personliche Unabhén-
gigkeit der Richter vollstandig zu beseitigen. Alle Mitglieder des LVG - die
hauptamtlichen wie die ehrenamtlichen - sollten vom Landtag fur die Dauer
der kurzen Legislaturperiode von drei Jahren mit einfacher Mehrheit gewahlt
und gegebenenfalls von jedem neuen Landtag wiedergewahlt werden. Aber
auch die kurze Amtszeit von drei Jahren sollte ihnen nicht sicher sein, da der
Landtag auch befugt war, jedes LVG-Mitglied zu jeder Zeit wegen “groben
Verstolles gegen die Grundsatze der Demokratie” durch einfachen Mehrheits-
beschlufl abzusetzen (&8 3 Abs. 2 VerwGG). Bei dem borniert-propagandisti-
schen MilRbrauch, der in der Periode der "antifaschistisch-demokratischen
Umwalzung” mit der Vokabel “Demokratie” getrieben wurde, schien es die
Kommunisten bei dieser Formulierung gar nicht weiter zu stéren, dafd die Ver-
waltungsgerichtsbarkeit in erster Linie zur Wahrung der Rechtsstaatlichkeit
berufen ist und weit weniger etwas mit dem Demokratieprinzip zu tun hat.
Jedenfalls hatten diese Regelungen der SED schon kraft ihrer Landtagsmehr-
heit und unabhéangig von allen sonstigen Herrschaftsinstrumenten der sich
etablierenden kommunistischen Parteidiktatur die vollige personelle Beherr-
schung des LVG ermdéglicht.

Trotzdem war man darUber hinaus bestrebt, den sachlichen Zustandigkeitsbe-
reich der Verwaltungsgerichtsbarkeit stark einzuschranken. Das LVG sollte fur
Anfechtungs- und Verpflichtungsklagen nach dem Enumerationsprinzip
zusténdig sein (§ 7 Abs. 1VewGG). Bei der Bestimmung der Einzelfélle, die
in der Anlage zum AnderungsG von 1949 erfolgte, verhielt sich der séchsische
Gesetzgeber besonders restriktiv. Der Katalog anfechtbarer Verwaltungsakte
erstreckte sich vor allem auf das Abgaben-, Wasser- und Wegerecht und
umfaflte bestimmte Fallgruppen aus dem Bau- und Grundstlicksverkehrsrecht
sowie einige Streitigkeiten wegen der Hohe von Enteignungsentschadigun-
gen. Der verwaltungsgerichtlichen Zustandigkeit war namentlich das ganze
Polizeirecht entzogen. Darlber hinaus wurden in das VerwGG noch weitere
Sicherungen zu dem Zweck eingebaut, unerwilnschte Einzelfalle der Zustan-
digkeit des LVG zu entziehen. So konnte der Landtag Verfligungen auch noch
wahrend des Verwaltungsprozesses als unanfechtbar bezeichnen und damit
die Einstellung des Verfahrens erzwingen (8 10 VerwGG). Des weiteren war
das LVG unzustandig fir die Uberpriifung von Einspruchsentscheidungen der
Kreisebene, sofern der Landtag oder ein Landtagsausschuld vor Klageerhe-
bung mit dem Einzelfall befal3st gewesen war (8 9 VerwGG). Schliefllich waren
Ermessensentscheidungen der gerichtlichen Kontrolle schlechthin entzogen
(§ 5 AndG 1949).

Der Klageerhebung mulfdte ein verwaltungsinternes Vorverfahren vorausge-
hen, dessen Ausgestaltung durch den propagandistischen MiRbrauch des
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Demokratieprinzips gekennzeichnet war (§ 8 VerwGG. 8§ 9-12 AndG 1949).
Gegen Verwaltungsakte konnte innerhalb von zwei Wochen Einspruch erho-
ben werden, Uber den - sofern die Verwaltungsbehdrde dem Einspruch nicht
abhalf - ein Einspruchsausschufs der kommunalen Volksvertretung (Gemeinde-
vertretung, Stadtverordnetenversammlung, Kreistag) zu entscheiden hatte,
der der Verwaltungsbehdrde zugeordnet war. Der Einspruchsausschufd sollte
aus drei Mitgliedern der jeweiligen Volksvertretung und mindestens vier Ver-
tretern kommunistisch dominierter Massenorganisationen (FDGB, DFD, FDJ,
VgB) bestehen, also eine typische Einrichtung der volksdemokratischen Uber-
gangsperiode sein. Der ablehnende Einspruchsbescheid konnte dann inner-
halb von zwei Wochen - wahlweise - mit der Klage beim LVG oder durch Anru-
fung des nachsthéheren Verwaltungsorgans (bei Einspruchsbescheiden
kreisangehoériger Gemeinden und Stadte: des Einspruchsausschusses des
Kreistags) angefochten werden. Die Klage hatte - ebenso wie der Einspruch -
aufschiebende Wirkung, doch konnte die Behdrde, die den Verwaltungsakt
erlassen hatte, dessen Vollziehung im &ffentlichen Interesse anordnen; das
LVG konnte diese Anordnung auf Antrag Uberprifen und die aufschiebende
Wirkung gegebenenfalls wieder herstellen. Eine unzuldssige Klage konnte
durch Vorbescheid ohne weiteres abgewiesen werden. Das Verfahren vor
dem LVG war an den Ublichen Verfahrensgrundsatzen ausgerichtet: Untersu-
chungsgrundsatz, Mindlichkeit, Unmittelbarkeit, Offentlichkeit, rechtliches
Gehdr, freie Beweiswdirdigung. Allein die Geltung der Dispositonsmaxime
mochte zweifelhaft sein. Auf sie konnte aus dem allgemeinen Verweis auf
die ZPO geschlossen werden, doch gab es im VerwGG auch einige einschran-
kende Vorschriften, deren wichtigste die Zuldssigkeit einer reformatio in peius
im Offentlichen Interesse war (§ 29). Im Ubrigen konnte sich am Verfahren ein
Vertreter des 6ffentlichen Interesses beteiligen. Zu diesem Zweck hatte das
LVG die Landesregierung Uber jede Klageerhebung zu unterrichten, die dann
darlber befand, ob ein 6ffentliches Interesse am konkreten Streitfall bestand.
Wourde die Frage bejaht, so bestellte der zustandige Minister einen Vertreter,
der alle Antrége stellen konnte und vor dem Endurteil zu hdren war.

Ein Verfahren, das der Zielrichtung der Anfechtungs- oder Verpflichtungsklage
entsprechend mit einem Aufhebungs-, Verpflichtungs- oder - bei mangelnder
Spruchreife - Bescheidungsurteil geendet hatte, ist vor dem LVG niemals
durchgeflihrt worden. Ja, das sachsische LVG ist nicht einmal errichtet wor-
den.

2. Verweigerung des gerichtlichen Verwaltungsrechtsschutzes in der DDR

Obwohl es bei Griindung der DDR bereits hinlanglich klar war, daR die Verwal-
tungsgerichtsbarkeit in Mitteldeutschland keine Zukunft haben wirde, wurde
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in die Grindungsverfassung der DDR vom 7.10.1949 als Art. 138 eine institu-
tionelle Garantie der Verwaltungsgerichtsbarkeit aufgenommen.*® Der Grund
fur diese Verfassungslige war in der politischen Gesamtanlage der ersten
DDR-Verfassung zu suchen, die in Anbetracht der damals auch aus sowjeti-
scher Sicht offenen deutschen Frage als eine gesamtdeutsche Verfassung
konzipiert und nicht - wie sonst in Osteuropa Ublich - am Modell der Stalin-
schen Sowjetverfassung von 1936, sondern weitgehend an der Weimarer Ver-
fassung ausgerichtet war. Der insgesamt “burgerliche” Anstrich der DDR-Ver-
fassung sollte Uber die bereits fundamentalen Unterschiede zwischen den
politischen Systemen in West- und Mitteldeutschland hinwegtéuschen und
- 50 dal’ sie kommen sollte - einer Wiedervereinigung im sozialistischen Sinne
nicht im Wege stehen. Inhaltlich war die DDR-Verfassung schon 1951/52, als
die "“burgerlich-demokratische Revolution” fir vollendet erkiart und mit dem
“Aufbau des Sozialismus” begonnen wurde, obsolet geworden. Sie Ubte in
der Folgezeit keinerlei normative Kraft aus, und in den meisten Féllen gaben
sich die SED-Machthaber nicht einmal die Mihe, die offenkundigsten Verfas-
sungsbrilche (z.B. Abschaffung der Lander, Einflihrung einer DDR-Staatsbiir-
gerschaft) wenigstens nachtraglich durch eine Verfassungsanderung zu legiti-
mieren.

Zu den permanenten Verfassungswidrigkeiten gehorte bis 1968 die konse-
guente MiBachtung des Art. 138 Verf. Der Gesetzgeber dachte gar nicht
daran, dem Verfassungsauftrag durch Verabschiedung eines Verwaltungsge-
richtsgesetzes nachzukommen, und die in Thiringen, Brandenburg und Meck-
lenburg bestehenden Verwaltungsgerichte wurden 1952 im Widerspruch zu
Art. 138 aufgeldst. Verwaltungsgerichte gab es also nicht, und die ordentli-
chen Gerichte erkldrten sich unter der Fihrung des Obersten Gerichts in
dffentlich-rechtlichen Streitigkeiten fir unzustandig.* Als Begriindung berief
sich das Oberste Gericht zundchst auf § 13 GVG (1877), der den ordentlichen
Rechtsweg nur in blirgerlichen Rechtsstreitigkeiten und Strafsachen eroff-
nete, und verwies im Ubrigen auf Art. 138 Verf ohne sich an der Kleinigkeit
zu stéren, dafd die dort in Aussicht gestellte Verwaltungsgerichtsbarkeit gar
nicht existierte oder gerade abgebaut wurde.*® Spater, als alle Verwaltungsge-
richte beseitigt waren und eine Berufung auf Art.138 Verf noch peinlicher
gewesen ware, wurde das Oberste Gericht grundséatzlicher und zog aus der
Ablehnung der Gewaltenteilung durch die marxistisch-leninistische Staats-
lehre die Schluldfolgerung, dald die Rechtsprechung die Tatigkeit der vollzie-
hend-verfligenden Staatsorgane nicht kontrollieren kdénne, da es sich nicht
um ein Verhéltnis der Uber- und Unterordnung, sondern um verschiedene
Aufderungen der einheitlichen Staatsgewalt handele.6 Diese SchluRfolgerung,
die auf die Systemwidrigkeit des gerichtlichen Verwaltungsrechtsschutzes
unter sozialistischen Bedingungen hinauslief, war zwar logisch nicht zwingend
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und wurde auch in keinem anderen kommunistisch regierten Land in einer
derart rigorosen Weise ausgesprochen, aber sie entsprach offenkundig dem
Willen der SED-Fiihrung in der Ulbricht-Ara. Im Schrifttum wurde gelegentlich
noch an die Existenz des Art.138 Verf erinnert#’, doch nach der Babelsberger
Konferenz vom April 1958 mufite jede Kritik verstummen.

Das Verfassungsrecht wurde der Verfassungswirklichkeit erst mit der Verab-
schiedung der “sozialistischen” DDR-Verfassung vom 6.4.1968 angepaRt. In
ihr war von einer Verwaltungsgerichtsbarkeit oder einem gerichtlichen Verwal
tungsrechtsschutz keine Rede mehr, und W. Ulbricht erklarte auch bald
unumwunden, daf? es in der Staatsordnung der DDR keinen Platz fir Verwal-
tungsgerichte gebe, da ihre Existenz mit dem Prinzip der vollen Machtkonzen-
tration bei den Volksvertretungen unvereinbar sei. “Diese Verwaltungsge-
richte, die in den kapitalistischen Léndern bestehen, sollen nur die Tatigkeit
der Parlamentsausschiisse ersetzen und die Macht der reaktionédren Verwal-
tungsbeamten vermehren. 48

Die Abwesenheit einer Verwaltungsgerichtsbarkeit im institutionellen Sinne
bedeutet nicht zwangslaufig die Verweigerung jeglichen gerichtlichen Verwal-
tungsrechtsschutzes. Auch in den Ubrigen kommunistisch regierten Landern
gab es - bis auf Kroatien seit 1976 und Polen seit 1980 - keine institutionell
verselbstandigten Verwaltungsgerichte, aber die ordentlichen Gerichte
gewahrten in mehr oder minder groRem Ausmal Rechtsschutz gegen Verwal-
tungsmafnahmen. Fragt man nun danach, ob es in der DDR derartige Félle
gegeben hat, so sté3t man im Grunde immer nur auf einen Fall, der weniger
als eine erfreuliche Ausnahme zu begriiRen denn als eine Verhdhnung des
gerichtlichen Verwaltungsrechtsschutzes zu qualifizieren war. Es handelte sich
um die Streichung aus der bzw. die Ablehnung der Aufnahme in die Wahlerli-
ste durch den értlichen Rat, welche MaRnahme mit dem Einspruch beim
Kreisgericht angefochten werden konnte.* Ob in der ganzen DDR-Geschichte
je ein Einspruch dieser Art erhoben wurde, ist nicht Uberliefert, aber eine Fehl-
anzeige ware wegen der praktischen Bedeutungslosigkeit des Wahlrechts
nicht verwunderlich. Bei allen (brigen Féllen, die im Schrifttum in diesem
Zusammenhang genannt zu werden pflegen®, ist Vorsicht am Platze. Bei den
praktisch wichtigsten Féllen der Beschwerde gegen Entscheidungen der
Staatlichen Notariate®! und des Antrags auf gerichtliche Entscheidung gegen
polizeiliche Strafverfligungen wegen Eigentumsverfehlungen®? handelte es
sich um ursprlingliche Angelegenheiten der freiwilligen bzw. Strafgerichtsbar-
keit, die aus ihr ausgegliedert und Verwaltungsbehérden (ibertragen worden
waren. Héchstens die gerichtliche Durchsetzbarkeit einiger weniger Ersatzan-
spriiche, die nach Gberkommenem, in der DDR jedoch abgelehntem Verstand-
nis als 6ffentlich-rechtliche zu qualifizieren wéren, kénnten als Ausnahmefille
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eines kompensatorischen gerichtlichen Verwaltungsrechisschutzes erwahnt
werden.5? Die eigentliche Staatshaftung gehérte jedenfalls nicht hierher, da
der aus ihr flieBende Ersatzanspruch nur auf dem Verwaltungsgwege geltend
gemacht werden konnte .5

3. Ansatze zu einem gerichtlichen Verwaltungsrechtsschutz in
der SchluBphase des “sozialistischen Rechtsstaats”

Die im ganzen sowjetischen Hegemonialbereich singuldre Erscheinung der
totalen Verweigerung des gerichtlichen Verwaltungsrechtsschutzes durch das
SED-Regime wurde von der Rechtslehre der DDR fast einhellig gebilligt,
obwohl die Rickstédndigkeit der DDR in Anbetracht der Rechtsreformen in
Osteuropa immer anachronistischer anmuten muf3te. Die sonst immer als
leuchtendes Beispiel herausgestrichene sowjetische Rechtslage wurde in die-
sem Punkte stillschweigend Ubergangen. Zu den wenigen Rechtswissen-
schaftlern, die es wagten, die gerichtliche Nachprifbarkeit bestimmter Ver-
waltungsakte nach sowijetischem Vorbild zu beflirworten, gehdrte der Jenaer
Verwaltungsrechtler Wolfgang Bernet, der fir seinen Vorstof3% Anfang der
80er Jahre herbe Kritik einstecken muBte. Erst nachdem die SED-Fihrung
einerseits infolge der Reformpolitik Gorbatschows in der Sowjetunion und
andererseits im Zuge der Internationalisierung der Menschenrechtsfrage unter
zunehmenden Druck geraten war und die 6. ZK-Tagung der SED im Juni 1988
- in widerwilligem Nachvollzug der sowjetischen Entwicklung - den “sozialisti-
schen Rechtsstaat” als einen positiven Wert entdeckt hatte, wurde die Zeit
reif fir derartige Vorschldage, die nunmehr auch im Schrifttum vorgetragen
wurden. Den unmittelbaren AnstoR flr die Einflhrung eines beschrankten
gerichtlichen Verwaltungsrechtsschutzes soll das AuRenministerium der DDR
gegeben haben, dessen Position bei der laufenden KSZE-Folgekonferenz in
Wien wegen der menschenrechtswidrigen Zusténde in Mitteldeutschland
immer schwieriger wurde und von der internationalen Isolierung bedroht
war.%

Jedenfalls verabschiedete am 14. Dezember 1988 die Volkskammer zwel
Gesetze5 und der Ministerrat eine Verordnung®® , durch die mit Wirkung vom
1. Juli 1989 die gerichtliche Anfechtbarkeit von bestimmten Verwaltungsakten
ermdglicht wurde. So sehr diese Regelung als ein erster Schritt auf dem
Wege zu einem effektiven Verwaltungsrechtsschutz begriidt werden mochte,
so zeugten ihre Einzelheiten doch davon, dafy es sich um eine halbherzig
gewahrte Konzession der SED-Fiihrung handelte, der es in erster Linie um die
Aufbesserung des ramponierten internationalen Ansehens der DDR und weni-
ger um grundlegende Anderungen im Verwaltungssystem der Einparteidikta-
tur ging. AnlaR zur Kritik bot weniger das Enumerationsprinzip, nach dem nur
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gesetzlich bestimmte Verwaltungsakte im Wege der Anfechtungs- oder Ver-
pflichtungsklage einer gerichtlichen Nachprifung zugeflihrt werden konnten.
Der Katalog bestand aus Fallgruppen, die zum Teil wirtschaftlich-vermogens-
rechtliche Belange (6ffentlich-rechtliche Ersatzanspriiche, Gewerbe- und Bau-
genehmigungen, Bauordnungsrecht, Grundstlicksverkehr, Wohnungsrecht)
und den familienrechtlichen Status der Blrger, zum Teil aber auch den
Schutzbereich klassischer Freiheitsrechte (Versammlungs-, Vereinigungs-,
Ausreisefreiheit, Polizeiaufsicht) betrafen. Gravierender war der Umstand, daf}
der Rechtsweg auch in diesen Fallen ausgeschlossen war, wenn Interessen
der nationalen Sicherheit oder der Landesverteidigung berlhrt waren. Eine
bedenkliche Einschrankung der Antragsbefugnis stellite die Regelung dar, dal
die “gerichtliche Nachprifung von Verwaltungsentscheidungen” nach durch-
geflhrtem verwaltungsinternen Beschwerdeverfahren nur von betroffenen
Einzelpersonen, nicht aber von juristischen Personen gestellt werden konnte.
Die Antragsfrist war mit zwei Wochen sehr kurz bemessen, wahrend sich die
Staatsanwaltschaft als allgemeine Rechtskontrollbehdrde mit der Antragstel-
lung 6 Monate Zeit lassen konnte. Dem Antrag sollte grundsatzlich aufschie-
bende Wirkung zukommen, doch war sie bei fast allen Eingriffsakten aus-
dricklich ausgeschlossen und bei Verpflichtungsklagen, mit denen der Blrger
die Gewahrung von Geldleistungen oder die Erteilung von Genehmigungen
und Erlaubnissen anstrebte, konnte sie sich naturgemaf nicht zugunsten des;
Antragstellers auswirken. Sachlich zustadndig waren die Kreisgerichte, bel
denen Kammern flr Verwaltungsrecht eingerichtet wurden. lhre Prifungsbe-
fugnis war streng auf die RechtmaRigkeitskontrolle beschrankt und erstreckte
sich nicht auf die behdérdliche Ermessensausiibung. Dies war eine besondere
Schwache der Regelung, da das materielle Verwaltungsrecht der DDR die
Erteilung der meisten Genehmigungen und Erlaubnisse auch bei Vorliegen der
gesetzlichen Voraussetzungen in das Ermessen der Verwaltungsbehorde
stellte. Ansonsten enthielten die Erlaubnis- und Eingriffstatbesténde viele
unbestimmte Rechtsbegriffe, deren Justiziabilitdt den Kreisrichtern ebenso als
ein unlésbares Problem erscheinen mufte wie die dogmatische Unterschei-
dung zwischen tatbestandlichem Beurteilungsspielraum und Rechtsfolgeer-
messen. Denn derartige Themen wurden in der Verwaltungsrechtslehre der
DDR niemals erortert, ja eine verwaltungsrechtliche Dogmatik, die diesen
Namen verdient, hatte es (berhaupt nicht gegeben. Um so merkwdrdiger
muRte es bei dieser Uberforderung der Kreisgerichte anmuten, daR ihre Ent-
scheidungen endglltig sein sollten. Die Unzulassigkeit weiterer Rechtsmittel
bedeutete indes nur, dafl die Entscheidungen der Kreisgerichte fiir den antrag-
stellenden Blirger unanfechtbar waren. Dem Staatsanwalt des Bezirks und
dem Generalstaatsanwalt der DDR sowie dem Direktor des Bezirksgerichts
und dem Préasidenten des Obersten Gerichts stand generell die Befugnis zu,
gegen Entscheidungen der Kreisgerichte binnen Jahresfrist nach Eintritt der
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Rechtskraft einen Kassationsantrag zu stellen (§§ 160 ff ZPO). Auf diese
Weise behielt sich die Staatsfihrung die Moglichkeit vor, als Fehlentscheidun-
gen bewertete Urteile der Kreisgerichte aus der eigenen Sicht nachtraglich zu
korrigieren.

Die Einwohner der DDR schienen an die Ehrlichkeit des geschilderten Ange-
bots der SED-Fuhrung nicht zu glauben. Jedenfalls gingen bei den Kreisgerich-
ten in dem einen Jahr, in dem das Nachprifungsgesetz zwischen Mitte 1989
und Mitte 1990 in Kraft war, weit weniger Antrage ein als erwartet. Sie betra-
fen groRtenteils Entscheidungen (iber Ausreiseantrage, die sich mit der Off-
nung der Berliner Mauer im November 1989 von selbst erledigten.5®

Der entscheidende Schritt zur Etablierung eines wirksamen gerichtlichen Ver-
waltungsrechtsschutzes sollte unter dem demokratischen Ubergangsregime
de Maiziére mit der Errichtung der deutschen Wirtschafts-, Wahrungs- und
Sozialunion unternommen  werden. In Art. 6 des Staatsvertrags vom
18.5.1990 wurde der Rechtsweg in allen vom Staatsvertrag erfalRten Lebens-
bereichen garantiert {Abs. 1) und verpflichtet sich die DDR, auch darlber hin-
aus den gerichtlichen Rechtsschutz zu gewahrleisten und fir 6ffentlich-rechtli-
che Streitigkeiten Spezialspruchkérper bei  bestimmten Kreis- und
Bezirksgerichten einzurichten (Abs. 2). Die Umsetzung dieser Vereinbarung in
innerstaatliches Recht der DDR erfolgte einerseits durch Art. 5 Abs. 1 der Ver-
fassungsgrundsétze ®, dessen Wortlaut mit Art. 19 Abs. 4 Satz 1 GG Uberein-
stimmte®, und andererseits durch ein neues Nachprifungsgesetz®?, das am
1. Juli 1990 in Kraft trat. Nunmehr galt die Generalklausel, die - rechtstech-
nisch seltsam, aber psychologisch verstandlich - durch einen Positivkatalog
gestutzt wurde (8 2 GNV). Die geschilderten Méangel der friiheren Regelung
wurden beseitigt: Erstreckung der Klagebefugnis auf alle betroffenen juristi-
schen Personen und nicht-rechtsfahigen Vereinigungen; Verldngerung der Kla-
gefrist auf einen Monat; Einflhrung der Untatigkeitsklage; Zuldssigkeit der
gerichtlichen Uberprifung der rechtlichen Grenzen der Ermessensausibung;
Einflhrung der Rechtsmittel von Berufung und Revision; Konzentration der
erstinstanzlichen Zustadndigkeit in allgemeinen Verwaltungs- und in Sozialsa-
chen bei den Kreisgerichten der 14 Bezirksstddte sowie beim Stadtbezirksge-
richt Mitte in Berlin/Ost; Konzentration der erstinstanzlichen Zustandigkeit in
Finanzsachen bei finf Bezirksgerichten unter Vorwegnahme der kinftigen
Landergliederung sowie beim Stadtgericht Berlin/Ost.

Es ist seinerzeit vielfach das Bedenken gedufRert worden, dalk sich die demo-
kratische DDR mit diesem entschlossenen Sprung ins kalte Wasser des
umfassenden gerichtlichen Verwaltungsrechtsschutzes Uberfordert habe, da
die hierfur erforderlichen personellen und organisatorischen Voraussetzungen
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weder vorhanden noch in kirzester Zeit zu schaffen gewesen seien.® Diese
Sorge war gewill gerechtfertigt. Doch die Tage der DDR waren am 1. Juli
1990 bereits gezahlt: genau 94 Tage an der Zahl. Ob in dieser Zeit das GNV
halten konnte, was es versprach, ist riickblickend gleichglltig. Mit der deut-
schen Wiedervereinigung am 3. Oktober 1990, die die Erstreckung des west-
deutschen Systems der Verwaltungsgerichtsbarkeit auf das Beitrittsgebiet mit
zahlreichen Malsgaben und Ubergangsvorschriften mit sich gebracht hat,
haben die Schwierigkeiten freilich nicht aufgehort zu existieren. Aber Schwie-
rigkeiten ergeben sich, um bewaltigt zu werden.
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Hans-Glnther Koehn / Angelika Ziesch

Verwaltungsgerichtsbarkeit in Sachsen
seit dem 1. Juli 1990

A. Anfangssituation

I. Rechtsgrundiage

Die grundsatzliche Ablehnung von im Konfliktfall durchsetzbaren Individual-
rechten der Blrger gegenlber dem Staat und die These der Gewalteneinheit,
nicht der Gewaltenteilung, schlossen in der ehemaligen DDR bis zum Jahre
1990 eine wirksame gerichtliche Kontrolle von Verwaltungsentscheidungen
aus. Hieran anderte das - erste - Gesetz Uber die Zusténdigkeit und das Ver-
fahren der Gerichte zur Nachprifung von Verwaltungsentscheidungen - GNV-
vom 14.12.1988" nichts. Dieses Gesetz erfalite nur wenige Entscheidungsfel-
der des Verwaltungsrechts, darunter allerdings>das Gebiet der Ausreisean-
trage, sah ein stark reduziertes, namlich nicht kontradiktorisches Verfahren
vor und wurde von nicht unabhéngigen Gerichten angewandt. Die Kreisge-
richte unterlagen bei der Anwendung des GNV 1988 einer massiv-restriktiven
Anleitung durch das Oberste Gericht der ehemaligen DDR. So war es nicht
verwunderlich, dal? dieses Gesetz kaum eine nennenswerte Spruchpraxis aus-
l6ste?. Ganz anders ist das - zweite - GNV vom 29.6.1990% zu bewerten. Die-
ses Gesetz beruhte auf Art. 6 des Vertrages Uber die Schaffung einer
Wahrungs-, Wirtschafts- und Sozialunion zwischen der Bundesrepublik
Deutschland und der ehemaligen DDR vom 18.5.19904. In seinem § 2 enthielt
das GNV von 1990 eine Generalklausel fur die gerichtliche Nachprifung von
Verwaltungsentscheidungen und daneben eine lediglich beispielhafte, nicht
abschlieRende Aufzdhlung einzelner Materien, die dieser Nachprifung
unterworfen werden sollten. 8§ 7 Abs. 2 Satz 2 GNV 1990 nahm von dem
Dogma Abschied, daf? es keine Interessenwiderspriiche zwischen Birger und
Staatsorgan gebe, indem der “verklagten Behorde” die Rolle der beklagten
Partei (§ 4 GNV 1990) zugewiesen, also ein kontradiktorisches Verfahren vor-
gesehen war. Der Umfang der gerichtlichen Nachpriifung und die Entschei-
dungsmdglichkeiten im Ergebnis dieser Nachprifung waren in 88 8 und 9
GNV 1990 umfassend geregelt. Gegen die in erster Instanz ergangenen
Urteile und Beschliisse auf der Grundlage des GNV 1990 waren grundsatzlich
Berufung und Beschwerde eroffnet. In den Materien der allgemeinen Verwal-
tungsgerichtsbarkeit waren nach § 13 Abs. 1 GNV 1990 in erster Instanz die
Kreisgerichte der Bezirksstadte zustandig, in Sachsen also die Kreisgerichte

54



Dresden-Stadt, Leipzig-Stadt und Chemnitz-Stadt. Zweite Instanz auf dem
Gebiet der allgemeinen Verwaltungsgerichtsbarkeit war nach § 13 Abs. 2 GNV
1990 in Sachsen das Bezirksgericht Dresden. Bei den Kreisgerichten entschie-
den in erster Instanz die Kammern flr Verwaltungsrecht in der Besetzung mit
einem Vorsitzenden, zwei weiteren Richtern und zwei ehrenamtlichen Rich-
tern. Beim Bezirksgericht Dresden hatte ein Senat flr Verwaltungsrecht mit
einem Vorsitzenden, zwei weiteren Richtern und zwei ehrenamtlichen Rich-
tern zu entscheiden (vgl. § 13 Abs. 5 GNV 1990). Revisionsinstanz war nach
§ 13 Abs. 3 GNV 1990 das Oberste Gericht der ehemaligen DDR®.

. Richter

In der Geltungszeit des GNV 1990 nahmen in Sachsen bei den Kreisgerichten
Dresden-Stadt, Leipzig-Stadt und Chemnitz-Stadt Kammern fiir Verwaltungs-
recht sowie beim Bezirksgericht Dresden ein Senat fir Verwaltungsrecht die
Rechtsprechungsarbeit auf dem Gebiet der allgemeinen Verwaltungsgerichts-
barkeit auf. Bis August 1990 lag diese Aufgabe allein bei Richtern, die der
Justiz der ehemaligen DDR entstammten. Ab September 1990 kamen Verwal-
tungsrichter aus Baden-Wirttemberg und Bayern, den Partnerldndern des
Freistaates Sachsen, hinzu. Diese gegenseitige Ergénzung von Richtern, die
in der Justiz der ehemaligen DDR gearbeitet hatten, und solchen, die der Ver-
waltungsgerichtsbarkeit von Baden-Wirttemberg und Bayern angehért hat-
ten, entsprach einer Notwendigkeit. Die Richter aus der ehemaligen DDR ver-
fagten Uber keine Erfahrungen mit einem rechtstaatlichen VerwaltungsprozeR,
auch waren ihnen das allgemeine Verwaltungsrecht® und die strukturell in
Anlehnung an das Rechtssystem der alten Bundesrepublik seit der Wende
neugeregelten Materien des besonderen Verwaltungsrechts” kaum bekannt.
Die aus den alten Bundeslandern gekommenen Verwaltungsrichter wuRten zu
wenig Uber die Lebensverhéltnisse in der friiheren DDR, die fiir die Entschei-
dung der Falle oft von Bedeutung waren. Uber das Einbringen der unter-
schiedlichen Kenntnisse und Erfahrungen zur Lésung der anstehenden Ver-
waltungsstreitfélle hinaus ergab sich auch die Maéglichkeit, Uber die
grundverschiedenen Berufswelten zu sprechen, die vor der Wende fiir Richter
in der ehemaligen DDR und in den alten Bundesldndern bestanden hatten.
Dazu muBten auf beiden Seiten Barrieren und Berlihrungsdngste (iberwunden
werden. Je mehr dies gelang, desto eher gelangte man Uber den Austausch
versichtig - “diplomatischer” Formulierungen hinaus. Dann konnten die der
Justiz der ehemaligen DDR entstammenden Richter (Diplomjuristen) ihre ver-
gangene Juristische und “gesellschaftliche” Tatigkeit in der DDR schildern.
Sie konnten darlegen, welchen Zwéngen sie dabei unterworfen waren und
inwieweit sie dennoch die Moglichkeit hatten, eigene Gerechtigkeitsvorstel-
lungen einzubringen. Manche sprachen auch von guten Seiten ihres Lebens
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vor der Wende und von enttduschten Hoffnungen, die sie mit der Entwicklung
der Gesellschaft der DDR verbunden hatten. Fir die Diplomjuristen war die
Anfangszeit ihrer Tatigkeit als Verwaltungsrichter von grofRer Unsicherheit
gepragt. Einmal hing es von der noch ausstehenden Uberprifung durch die
Richterwahlausschiisse ab, ob sie eine berufliche Zukunft als Richter wirden
haben kénnen®. Insofern bestand kein Unterschied zu allen anderen aus der
Justiz der ehemaligen DDR stammenden Richtern. Zum anderen verlangte
aber die Einarbeitung in das von der Verwaltungsgerichtsbarkeit anzuwen-
dende ProzelR- und materielle Recht einen besonders hohen Kraftaufwand, da
die juristische Ausbildung und die Richterarbeit in der DDR hierauf Gberhaupt
nicht vorbereitet hatten.

ill. Rechtsfélle

Die Rechtsfélle, mit denen sich die auf dem Gebiet der Verwaltungsgerichts-
barkeit tatigen Gerichte in Sachsen in der Anfangsphase dieser Gerichtsbar-
keit zu beschaftigen hatten, ergaben sich haufig aus Sachverhalten, die von
der damaligen Umbruchsituation gepragt waren. So hatten die Kreisgerichte in
Dresden, Leipzig und Chemnitz zahlreiche Rechtsschutzantrdge zu behandeln,
die sich auf die Durchflihrung des Gesetzes der ehemaligen DDR zu Entflech-
tung des Handels in den Kommunen vom 6.7.1990% bezogen. Danach sollten
Monopolstellungen im Einzelhandel beseitigt werden, die auf die Versor-
gungsstrukturen der ehemaligen DDR vor der Wende zuriickzufihren waren.
Vor allem ging es um Monopolstellungen von Nachfolgegesellschaften der HO
oder der Konsum-Genossenschaften. Diese wandten sich zumeist mit Eilan-
tragen gegen MafRnahmen auf der Grundlage des Gesetzes zur Entflechtung
des Handels in den Kommunen, mit denen einzelne Handelsobjekte von den
zusténdigen Behdrden zum Verkauf an Dritte ausgeschrieben wurden'.

Eine andere Fallgruppe betraf Telefonanschlisse, die ehemalige Mitarbeiter
des MfS dieser Mitarbeit wegen bevorrechtigt erhalten hatten und die ihnen
deshalb nunmehr von der Post entzogen wurden. Rechtsgrundlage hierfur war
das Gesetz Uber das Post- und Fernmeldewesen der ehemalige DDR vom
29.11.1985'. Streitpunkt war in diesen Verfahren, inwiefern sich nachweisen
lieR, dalk der jeweilige Klager wirklich seinerzeit den Telefonanschluf? bevor-
rechtigt erhalten hatte'?. Weiterhin entstanden Verwaltungsstreitsachen aus
Rechtsproblemen der Wahrungsumstellung im Rahmen des Vertrages Uber
die Schaffung der Wahrungs-, Wirtschaft- und Sozialunion. Umstritten waren
dabei namentlich die Besserstellung von Kontoinhabern mit Wohnsitz oder
Sitz in der ehemaligen DDR im Vergleich zu “auswértigen” Kontoinhabern und
die Stichtagsregelungen'.
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B. Situation nach der Vereinigung

l. Einigungsvertrag

Nach Anl. | Kap. Il Sachgeb. A Abschn. Ill Nr.1 Buchtst. t und u des Eini-
gungsvertrages wurde die Verwaltungsrechtsprechung in den neuen Bundes-
landern zundchst den Kammern fir Verwaltungssachen bei den Kreisgerichten
am Sitz der Bezirksgerichte und den Senaten fir Verwaltungssachen bei den
Bezirksgerichten am Sitz der Landesregierungen anvertraut. Im wesentlichen
blieb es also bei den Strukturen, die schon das GNV 1990 geschaffen hatte.

Fir Sachsen blieb mithin die Verwaltungsrechtsprechung in erster Instanz bei
den Kreisgerichten Dresden-Stadt, Leipzig-Stadt und Chemnitz-Stadt sowie in
zweiter Instanz beim Bezirksgericht Dresden. Fur die Organisation und die
rechtsprechende Tatigkeit der Spruchkdrper galt im wesentlichen die Verwal-
tungsgerichtsordnung - VwGO -. Allerdings wurde die VwGO durch einige
Mafsgaben im Einigungsvertrag modifiziert. So hatten die Kammern fir Ver-
waltungssachen bei den Kreisgerichten in der Besetzung von zwei Berufs-
und drei ehrenamtlichen Richtern zu entscheiden. Fur die Senate fir Verwal-
tungssachen galt die Besetzung mit drei Berufs- und zwei ehrenamtlichen
Richtern. Entscheidungen ohne mindliche Verhandlung, also vor allem solche
im vorlaufigen Rechtsschutz, waren bei den Kammern fir Verwaltungssachen
der Kreisgerichte durch den Vorsitzenden oder den Berichterstatter allein zu
treffen (Anl. | Kap. Ill Sachgeb. A Abschn. Il Nr. 1 Buchst. u Abs. 1 und 2 des
Einigungsvertrages).

Il. Entwicklung bis Ende 1991
1. Spruchkoérper bis Ende 1990

Bis zum Ende des Jahres 1990 wurden bei den Kreisgerichten Dresden-Stadt
und Chemnitz-Stadt je vier sowie beim Kreisgericht Leipzig-Stadt drei Kam-
mern fUr Verwaltungssachen gebildet. In ihnen fanden sich jeweils ein abge-
ordneter Richter aus Baden-Wirttemberg oder Bayern und ein Diplomjurist
oder eine Diplomjuristin zusammen. Den ersteren wurde wegen ihrer Erfah-
rung mit dem rechtstaatlichen Verwaltungsprozel3 von den Préasidien der
Gerichte der Vorsitz zugewiesen (Anl. | Kap. lll Sachgeb. A Abschn. Il Nr. 1
Buchst. ¢ Abs. b des Einigungsvertrages). Beim Bezirksgericht Dresden
bestand Ende 1990 ein Senat fir Verwaltungssachen. Auch seine Besetzung
war gemischt “ ost-westlich ”. Aufgrund Beschlusses des Prasidiums des
Bezirksgerichts hatte damals den Vorsitz ein Diplomjurist inne.
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2. Spruchkdrper und Falizahlen bis Ende 1991

Im Jahre 1990 blieben die Zahlen der bei den Kreisgerichten eingehenden Ver-
waltungsrechtssachen - es waren nur etwa 300 Verfahren - hinter den Erwar-
tungen zurtck. Das anderte sich im Jahre 1991, in dessen Verlauf bei den
Kreisgerichten 2.390 Verwaltungsrechtssachen eingingen {in Dresden 894, in
Chemnitz 793 und in Leipzig 703 Verfahren). Dies verlangte mehr Richter und
mehr Kammern fr Verwaltungssachen. Deshalb stelite das Staatsministerium
der Justiz im Verlauf des Jahres 1991 zwanzig Proberichter mit Assessor-
examen aus den alten Bundeslandern (im Freistaat Sachsen wird erstmals im
Jahr 1994 eine Zweite juristische Staatsprifung abgeschlossen werden kén-
nen) zum Dienst in den Kammern fir Verwaltungssachen ein. So gab es nun-
mehr drei Gruppen von Verwaltungsrichtern: die abgeordneten Richter aus
den alten Bundesléandern, die aus der Justiz der friilheren DDR stammenden
Diplomjuristen und die neu eingestellten Proberichter mit “Westausbildung”.
Ende 1991 bestanden am Kreisgericht Chemnitz-Stadt zehn Kammern, von
denen flnf abgeordnete Richter jeweils zwei als Vorsitzende (ibernahmen und
in denen zwei Diplomjuristen sowie acht neu eingestellte Proberichter als Bei-
sitzer arbeiteten. Beim Kreisgericht Dresden-Stadt waren es zum gleichen
Zeitpunkt vier Kammern, in denen drei abgeordnete Richter als Vorsitzende,
vier Diplomjuristen und sieben neu eingestellte Proberichter tatig waren. Das
Kreisgericht Leipzig-Stadt besal Ende 1991 drei Kammern mit drei abgeordne-
ten Richtern als Vorsitzenden, drei Diplomjuristen und vier neu eingestellten
Proberichtern. Beim Bezirksgericht Dresden wurden im Jahr 1991 167 Ver-
fahren anhangig. Dort bestanden Ende 1991 zwei Senate flr Verwaltungssa-
chen mit drei abgeordneten Richtern, die als Vorsitzende und/oder als
Berichterstatter wirkten. Um die Besetzung der Senate zu vervollstandigen,
halfen Richter des Bezirksgerichts aus, die in erster Linie in Spruchkérpern der
ordentlichen Gerichtsbarkeit oder anderer Fachgerichtsharkeiten tatig waren.

3. Engagement der Partnerlander

Hinter den hier genannten Zahlen der abgeordneten Richter steht das Engage-
ment der Partnerlander Baden-Wiirttemberg und Bayern des Freistaats Sach-
sen, ohne das der Aufbau einer rechtstaatlichen Verwaltungsgerichtsbarkeit in
diesem neuen Bundesland nicht méglich gewesen ware. Einmal muften Rich-
ter flr den - zundchst vorlibergehenden - Gang nach Sachsen motiviert wer-
den, zum anderen muRte das Fehlen ihrer Arbeitskraft an ihren alten Arbeits-
platzen ausgeglichen werden, was den Partnerldndern bei steigender
Belastung ihrer eigenen Verwaltungsgerichtsbarkeiten nicht leicht fiel.
Schlie8lich genlgte die Hilfe im richterlichen Bereich nicht, vielmehr war
daneben die Entsendung von Kréaften aus Geschaftsleitungen und Geschafis-
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stellen von grofRer Bedeutung. Auch mit Ausstattung wurde geholfen, vor
allem in der Anfangsphase mit Bibliotheksbestdnden. Besondere Erwahnung
verdient die Unterstiitzung von Fachleuten des Bayerischen Verwaltungsge-
richtshofs und des Verwaltungsgerichts Ansbach beim Aufbau einer Compu-
terausstattung fir Kanzlei und Geschéftsstellen des mit der Verwaltungsrecht-
sprechung befaRten Teils des Kreisgerichts Chemnitz-Stadt.

4. Uberpriifung durch die Richterwahlausschiisse

Im Juli 1991 beendeten die Richterwahlausschiisse im Freistaat Sachsen als
erstem neuen Bundesland die Uberpriifungen der aus der Justiz der ehemali-
gen DDR stammenden Richter zur Klarung der Frage des Fortbestands ihrer
Richterverhaltnisse (Anl. | Kap. Il Sachgeb. A Abschn. lil Nr. 8 Buchst. o des
Einigungsvertrages). Von den 15 in den Kammern fur Verwaltungssachen téti-
gen Diplomjuristen, die sich dieser Uberprifung stellten, erhielten neun eine
positive Entscheidung. Damit konnten sie zu Proberichtern mit der Chance
einer Einstellung auf Lebenszeit ernannt werden.

5. Verfahrensschwerpunkte

Schwerpunkte der im Jahre 1991 eingegangenen Klagen und Antrége bilde-
ten das Baurecht mit verschiedenen Fallkonstellationen'4, das Recht der offe-
nen Vermogensfragen', das Recht der Abwicklung staatlicher Einrichtungen,
etwa von Hochschulen'®, straRenrechtliche Sondernutzungserlaubnisse flr
Verkaufsstande, Zulassungen zum Studium der Human-, Zahn- und Veterenér-
medizin, Ausbildungsférderung , gewerberechtliche Verfahren der Marktfest-
setzung und -Zulassung', der Verkauf ehemals volkseigener Grundstlcke
durch Gemeinden' und die Erteilung von Jagdscheinen'®. Gegen Ende des
Jahres 1991 gingen auch die ersten Asylsachen bei den damals daflr allein
zustandigen Kreisgericht Chemnitz-Stadt ein?.

6. Zuriickhaltung gegeniiber der Verwaltungsgerichtsbarkeit

Trotz der erheblichen Steigerung der Fallzahlen gegenlber 1990 beweist auch
die Entwicklung des Jahres 1991 noch eine deutliche Zurlickhaltung der Bir-
ger bei der Inanspruchnahme der Verwaltungsgerichtsbarkeit. Eine Ursache
hierfur kdnnte darin liegen, daR das MiRtrauen, das die Blrger der friheren
DDR ihrer Justiz in vieler Hinsicht entgegenbrachten, zu einem Teil noch
gegeniiber den heutigen Gerichten besteht. Weiter durfte von Bedeutung
sein, dalk es eine rechtsstaatliche Verwaltungsrechtsprechung in der DDR bis
zum Zusammenbruch des Regimes nicht gab, weshalb deren Funktion noch
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weitgehend unbekannt ist. Jedenfalls muB sich die Verwaltungsgerichtsbar-
keit in den neuen Bundeslandern noch Vertrauen schaffen, und zwar sowohl
bei den Blrgem als auch bei den Verwaltungen.

lll. Entwicklung im Jahre 1992

1. Verselbstandigung

Entsprechend den Vorgaben des Einigungsvertrages (Anl. | Kap. [l Sachgeb. A
Abschn. Il Nr. 1 Buchst. a Abs. 2) gliederte der Freistaat Sachsen mit Wirkung
vom 1. Juli 1992 die Verwaltungsgerichtsbarkeit aus der Einheitsgerichtsbar-
keit der Kreis- und Bezirksgerichte aus. Dies geschah durch das Sachsische
Gerichtsorganisationsgesetz - SachsGerOrgG - vom 30.6.19922". Art. 4 § 1
Abs. 1 SéachsGerOrgG bestimmt, daR das Oberverwaltungsgericht fiir den
Freistaat Sachsen seinen Sitz in Bautzen hat und die Bezeichnung “Séachsi-
sches Oberverwaltungsgericht” fihrt. Nach Art. 4 § 1 Abs. 2 SachsGerOrgG
haben die Verwaltungsgerichte fur die Regierungsbezirke Dresden, Chemnitz
und Leipzig ihren Sitz in diesen Stadten, also am Ort der Regierungsprésidien.
Fir Asylverfahren behielt das Verwaltungsgericht Chemnitz die alleinige ortli-
che Zusténdigkeit im Freistaat Sachsen, die schon beim Kreisgericht Chem-
nitz-Stadt gelegen hatte??. Aufgrund der Verordnung des Sichsischen Staats-
ministeriums der Justiz Uber gerichtliche Zustindigkeiten vom 8.12.199223
liegt die alleinige ortliche Zustandigkeit fur Personalvertretungssachen und
Disziplinarverfahren der Beamten im Freistaat Sachsen beim Verwaltungsge-
richt Dresden.

Die ortliche Zuweisung der drei sdchsischen Verwaltungsgerichte in Art. 4 § 1
Abs. 2 SachsGerOrgG ergab sich mehr oder minder selbstverstandlich aus der
Einteilung der Regierungsbezirke und aus den vom Einigungsvertrag bestimm-
ten Sitzen der Kammern fUr Verwaltungssachen bei den Kreisgerichten Dres-
den-Stadt, Chemnitz-Stadt und Leipzig-Stadt. An allen drei Standorten waren
die Kammern flir Verwaltungssachen deshalb in sicherer Erwartung der mit
der Ausgliederung verbundenen Zusténdigkeitsregelung und vor Inkrafttreten
des Séchsischen Gerichtsorganisationsgetzes raumlich von den Kreisgerichten
getrennt und in eigenen Gebauden untergebracht worden, in denen sie nun
seit dem 1. Juli 1992 als Verwaltungsgerichte weiter bestehen?. Erheblich
schwerer haben sich Gesetzgeber und Staatsregierung bei der Errichtung des
Séchsischen Oberverwaltungsgerichts getan. Der Standort war noch bis
wenige Tage vor dem Inkrafttreten des Gerichtsorganisationsgesetzes unge-
wild. Lange war Leipzig im Gespréch, und noch am 3. Juni 1992 wurde im Ver-
fassungs- und Rechtsausschuf} des Séchsischen Landtags die Frage disku-
tiert, ob nicht Torgau, das bis ins 19. Jahrhundert eine bedeutende
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Verwaltungs- und Gerichtsstadt war, wegen seiner Randlage im Freistaat den
Vorzug vor Bautzen erhalten solle, das von der Staatsregierung von Anfang an
favorisiert worden war?®, Fir die Entscheidung, das Sachsische Oberverwal-
tungsgericht nicht in einer der Grofdstadte anzusiedeln, war die Erwédgung
malgebend, die Obergerichte des Landes zu “streuen” 20, Bautzen erhielt
schlieRlich als Hauptstadt der Oberlausitz den Zuschlag; man sah darin einen
strukturpolitischen Beitrag zur Forderung Ostsachsens und wollte zugleich an
die bis ins Jahr 1835 zurlickgehende Tradition dieses Standorts als ehemali-
gen Sitzes eines Appelationsgerichts und einer der Kreisdirektionen des
Konigreichs Sachsen anknlpfen?”. An ein Stlick sdchsischer Justizgeschichte
knlpft auch die Bezeichnung als “Séachsisches Oberverwaltungsgericht” an.
Mit ihr ist die fur 50 Jahre unterbrochen gewesene Verbindung zum Oberver-
waltungsgericht des Konigreichs und spateren Freistaates Sachsen hergestellt
worden, das von 1901 - 1941 die hodchste richterliche Instanz flr Verwal-
tungssachen im Lande gewesen war?.

2. Spruchkorper, Fallzahlen, Verfahrensschwerpunkte

Ende 1992 bestanden beim Sachsischen Oberverwaltungsgericht drei Senate.
lhnen gehdrten sechs aus Baden-Wirttemberg oder Bayern abgeordnete oder
versetzte Richter und eine im Freistaat Sachsen erstmals ins Richterverhéltnis
berufene Proberichterin an. Das Verwaltungsgericht Dresden wies Ende 1992
vier Kammern auf, in denen drei abgeordnete oder versetzte Richter, sieben
im Freistaat Sachsen neu eingestellte Proberichter und vier Diplomjuristen
arbeiteten. Das Verwaltungsgericht Chemnitz hatte Ende 1992 finf Kammern
mit vier abgeordneten oder versetzten Richtern, zwdlf neu eingestellten
Proberichtern und zwei Diplomjuristen. Beim Verwaltungsgericht Leipzig
bestanden zum gleichen Zeitpunkt vier Kammern mit vier abgeordneten oder
versetzten Richtern, vier neu eingestellten Proberichtern und drei Diplomjuri-
sten. Der Rickgang der Anzahl der Kammern beim Verwaltungsgericht Chem-
nitz Ende 1992 mit finf Kammern im Vergleich zu zehn Kammern Ende 1991
bedeutete keine Verminderung der richterlichen Arbeitskraft, sondern lediglich
eine Umorganisation. Hatten Ende 1991 bei diesem Gericht finf abgeordnete
Richter jeweils den Vorsitz in zwei Kammern, so war dort Ende 1992 nur noch
ein abgeordneter Richter als "Doppelvorsitzender “ tatig.

Der Geschaftsanfall beim Sachsischen Oberverwaltungsgericht und bei den
drei Verwaltungsgerichten des Landes erreichte zwar im Jahre 1992 - gemes-
sen an den Bevolkerungszahlen - noch nicht den Umfang, wie ihn die alten
Bundeslander kennen {(bis Ende Juni 1992 war es noch der Geschaftsanfall bei
den Kreisgerichten und dem Bezirksgericht; die folgenden Zahlenangaben fir
das Jahr 1992 beziehen diese Gerichte mit ein). Im Vergleich zum Jahre 1991
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bedeuteten die Zahlen der Neueingénge des Jahres 1992 bei den Verwal-
tungsgerichten und dem Oberverwaltungsgericht jedoch einen sprunghaften
Anstieg. Die Verwaltungsgerichte Dresden, Chemnitz und Leipzig wurden
1992 insgesamt 6.550 mal mit Klagen und Antrégen angerufen. 625 Beru-
fungs- und Beschwerdeverfahren sowie neun Normenkontrollverfahren sind
im gleichen Zeitraum beim Sé&chsischen Oberverwaltungsgericht anhéngig
geworden. Den Hauptanteil machten die Streitverfahren aus dem Recht der
offenen Vermdgensfragen mit etwa 1.500 Eingdngen bei den Verwaltungsge-
richten und 56 neuen Verfahren beim Oberverwaltungsgericht aus?. Es folg-
ten die Asylrechtstreitigkeiten mit 1.398 Eingéngen bei dem damals im ersten
Rechtszug allein zusténdigen Verwaltungsgericht Chemnitz®® und 62 Rechts-
mittelverfahren am Oberverwaltungsgericht3?. An dritter Stelle rangiert das
Baurecht mit knapp 1.000 Verfahren bei den Verwaltungsgerichten und 56
Sachen beim Oberverwaltungsgericht®?. Hochschul- und Schulrechtsachen
beschaftigten die Verwaltungsgerichte 666 mal, das Oberverwaltungsgericht
315 mal®¥. Ein weiterer Schwerpunkt lag beim Ausléanderrecht, das 1992 im
ersten Rechtszug bei den Verwaltungsgerichten mit 475, beim Oberverwal-
tungsgericht allerdings nur mit 10 Verfahren zu Buche schlug. Bemerkenswert
ist, dal’ aus dem Sozialhilferecht bei allen Verwaltungsgerichten Sachsens ins-
gesamt nur 135 und beim Oberverwaltungsgericht sogar nur 9 Sachen anhén-
gig geworden sind. Ebenso fallt auf, dak 1992 im ganzen Freistaat Sachsen
nur 11 Verfahren wegen Fahrerlaubnisentziehung eingeleitet wurden.

C. Ausblick

I. Rechtsschutz, Richtigkeitsgewahrleistung, Berechenbarkeit

Der Rechtsstaat in seiner Auspragung in Art. 20 Abs. 3 und Art. 19 Abs. 4 GG
gewahrleistet die Bindung der Staatsgewalt an Recht und Gesetz sowie die
Uberpriifbarkeit staatlicher Maftnahmen durch unabhéngige Gerichte. Gericht-
lichen Rechtsschutz gegeniber staatlichen MaRnahmen findet der Biirger im
Rahmen des § 40 Abs. 1 VwGO vor den Verwaltungsgerichten. Insofern wir-
ken die Verwaltungsgerichte daran mit, daR der Rechtsstaat L.eben gewinnt.
Es héngt also auch von der Verwaltungsgerichtsbarkeit ab, inwieweit die
Bevédlkerung in den neuen Bundesléandern Hoffnung in den Rechtsstaat setzt,
um Gerechtigkeit zu verwirklichen3¥. Unter diesem Gesichtspunkt ist der
Rechtsschutz durch die Verwaltungsgerichte als Teil des Rechtsstaats und
Instrument zur Verwirklichung der Gerechtigkeit in den neuen Bundeslandern
eine positive Errungenschaft der friedlichen Revolution, deren Wert nicht
sogleich durch den Hinweis auf Verzégerungen bei der Umsetzung von Ver-
waltungsentscheidungen relativiert werden sollte. Auf der anderen Seite muR
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die Verwaltungsgerichtsbarkeit sich darum kiimmern, Verzégerungen nach
Méglichkeit zu vermeiden. Im Ubrigen hat der verwaltungsgerichtliche Rechts-
schutz unabhangig vom Rechtsstaatsgrundsatz und gerade im Hinblick auf die
Effizienz der Verwaltung entscheidende Vorzlge. Die verwaltungsgerichtliche
Uberprifung behérdlicher Entscheidungen oder nur die Méglichkeit einer sol-
chen Uberprifung sichern einen hdheren Grad an RechtmaRigkeit und damit
Richtigkeit administrativen Handelns. Dies ist gerade in den neuen Bundesléan-
dern von grofder Bedeutung, wo die Verwaltungen die schwierige Aufgabe zu
bewaltigen haben, sich den durch die Wende vollig verdnderten rechtlichen
Vorgaben ihres Handelns zu stellen. Darlber hinaus tragt es zur Berechenbar-
keit des Verwaltungshandelns bei, wenn es sich in Grundsatzfragen, die
Gesetze, Rechtsverordnungen, Satzungen oder sonstige Rechtsnormen noch
offen gelassen haben, auch an der Verwaltungsrechtsprechung orientieren
kann. Oft Gberlassen Rechtsvorschriften ganz bewufdt schwierige Probleme
der Klarung durch die Verwaltungsrechtsprechung. Der Beitrag, den die Ver-
waltungsgerichtsbarkeit zur Berechenbarkeit des Verwaltungshandelns liefern
kann, hat gerade in den neuen Bundeslandern grof3es Gewicht. Das materielle
Verwaltungsrecht war namlich vor dem Umbruch in der friheren DDR nur
schwach ausgeprégt. Als spezifisches Rechtsgebiet war es bei der Staats-
fihrung der DDR geradezu verpdnt, man verdachtigte ein spezielles Verwal-
tungsrecht, zu “einem formaljuristischen Verhalten der Mitarbeiter des Staats-
apparates gegenliber den Beschlissen der gewahlten Volksvertretungen” zu
flhrens®. Mit “formaljuristischem Verhalten” war in diesem Zusammenhang
eine rechtlich gebundene, berechenbare Verwaltung gemeint, die man gerade
nicht wollte. Vielmehr sollten von Fall zu Fall méglichst wenig rechtliche Vor-
gaben fir die Beschllisse der verschiedenen Gremien des Staatsapparates
mafkgebend sein. Hier lag eine Ursache fir die Ineffizienz der Verwaltung, die
die rechtsstaatliche Administration vermeidet, indem sie in sinnvollem
Umfang rechtlicher Bindung unterliegt, ohne notwendige Entscheidungsspiel-
rdume vermissen zu missen. Zur Umsetzung dieser rechtlichen Bindung und
damit zur Effizienz der Verwaltung haben die Verwaltungsgerichte einen wich-
tigen Beitrag zu leisten.

li. Bleibende Probleme bei der Besetzuﬁg der Spruchkdrper

Um die Besetzung der Spruchkdrper in der Verwaltungsgerichtsbarkeit hat
sich der Freistaat Sachsen bisher sehr erfolgreich bemiiht. Das beweisen die
oben genannten Zahlen Ober die Besetzung der Kammern und Senate zum
Ende des Jahres 1992. Dem Ziel, die Spruchkérper vollstdndig zu besetzen
und in den Amtern der Vorsitzenden mit planméaRigen Richtern auszustatten,
ist man so nahe gekommen, wie es moglich war. Die Proberichter, die entwe-
der seit 1991 neu eingestellt oder aus der Justiz der friiheren DDR Ubernom-
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men wurden, sind durchweg noch verhaltnismafig jung an Lebensalter, was
es ihnen erleichterte, aufeinander zuzugehen. Die unterschiedlichen Biogra-
phien und Ausbildungserfahrungen wurden zur gegenseitigen Bereicherung
genutzt, weshalb es in der Verwaltungsrichterschaft des Freistaates Sachsen
wenig Ostliche oder westliche “Scheuklappen” gibt. Diese junge Richterschaft
bedarf aber der Ergédnzung durch erfahrenere Kollegen in den Funktionen der
Kammervorsitzenden bei den Verwaltungsgerichten und in den Senaten des
Oberverwaltungsgerichts. Solche erfahrenen Verwaltungsrichter sind teils
nach Sachsen versetzt, wie inzwischen alle Prasidenten der Verwaltungsge-
richte und des Oberverwaltungsgerichts, teils nur abgeordnet. Die abgeordne-
ten Richter kehren in die Gerichtsbarkeit der alten Bundeslander, aus denen
sie gekommen waren, zurlick; sie wieder zu ersetzen und moglichst zu ver-
mehren, mufd noch fir einige Zeit ein Anliegen des Freistaats Sachsen blei-
ben, bei dem er auf die weitere Unterstltzung seiner Partnerlander Baden-
Wirttemberg und Bayern dringend angewiesen ist.
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Hans-Heinrich Trute

Die Verwaltungsgerichtsbarkeit
im demokratischen Rechtsstaat

Die Stellung der Verwaltungsgerichtsbarkeit im gewaltengegliederten demo-
kratischen Rechtsstaat wird bestimmt durch die allgemeine Stellung der
Gerichtsbarkeit im System der Gewaltenteilung, wenngleich mit besonderen
Nuancen, die in der Aufgabe dieser Gerichtsbarkeit ihren Grund haben. Ver-
waltungsgerichtsbarkeit dient dem Rechtsschutz gegeniiber Akten der offent-
lichen Gewalt. Anders als die ordentliche Gerichtsbarkeit, die vorrangig die
justizférmige und damit selbsthilfe- und gewaltfreie Austragung von Rechts-
streitigkeiten zwischen Blrgern ermoglichen soll, kommt der Verwaltungsge-
richtsbarkeit eine besondere Kontrollfunktion zu. Sie soll vor allem die Rechts-
bindung staatlichen Handelns im Interesse der Freiheitsrechte des Blrgers
sichern und steht damit in einem Spannungsverhaltnis zur Exekutive, deren
Kontrolle sie vorrangig dient. Die Entwicklung der Verwaltungsgerichtsbarkeit -
soviel ist nach aller historischen Erfahrung sicher - gibt daher immer auch Auf-
schiufR Uber den Schutz der individuellen Freiheit gegenlber staatlicher
Hoheitsgewalt und ist damit ein Prifstein demokratisch-rechtsstaatlicher Ver-
fassung des Gemeinwesens.

Der Aufbau der Verwaltungsgerichtsbarkeit in den neuen Léndern, deren Bir-
ger keine Erfahrung mit einer unabhdngigen justizférmigen Sicherung eigener
rechtlich geschiitzter Interessen gegeniber der 6ffentlichen Gewalt haben
konnten, ist ein wichtiges Element der rechtsstaatlichen Griindung der neuen
Lander. Auch insofern gilt, daf? ihre Entwicklung und die Selbstverstandlichkeit
ihres der Exekutive durchaus nicht immer willkommenen Wirkens ein Grad-
messer rechtsstaatlicher Verhaltnisse ist. Die Errichtung der sédchsischen Ver-
waltungsgerichtsbarkeit und die Griindung des sachsischen Oberverwaltungs-
gerichts ist daher ein wichtiger Schritt auf dem Wege einer justizférmigen
Kontrolle der offentlichen Gewalt. Verwaltungsgerichtsbarkeit, wie die
Gerichtsbarkeit Gberhaupt, ist freilich nicht allein eine organisatorische Angele-
genheit. Sie hangt in ihrem Funktionieren von Personen und sachlichen Mit-
teln und auch von finanziellen Ressourcen ab, die sie zu einer effektiven Wah-
rung ihrer Aufgaben Uberhaupt erst in den Stand setzen. Uber die
organisatorischen, finanziellen und persénlichen Voraussetzungen hinaus ist
die Verwaltungsgerichtsbarkeit auf die Anerkennung ihrer Stellung durch die
zu Kontrollierenden wie auf die Annahme der Blrger, die um Schutz nachsu-
chen, angewiesen. In der Selbstverstandlichkeit des Umgangs mit ihr zeigt
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sich die eigentliche Grindung und Verankerung einer solchen rechtsstaatli-
chen Institution.

Unter den Bedingungen der neuen Lander ist ihre Institutionalisierung aller-
dings mit besonderen Problemen verbunden. Die Verwaltung wie auch die
Verwaltungsgerichtsbarkeit haben hier mit eigenen Schwierigkeiten zu kdmp-
fen und eine Kontrolle der Verwaltung gilt zudem leicht als Hinderung der Ver-
wirklichung der Verwaltungszwecke im Interesse des Blrgers. Dies fihrt
nicht selten zu Forderungen nach einer (temporiren) Zurlicknahme der
Rechtsschutzmdglichkeiten und damit der Kontrollfunktion der Verwaltungs-
gerichtsbarkeit, die zusammentreffen mit Diskussionen um eine Beschleuni-
gung von Verwaltungsverfahren und einer “Entschlackung” des Gerichts-
schutzes in den alten Léndern. Indes kbénnen diese Schwierigkeiten des
Ubergangs nicht AnlaR sein, der Revision des Kontrollauftrags im Interesse
der Verwaltungseffektivitadt das Wort zu reden. Dies muf nicht hindern, wirkli-
che Fehlentwicklungen zu korrigieren, vor allem aber die Verwaltung und Ver-
waltungsgerichtsbarkeit so aufeinander einzustellen, daR Zweckverwirkli-
chung durch die Verwaltung und Kontrolle durch die Gerichte sinnvoll
einander zugeordnet sind. Das Anliegen der Gewaltenteilung ist nicht - dies
wird noch zu zeigen sein - bestmdgliche gegenseitige Hemmung der Gewal-
ten, sondern ihre Zuordnung im Interesse der individuellen und kollektiven
Selbstbestimmung der Blrger. Dies beinhaltet immer auch die Sicherstellung
der zeitgerechten Verwirklichung der Verwaltungszwecke, hinter denen im
demokratischen Rechtsstaat legitime 6ffentliche und private Interessen ste-
hen.

Der Stellung der Verwaltungsgerichtsbarkeit im demokratischen Rechtsstaat,
ihren verfassungsrechtlichen Rahmenbedingungen im Grundgesetz (I1.) ihren
Aufgaben (Ill.) und dem Spannungsverhéltnis zur Verwaltung unter den beson-
deren Bedingungen der neuen Lander (IV.) gilt es im folgenden naher nachzu-
gehen. Den Ausgangspunkt bildet eine historische Skizze der Gerichtsbharkeit
in der ehemaligen DDR, die nicht nur eine Folie fir die Stellung der Verwal-
tungsgerichtsbarkeit im demokratischen Rechtsstaat bildet, sondern auch die
Ausgangslage der Verwaltungsgerichtsbarkeit in den neuen Landern
umschreibt (1.).

l. Zur Justiz in der ehemaligen DDR

In deutlicher und bewulfiter Absetzung von den Vorstellungen kontinentaler,
klassisch westlich gepragter Gewaltenteilungssysteme war die Stellung der
Justiz in der ehemaligen DDR durch die Einheit der sozialistischen Staats-
macht und die Einheitlichkeit ihrer Gesetzlichkeit bestimmt.' Die Zentralisie-
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rung der Staatsmacht, Ausdruck der Fiktion von Homogenitit und Souvers-
nitat der Volkes, liels nur funktionelle, arbeitsteilige Differenzierungen, nicht
aber eine gewaltengegliederte Staatlichkeit und damit eigenstindig ausge-
formte Gewalten zu. Letztere wurden vielmehr als klassenspezifische Unter-
brechungen und Hinderungen der direkten Auslbung der Herrschaft des
Volkes begriffen.? Als historische Kontrast- und Legitimationsformel fir diese
direkte Anbindung der Justiz diente dabei nicht zuletzt deren vermeintliche
Verselbstandigung in der Weimarer Zeit, ihre wirkliche oder vermeintliche
llloyalitdt gegenliber dem parlamentarischen Souverdn, dem von vornherein
durch eine Verpflichtung auf das - freilich als homogen gedachte - Interesse
des Volkes entgegengewirkt werden sollte.3

Bestimmend flr die Gerichtsbarkeit war das Prinzip der Gewalteneinheit, der
Grundsatz der Einheit von BeschluRfassung, Durchfiihrung und Kontrolle.
Die Souveranitat des werktétigen Volkes als tragendes Prinzip des Staatsauf-
baus wurde verwirklicht auf der Grundlage des demokratischen Zentralismus
(Art 47 Abs 2 DDRVerf).® Alle Organe der DDR waren daher so auszugestal-
ten, dal’ das werktatige Volk, geflhrt von der SED, wirksam die politische
Macht auslben konnte. Dies bedeutete die Sicherung der Einheit der Staats-
macht durch die Volksvertretungen als Machtorgane, die eine umfassende
Kompetenz zur staatlichen Leitung und Planung der gesamten gesellschaftli-
chen Entwicklung besalRen. Alle horizontalen, funktionalen und vertikalen Aus-
differenzierungen des Staatsapparates sollten an dieser Einheit nichts dndern.
Hinzu kam die Uberdeterminierung aller Staatsorgane durch das Primat der
Partei, die auf allen Ebenen und Uber alle Binnendifferenzierung hinweg diese
Einheitlichkeit sichern sollte und konnte.

Freilich war den Richtern von der Verfassung zur Gewahrleistung der Gesetz-
lichkeit die Unabhéngigkeit ihrer Rechtsprechung gewéhrleistet, sie waren nur
an die Verfassung, die Gesetze und andere Vorschriften der DDR gebunden
(Art. 96 DDRVerf). Diese Vorschrift diente indes allein der Sicherung der sach-
lichen, nicht der persdnlichen Unabhangigkeit und sie ist zusammen zu lesen
mit Art. 90 DDRVerf, wonach die Rechtsprechung der Durchfiihrung der sozia-
listischen Gesetzlichkeit diente. So war denn auch die gerichtliche Tatigkeit
auf die Losung der Aufgaben der sozialistischen Gesellschaft gerichtet,® auf
die Festigung des Staats- und Rechtsbewultseins der Biirger, auf die Ent-
wicklung von Wachsamkeit und Unduldsamkeit gegenliber gesellschaftswidri-
gem Verhalten, nicht aber auf die unabhangige Kontrolle der RechtmaRigkeit
des Handelns der (ibrigen Staatsorgane.

Mit der so verstandenen Unabhéangigkeit war ein umfangreiches System der
Anleitung der Justiz zur Sicherung der sozialistischen Gesetzlichkeit vereinbar.
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Dieses System der Leitung der Rechtsprechung ermoglichte es dem Ober-
sten Gericht, den Direktoren der Bezirks- und Kreisgerichte, deren Konformitat
im Gbrigen durch die Kaderpolitik gesichert werden sollte, durch Richtlinien,
Erlasse und Dienstbesprechungen auf die Rechtsprechung auch im Einzelfall
Einfluk zu nehmen. Auf diese Weise und unter Heranziehung einer Reihe von
Instrumenten der informellen Justizsteuerung’ sollte gesichert werden, daf
die Gerichte das Recht einheitlich und im Sinne der von der SED formulierten
Politik und den Gegebenheiten der gesellschaftlichen Situation anwendeten.
Dafk diese Steuerung, den Thesen von der vollstdndigen Instrumentalisierung
zu politischen Zwecken zum Trotz, nicht ohne Widerspriche moglich war,
liegt auf der Hand.® Damit waren wohl gewisse Freirdume erdffnet, die poli-
tisch, aber auch im Sinne einer Eigenrationalitdt des Rechts genutzt werden
konnten. Die Spielrdume sprechen freilich nicht gegen die Annahme einer
Instrumentalisierung der Rechtsprechung in Fallen, die flr politisch angesehen
wurden und fir die es erschreckende Beispiele gibt, wohl aber legen sie eine
gewisse Vorsicht gegeniiber allzu einfachen Steuerungsvorstellungen nahe,
insbesondere in Bereichen, die nicht vordringlich Gegensténde der Politisie-
rung waren.

War also mit der sachlichen Unabhéngigkeit die Instrumentalisierung Uber die
Formel der sozialistischen Gesetzlichkeit durchaus vereinbar, so galt die per-
sénliche Unabhéangigkeit ohnehin als ein burgerlich-rechtsstaatliches Relikt,
das mit der Verpflichtung auf die Interessen des Volkes nicht vereinbar war.
Alle Mitglieder der Gerichte wurden gewahlt, waren verantwortlich und als
Richter am Obersten Gericht jederzeit, ansonsten bei bestimmten Pflichtver-
stdRen abberufbar, wie sich aus Art. 50, 94, 95 der DDRVerf ergab. Der Auf-
trag und die Vollmacht, Recht zu sprechen, konnte nur von den Volksvertre-
tungen bzw. unmittelbar von den Wahlern erteilt werden.® Dahinter stand eine
identitare Konzeption der Volkssouverénitat. Im Zusammenwirken mit der
fihrenden Rolle der SED und ihrer Kaderpolitik stellte die personelle Abhan-
gigkeit ein zuséatzliches und durchaus wirksames Instrument der Steuerung
der Justiz dar, die insofern als kleine, aber wohl sehr verldRliche Séule des
Staates bezeichnet werden konnte 1

Eine unabhangige Verwaltungsgerichtsbarkeit gab es in der DDR ohnehin spé-
testens nach der Abschaffung der Lander im Jahre 1952 und der damit ver-
bundenen Abschaffung der Landesverwaltungsgerichte nicht mehr.'" Obwohl
Art. 138 DDRVerf von 1949 immerhin noch bis 1968 unveréndert die Existenz
besonderer Verwaltungsgerichte beteuerte, gab es diese spatestens seit 1952
nicht mehr, ebensowenig wie ein nennenswerter Rechtsschutz in Verwal-
tungssachen durch die ordentlichen Zivilgerichte mdglich war.'? Die verwal-
tungsinternen Rechtsschutzmoglichkeiten und das Eingabewesen konnten
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nicht als &quivalent gelten.’® Das Nachprifungsgesetz vom 14.12.1988"
stellte zwar einen Schritt hin auf eine Verwaltungsgerichtsbarkeit dar, entfal-
tete aber - abgesehen von dem eher geringen Anwendungsbereich - kaum
noch nennenswerte Impulse und blieb zudem dem Identitatsdenken verhaf-
tet, das kontradiktorische Streitigkeiten im Staat-Blirger-Verhaltnis nicht recht
zulassen konnte.’®

Hintergrund des Fehlens einer Verwaltungsgerichtsbarkeit war indes nicht nur
die Identitatsfiktion und die Vorstellung der Einheit der sozialistischen Staats-
macht, sondern auch ein ausgesprochen instrumentalistisches Verstandnis
des Rechts. Die sozialistische Gesetzlichkeit, ohnehin charakterisiert durch ein
instrumentales Verstandnis des Rechts im Hinblick auf die Leitung der Gesell-
schaft, verlangte zwar die strikte Einhaltung und einheitliche Verwirklichung
des Rechts durch alle Staatsorgane (§ 5 MVO), ohne freilich das Primat der
SED anzutasten, so daf sich die Entfaltung der sozialistischen Gesetzlichkeit
auf der Grundlage der Beschliisse und Weisungen der Partei vollziehen
mufte.’® Den allgemeinen Handlungsrahmen fur die staatlich Bediensteten
der DDR stellten daher auch die vom hauptamtlichen Apparat der SED gefaR-
ten Beschlisse und Weisungen dar." Eine Verwaltungsrechtskultur als
bestimmende Handlungsorientierung konnte sich unter diesen Bedingungen
nicht entfalten. Verwaltungsrecht war als Gestaltungsmoment der gesell-
schaftlichen Leitung und Entwicklung zu verstehen und im Hinblick auf diese
auszulegen. Eine eigenstandige Rechtssphére, die der politischen Instrumen-
talisierung hatte Grenzen setzen kdnnen, konnte sich auf diese Weise kaum
entfalten. Sie widerstritt der Orthodoxie der Funktionsbestimmung des
Rechts, die sich von der Babelsberger Konferenz des Jahres 1958 und der auf
ihr formulierten Ablehnung jedes Rechtsformalismus trotz spaterer Aufnahme
der Diskussion Uber eine sozialistische Rechtsstaatlichkeit im Grunde nie
erholte.’® Diese Diskussion mag als innerwissenschaftliche Entwicklung hier
dahinstehen, wichtiger sind die Folgen fiir die Verwaltung. Rechtskenntnisse _
und die Fahigkeit zur Anwendung des Rechts in der Verwaltung hatten einen
eher geringeren Stellenwert.'® Eine Kontrolle der Rechtsbindungen war daher
nicht eben vordringlich, selbst wenn sie mit dem ideologischen Konzept ver-
einbar gewesen waére.

Nicht zuletzt aber offenbarten die Probleme im Umgang mit den subjektiv-
offentlichen Rechten der Biirger gegentiber dem Staat die ideclogischen
Schwierigkeiten, die auch die Entwicklung einer eigenstandigen Verwaltungs-
gerichtsbarkeit hinderten. War schon die Anerkennung einer rechtsférmlich
abgesicherten Interessendivergenz nur mit Miihe mit dem Konzept der Einheit
der Staatlichkeit zu vereinbaren,?° so muRite die rechtsférmliche Umsetzung
durch eine unabhédngige Verwaltungsgerichtsbarkeit auf erhebliche theoreti-
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sche und ideologische Vorbehalte treffen. Lie} schon die sozialistische Gewal-
tenteilungskonzeption eine unabhangige und im Rahmen ihrer Gesetzesbin-
dung eigenstandige Gerichtsbarkeit nicht zu, so mufte die Verwaltungsge-
richtsbarkeit besonderes Mitrauen erregen, denn ihre Funktion ist vor allem
der Schutz subjektiver Rechte des Blrgers gegenlber dem Staat und damit
unabhéngige Kontrolle der Staatsgewalt nach Mafdgabe rechtlicher Kriterien.
Sie setzt der Sphare des Politischen einen rechtlichen Rahmen, gibt dieser
eine rechtliche Form im Dienste der Freiheit der Blirger. Die Absage an eine
wirkliche Gewaltenteilung, die Finalisierung des Rechts im Sozialismus und
die Fiktion der Homogenitat der Interessen und ihre Identitdt mit denen der
Staatsorgane lieR daher die Entwicklung einer unabhéngigen Verwaltungsge-
richtsbarkeit nicht zu.

Diese Bedingungen der Gerichtsbarkeit in der ehemaligen DDR, ihre Abhén-
gigkeit und Instrumentalisierung begriinden durchaus fortwirkende Probleme
der Verwaltungsgerichtsbarkeit in den neuen Landern. Gerade diese Institu-
tion kann nicht als eine im BewuRtsein der Blrger bereits verankerte und
insofern selbstverstandliche Institution der Streitentscheidung zwischen Staat
und Birger angesehen werden. Sie ist zudem in hohem Mafe auf das Ver-
trauen der Blrger in ihre Unabhangigkeit gegriindet, und muld sich daher Auf-
merksamkeit und Akzeptanz in den neuen Landern noch in groRerem Malde
erwerben, als dies flir andere Gerichtsbarkeiten gelten mag.

Il. Verfassungsrechtliche Rahmenbedingungen der
Verwaltungsgerichtsbarkeit im Grundgesetz

Die Verwaltungsgerichtsbarkeit im demokratischen Rechtsstaat ist Teil der
Gerichtsbarkeit in der gewaltengeteilten Verfassungsordnung der Bundesre-
publik Deutschland. Sie wird als Institution durch den allgemeinen verfas-
sungsrechtlichen Rahmen der Gerichtsbarkeit im Grundgesetz konstituiert und
verfaRt und mit einer spezifischen Aufgabe betraut, die sie in besonderer
Weise als Gerichtsbarkeit des Rechtsstaates kennzeichnet: dem Schutz des
Blrgers gegenlber der 6ffentlichen Gewalt.

1. Volkssouverénitat und Konstituierung einer
gewaltengegliederten Staatlichkeit

Als Ausgangspunkt der Frage nach der Stellung der Verwaltungsgerichtsbar-
keit im System der Gewaltenteilung kann der Art. 20 Abs. 2 GG genommen
werden, der demokratische wie rechtsstaatliche Grundaussagen der Verfas-
sung enthélt. Grundlage der Auslbung der gesamten staatlichen Herrschaft
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unter dem Grundgesetz ist das Prinzip der Volkssouveranitat. Die vom Grund-
gesetz konstituierte und verfaRte Staatsgewalt geht vom Volke aus: ein Kern-
satz der Verfassung, der ernst genommen werden will und als solcher nicht
nur etwas Uber Ursprung und Trégerschaft der politischen Herrschaftsgewalt
aussagt, sondern zugleich verlangt, daR das Volk die Herrschaftsgewalt aktuell
und kontinuierlich austibt und innehat.2!

Das Grundgesetz kniipft insofern an eine lange geistesgeschichtliche und poli-
tische Tradition an, die die Rechtfertigung staatlicher Herrschaft durch ihre
Grindung auf individuelle und kollektive Selbstbestimmung sucht. Gesell-
schaftliche Ordnung findet ihre prinzipielle und aktuelle Rechtfertigung in der
Anerkennung derer, die in ihr leben. Das Demokratieprinzip setzt dabei die
reale Interessenvielfalt in der Gesellschaft voraus und verlangt, daf der politi-
sche ProzeR, der staatliche Herrschaft konstituiert, als freier und offener Pro-
zels Sache des ganzen Volkes ist. Die Verfassung folgt dabei nicht einer Kon-
zeption identitdrer und unmittelbarer Demokratie, die schon an der
Komplexitat der Verhéltnisse moderner Industriegesellschaften scheitern
mufs und die zudem immer in Gefahr ist, die reale Interessenvielfalt der
Gesellschaft zugunsten eines als gemeinsam unterstellten Interesses auszu-
blenden. Das staatsorganisatorische Konzept ist vielmehr das einer reprasen-
tativen und gewaltengegliederten Herrschaft. Uber Wahlen und Abstimmun-
gen hinaus wird die Staatsgewalt des Volkes ausgelibt durch die besonderen
Organe der Gesetzgebung, der vollziehenden Gewalt und der Rechtspre-
chung. Demokratisch-rechtsstaatliche und gewaltenteilende Aspekte werden
damit verbunden und die Staatsgewalt der Bundesrepublik Deutschland von
vornherein als eine solche ausgewiesen, die durch funktional differenzierte
Organe ausgelbt wird.

Der Verweis auf die besonderen Organe, von denen Art. 20 Abs. 2 Satz 2 GG
spricht, ist insofern mehr als der Verweis auf die klassische Gewaltenteilung.
Art. 20 Abs. 2 S. 2 GG geht es nicht um die MéRigung vorfindlicher Staatsge-
walt durch deren Teilung. Solche Vorfindlichkeit des Staatlichen kennt die
Verfassung des Grundgesetzes nicht, sie konstituiert die einzelnen “Gewal-
ten” als solche mit bestimmten Aufgaben und Funktionen und erwartet eine
der jeweiligen Funktion entsprechende Handlungpraxis. Durch die Festlegung
staatlicher Aufgaben, deren Zuweisung an besonders aufgebaute Organe und
die Regelung der Art und Weise ihrer Erfillung wird die Auslibung von Herr-
schaft zugleich konstituiert und “in Form gebracht”.22 Nicht die Teilung und
Hemmung als urspringlich vorhanden gedachter Staatsgewalt, sondern deren
Konstituierung, Zuordnung und Balancierung bilden daher das grundgesetz-
gemalde Gewaltenteilungsversténdnis. Freilich bleiben die Gewalten nach der
Konzeption des Grundgesetzes geteilte, die - Art. 20 Abs. 2 S. 2 GG spricht
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insofern deutlich von besonderen Organen - von anderen Funktionen organisa-
torisch und personell, jedenfalls aber funktionell gesondert sind. Dies ist indes
in Art. 20 Abs. 2 S. 2 GG nicht weiter geregelt, sondern Gegenstand der
besonderen Teile des Grundgesetzes. Fir die Gerichtsbarkeit findet sich das
Nahere in dem IX. Abschnitt des Grundgesetzes Uber die Rechtsprechung.

2. Artikel 92 GG als Grundnorm der rechtsprechenden Gewalt

Als Grundnorm der Gerichtsbarkeit wirkt hier Art. 92 GG, der die rechtspre-
chende Gewalt den Richtern anvertraut; sie wird durch die in Art. 92 Hs. 2 GG
genannten Gerichte ausgelbt. Diese Aussage, mit der das Grundgesetz den
Abschnitt GUber die Rechtsprechung einleitet und die Stellung der Gerichtsbar-
keit im System der Gewaltenteilung verfa3t, beinhaltet zunéchst das Richter-
monopol des Grundgesetzes: Die rechtsprechende Gewalt ist nach dem
Grundgesetz Gerichtsgewalt und richterliche Gewalt.?®

Der Art. 92 GG enthalt eine personelle und institutionelle Aussage. Die perso-
nelle Aussage liegt in der Zuweisung der rechtsprechenden Gewalt an die
Richter, die institutionelle in der weiteren Aussage, dafl diese den Richtern
derart anvertraut ist, daR sie nur durch Gerichte ausgelibt wird. Institutionelle
und personelle Aussage sind also aufeinander bezogen. Die rechtsprechende
Tatigkeit ist den Richtern zur eigenverantwortlichen Wahrnehmung zugewie-
sen; rechtsprechende Gewalt wird allerdings nicht durch die Richter als Perso-
nen, sondern durch das Gericht als Institution ausge(bt.2*

Verbunden ist damit die Absage jeglicher rechtsprechender Tétigkeit von Ver-
waltungsbehérden und nichtrichterlichen Amtstrégern. Streitentscheidung im
Einzelfall durch unabhangige, am Streitverhaltnis unbeteiligte Dritte nach Mal3-
gabe gesetzlicher Tatbestande ist vom Grundgesetz bis auf wenige Ausnah-
men (Art. 20 Abs. 2 GG, Art. 84 Abs. 4 S. 1 GG) den Gerichten zugewiesen.
Die Gewaltenteilungskonzeption des Grundgesetzes ist in dieser Hinsicht
besonders strikt und gesetzlichen Modifikationen nicht zuganglich. Dies hin-
dert in umgekehrter Hinsicht nicht grundsatzlich die Ubertragung von Verwal-
tungsaufgaben auf die Gerichte, setzt ihnen aber Grenzen, die in der Erhaltung
der notwendigen organisatorischen, personellen und funktionellen Unabhén-
gigkeit liegen. Funktionsvermischungen fihren gerade bei der Verwaltungsge-
richtsbarkeit auf ein sensibles Terrain, weil sie Verbindungen kontrollierter und
kontrollierender Funktionen betreffen. Der § 39 VwGO, der verhindert, dafy
den Gerichten Verwaltungsangelegenheiten auRerhalb der Gerichtsverwaltung
Ubertragen werden, ist daher zumindest rechtspolitisch von groiem Wert,
mag er auch im einzelnen verfassungsrechtlich nicht abgesichert sein.
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Mit durchaus gewolltem Pathos spricht die Verfassung davon, daf die recht-
sprechende Gewalt den Richtern anvertraut ist. Damit wird nicht einfach eine
Funktion und Kompetenz bezeichnet, sondern ein personales Moment des
Vertrauens ins Spiel gebracht, dem eine gesteigerte Verantwortung des Rich-
ters entspricht. Mag sie auch durch die Gerichte als Organe ausgelbt werden,
anvertraut ist sie den Richtern, d. h. einer besonderen Gruppe von Organwal-
tern mit einer spezifischen Stellung. Dieser Richtervorbehalt kennzeichnet die
besondere Bedeutung der Richter fir die Gewaltenteilungskonzeption des
Grundgesetzes. Wenn ihnen die rechtsprechende Gewalt zur eigenverant-
wortlichen Wahrnehmung zugewiesen ist, dann nicht um der Durchsetzung
ihrer persénlichen Auffassungen vom Recht, sondern um der eigenverant-
wortlichen Umsetzung, d. h. der nicht beaufsichtigten und in hierarchische
Weisungszlige eingegliederten, eben unabhédngigen Konkretisierung der
Gesetze. Die Maldstabe ihrer Entscheidungen hat die Rechtsprechung allein in
den Gesetzen, die sie zugleich rickbinden an die unmittelbar demokratisch
legitimierten Rechtsetzungsinstanzen und damit an das Volk, von dem alle
Staatsgewalt ausgeht. In der juristischen Methodik finden die Richter ihr
Arbeitsmittel, deren Anforderungen sich freilich nach der spezifischen Funk-
tion richten. Methodik bestimmt sich durch die Art und Aufgabe der Tatig-
keit,?® die hier als unabhéngige Gesetzeskonkretisierung im Einzelfall in ihrem
Kern umschrieben ist und durch die Verfassung nicht nur in den Art. 92 ff.
GG, sondern weiteren rechtsprechungsbezogenen Normen wie Art. 19 Abs. 4
GG, in Art. 101, 103 GG und rechtsstaatlichen Grundanforderungen naher aus-
geformt wird. Eingelbt wird diese Verpflichtung auf Gesetzesbindung und die
rationalisierenden Wirkungen der juristischen Methodik im Rahmen einer juri-
stischen Ausbildung, deren Qualitdt sicherstellen muf3, dafl? von Richtern diese
Leistungen in Unabhéngigkeit erbracht werden konnen.?¢ Korrelat des Vertrau-
ens ist ein hohes MaR an Unabhéngigkeit gegentber EinfluRnahmen anderer
Gewalten, insbesondere der der Exekutive, aber auch gegenlber gesell-
schaftlichen EinfluRnahmen im Einzelfall.?” Vorausgesetzt wird damit zugleich
eine innere Unabhéngigkeit der Richter, die verspielt werden kann durch vor-
auseilenden Gehorsam gegeniber staatlichem Ansinnen, durch Bindungen an
partikulare Interessen sowie durch gesellschaftliche Vereinnahmungen, die
gleichermalen dazu flihren, daf} die besondere Aufgabe der Rechtsprechung
im Geflige der Gewaltenteilung verfehlt wird.?

Dieses Zusammenspiel von Vertrauen und Verantwortung wird ergénzt durch
die institutionellen, funktionsspezifischen Ausformungen der Rechtsprechung,
die die Unabhangigkeit der Gesetzeskonkretisierung ermoglichen und absi-
chern. Dazu gehort nicht nur die Garantie der sachlichen und persénlichen
Unabhangigkeit {unten 3.), sondern auch die Instrumente der kollegialen
Selbstkontrolle, die auf die Einhaltung der Gesetzesbindung, die Methoden-
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rationalitat und die persénliche Unabhadngigkeit hinwirken. Mechanismen der
Selbstkontrolle sind Formen kollegialer Kontrolle, die sich als institutionali-
sierte Formen im Instanzenzug der Gerichtsbharkeit ausdricken. Mdgen auch
aus der Perspektive des Individualschutzes von Verfassungs wegen mehrere
Instanzen nicht gewahrleistet sein, gegenlber allzu leichthandigen Einschrén-
kungen unter Effizienz- und Zeitgesichtspunkten, wie ihnen neuerdings ver-
starkt das Wort geredet wird, ist daran zu erinnern, dafs Formen der Selbst-
kontrolle Sicherungen der Unabhangigkeit der Justiz sind, die eine wichtige
Funktion im Gefluge der Gewaltenteilung auslben. Zu diesen Sicherungen
gehort auch das Kollegialprinzip, dessen zunehmende Erganzung und Uberla-
gerung durch das Einzelrichterprinzip (vgl 8 6 VwGO) immer auch ein Verlust
an Selbstkorrektur, an Stetigkeit der Entscheidungspraxis und damit letztlich
auch an Qualitat der Rechtsprechung bedeuten kénnen. Die Einschrankungen
von Selbstkorrekturmaoglichkeiten mégen zumal in den neuen Landern als Fol-
geproblem fehlender Richter ihren guten Grund haben. Als generelle Leitlinie
der institutionellen Entwicklung der Gerichtsbarkeit allerdings sind sie kaum
geeignet, das Vertrauen in die Gerichtsbarkeit zu starken, auf das gerade
diese Gewalt in besonderem Mal3e angewiesen ist.

3. Die sachliche und personliche Unabhéangigkeit der Richter

Die von Art. 92 GG vorausgesetzte Unabhédngigkeit der Richter wird in Art. 97
GG, der die sachliche und persénliche Unabhéngigkeit und damit den in Art.
92 GG vorausgesetzten Status des Richters garantiert, weiter ausgestaltet. In
Art. 97 Abs. 1 GG wird zunéchst die sachliche Unabhéngigkeit garantiert: Die
Richter sind nur dem Gesetz unterworfen. Aufgenommen wird damit der
Regelungsgehalt des Art. 20 Abs. 3 GG und zugleich verdeutlicht, daf} diese
Gesetzesbindung in Unabhéangigkeit ausgelibt werden soll. Der Richter ist kei-
nen anderen als gesetzlich vermittelten Handlungsmafistében unterworfen.
Wie in Art. 20 Abs. 3 GG so ist auch in Art. 97 GG der Gesetzesbegriff in
Gewaltenteilungszusammenhangen der Begriff des Parlamentsgesetzes, der
in sachlich-inhaltlicher Hinsicht die Rickbindung der rechtsprechenden Tatig-
keit an die Entscheidung des demokratisch unmittelbar legitimierten Parla-
ments erreicht. Der Grundsatz der Unabhangigkeit der Richter in Art. 97 Abs. 1
GG richtet sich gegen Einwirkungen, die von Tragern nichtrichterlicher Gewalt
mit dem Anspruch auf rechtliche Verbindlichkeit auf die Rechtsprechung ein-
wirken. Er soll dem Richter ermoglichen, allein nach Mafdgabe der richterli-
chen Standards eine Konkretisierung der Gesetze vorzunehmen. Dem ent-
spricht die Freiheit von Weisungen in der Sache und anderen Formen der
EinfluBnahme vor allem exekutiver Natur. Durch das Anvertrautsein der recht-
sprechenden Gewalt an die Richter wie durch die ausschlieRliche Bindung an
das Gesetz ergibt sich zwanglos die Unabhangigkeit der Gerichte untereinan-
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der und innerhalb der Gerichte und Spruchkorper. Der Richter ist zwar ebenso
wie der Verwaltungsbeamte an das Gesetz gebunden (vgl. Art. 20 Abs. 3 GG),
jedoch in einer besonderen Handlungssituation, die am besten umschrieben
werden kann durch den Begriff der Distanz, eben der Unabhéangigkeit, von
der Art 97 Abs | GG spricht. Das Grundgesetz will eine unabhéngige Geset-
zeskonkretisierung ohne eine direkte parlamentarische Verantwortlichkeit in
der Sache und Weisungsabhangigkeit zur erforderlichen Korrektur. Dies ist mit
dem Begriff des Anvertrautseins in Art. 92 GG und der sachlichen Unabhén-
gigkeit gemeint.

Der Status des Richters ist an dieser besonderen Entscheidungsleistung zu
orientieren. Entscheidende Bedeutung bekommen dann diejenigen Vorausset-
zungen, die diese funktionsspezifische Stellung ausformen und sichern und
die fur die Justiz mit den Begriffen der inneren Unabhéangigkeit, Neutralitat,
Unparteilichkeit, Unbefangenheit und Unvoreingenommenheit umschrieben
werden?® und die ihren Bezugspunkt in der notwendigen Distanz zur Sache
und den Parteien haben. Diese Distanz wird zudem abgesichert durch die
Garantien der persénlichen richterlichen Unabhéngigkeit des Art. 97 Abs. 2
GG, die nicht als personliche Rechte des einzelnen Richters ausgestaltet sind,
sondern einen funktionsspezifischen Status schaffen. Diese Unabhangigkeits-
garantien finden ihr Komplement in den Inkompatibilitdtsvorschriften des § 4
DRIG und der MaRigungspflicht des & 39 DRIG,% die auf eine klare Trennung
von Amts- und Grundrechtsaustibung hinwirken und die durch die in den Pro-
zeRordnungen vorgesehenen AusschlieRungs- und Ablehnungstatbestande
fir Richter, bei denen die Distanz zur Sache oder den Parteien zweifelhaft ist,
erganzt werden.

4. Die Entscheidung des Grundgesetzes
fiir eine fachlich spezialisierte Gerichtsbarkeit

Das Grundgesetz enthalt nur wenige Aussagen zu den besonderen Aufgaben
der einzelnen Gerichtsbharkeiten und formt diese, Uber die genannten allgemei-
nen Standards hinaus, auch nicht weiter aus, sieht man einmal von der Verfas-
sungsgerichtsbarkeit ab, fir die zumindest die Zustandigkeiten und die
Zusammensetzung in den Artikeln 93, 94, 99, 100 GG geregelt sind. Fir die
Ubrigen Bundesgerichte sind zumindest die Aussagen im organisatorischen
Teil der Verfassung eher schwach.

Eine wichtige Bedeutung kommt allerdings dem Art. 95 Abs. 1 GG zu. Er trifft
zunachst einmal die Grundentscheidung fUr eine fachlich differenzierte
Gerichtsbarkeit. Spatestens seit der Neuregelung der Artikel 95, 96 GG durch
das 16. Anderungsgesetz vom 16.06.1968 (BGBI. | S. 657) ist damit die
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umstrittene Frage einer Vereinheitlichung der Gerichtsbarkeit mit einer verfas-
sungsrechtlich deutlichen Aussage zugunsten einer fachlich gegliederten
Gerichtsbarkeit beantwortet.3' Diese Entscheidung wird ergénzt durch die
Zuweisung bestimmter Gebiete an die jeweiligen Gerichtsbarkeiten. Von Ver-
fassungs wegen gleichwertige Teilgerichtsbarkeiten nehmen Rechtspre-
chungsaufgaben in bestimmten Gebieten in spezialisierter Weise wahr. Diese
Aussage ist nicht nur eine gerichtsorganisatorische Aussage auf Verfassungs-
ebene, sie hat vielmehr einen wichtigen rechtsstaatlichen Eigenwert. Diese
Gerichte entscheiden nach ProzeRordnungen, die auf die Streitentscheidung
bestimmter, das zugeordnete Gebiet pragende Interessenkonstellationen
zugeschnitten sind. Dies erméglicht eine hierauf ausgerichtete Handlungspra-
xis zum Schutze der im Streit befindlichen Rechte, eine Spezialisierung und
Vertrautheit mit den typischen Interessenkonstellationen dieser Gebiete. Dies
erhellt den rechtsstaatlichen Mehrwert der fachlichen Differenzierung. So
geht die Zivilprozeltordnung von dem Leitbild privat-autonomer Verfiigung
Uber den Streitstoff aus, wahrend die Verwaltungsgerichtsordnung deutlich
eine gesteigerte SchutzbedUrftigkeit des Blirgers gegeniiber der dffentlichen
Gewalt Rechnung tragen muf. Dieser Niederschlag spezifischer Interessen-
konstellationen lief3e sich auch in anderen Verfahrensordnungen aufweisen.3?

Von hier aus ist denn auch die Frage nach dem Umfang der verfassungskrafti-
gen Zuweisung der Kompetenzen an die jeweilige Fachgerichtsbarkeit einer
genaueren Klarung zuganglich. Die Entscheidung fur eine fachlich gegliederte
Gerichtsbarkeit wiirde leerlaufen, wenn substantielle Zustandigkeiten den ein-
zelnen Gerichtszweigen entzogen werden kénnten. Von daher erachtet die h.
M. die Kernbereiche des jeweiligen Gebietes fir verfassungskréftig den jewei-
ligen Gerichtsbarkeiten zugewiesen. 3

Insofern mag man zunéchst auf bestimmte vorverfassungsmaRige Gesamtbil-
der abstellen. Von der Entscheidung fur eine fachlich differenzierte Gerichts-
barkeit her liegt es jedoch nahe, den Kernbereich starker funktional von den
typischen Interessenkonstellationen her zu bestimmen, die den Zugang zu
und das Verfahren vor der jeweiligen Gerichtsbarkeit bestimmen. So liegt
jedenfalls dort, wo typischerweise die hoheitliche Gewalt dem Blirger als sol-
che handelnd gegenlbertritt, sicherlich der Kernbereich der Verwaltungsge-
richtsbarkeit. Erst diese funktionale Betrachtung garantiert die Umsetzung der
Motive fiir eine solche fachlich differenzierte Gerichtsbarkeit. Jenseits dieses
Kerns freilich besteht ein weitgehender Spielraum des Gesetzgebers, der eine
Verfassungsentscheidung fir die Gleichwertigkeit der Gerichtsbarkeiten vor-
findet und deshalb auch im Rahmen des oben genannten Kriteriums und wei-
terer verfassungsrechtlicher Entscheidungen durchaus frei ist in der Zuwei-
sung an die einzelnen Gerichtsbarkeiten.
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5. Die Verfassungsentscheidung fiir eine Mehrinstanzlichkeit

Uber diese Entscheidung fir die fachlich gegliederte Zustandigkeit hinaus ent-
halt Art. 95 GG die institutionsbezogene Entscheidung fur die mehrinstanzli-
che Gerichtsbarkeit, ohne diese zu einem subjektiven Recht des Blrgers auf
mehrere Instanzen auszuformen.?* Mit der Entscheidung flr ein oberstes Bun-
desgericht im Bereich der jeweiligen Gebiete setzt das GG aber erkennbar
eine nach Instanzen gegliederte Gerichtsbarkeit voraus, denn mit dem Begriff
der obersten Gerichtshofe des Bundes nimmt der Verfassungsgeber deren
Funktion als Rechtsmittelgerichte héchster Instanz auf. Das schlie3t zwar eine
erst- und letztinstanzliche Zusténdigkeit dieser Gerichte und ihren Einsatz als
Tatsachen- und Revisionsgericht nicht aus, setzt aber im Regelfall voraus, dafd
zunéchst eine andere Tatsacheninstanz entschieden hat. Verbunden ist damit
die Entscheidung fir eine regelméRige Mehrinstanzlichkeit, ohne damit freilich
Einzelheiten schon verfassungsrechtlich vorzupragen.®® Diese Mehrinstanzlich-
keit bewirkt Uber die Méglichkeit der Fehlerkorrektur hinaus, die in besonderer
Weise dem rechtsstaatlichen Grundanliegen der Irrtumsoffenheit und Lern-
fahigkeit entspricht, zugleich die Selbstkontrolle der Gerichtsbarkeit, die eine
institutionelle Rahmenbedingung der Unabhangigkeit der Gerichtsbarkeit dar-
stellt. Daft dies nicht als Votum fir eine Instanzenseeligkeit zu verstehen ist,
liegt freilich schon vom Begriff der Rechtsprechung her nahe, die Streitent-
scheidung ist und damit an ein Ende kommen mufd, wenn ihre Funktion
gewahrt sein soll. Rechtsschutzerweiterungen zugunsten der einen Streitpar-
tei sind ohnehin nicht zwangslaufig mit einer Rechtsschutzoptimierung ver-
bunden. Mehrpolige Freiheitsprobleme sind heute eher der Regelfall als die
Ausnahme, so dal der Gesetzgeber jenseits der genannten verfassungsrecht-
lichen Rahmenbedingungen eine komplexe Abwéagungsentscheidung zu tref-
fen hat, die auch die Zeitgerechtigkeit des Rechtsschutzes als wesentliches
Moment zu berlcksichtigen hat. Dies sollte indes kein Grund sein, eine
Instanzenseeligkeit nun durch eine Effizienzglaubigkeit zu ersetzen, die Uber
die Zeitgerechtigkeit des Rechtsschutzes die Forderungen nach einer ange-
messenen und kontrollierten Entscheidungspraxis in den Hintergrund drangt.

lll. Die Aufgaben der Verwaltungsgerichtsbarkeit

1. Der Schutz subjektiv-6ffentlicher Rechte
als Grundfunktion der Verwaltungsgerichtsbarkeit

Die Grundfunktion der Verwaltungsgerichtsbarkeit ist der Schutz subjektiv-
dffentlicher Rechte des Birgers gegenlber dem Staat. Dies folgt nach ver-
breiteter Auffassung schon aus Art. 19 Abs. 4 S. 1 GG, der die Eréffnung des
Rechtsweges zu den Gerichten durch Akte der 6ffentlichen Gewalt garantiert.
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Indes besteht allein aufgrund des Wortlauts der Verfassungsgarantie kein
zwingendes verfassungsrechtliches Junktim zwischen Schutzbereich des Art.
19 Abs. 4 GG und dem Kontrollbereich der Verwaltungsgerichtsbarkeit.

a) Art. 19 Abs. 4 GG als Garantie des wirksamen Schutzes subjektiv-
éffentlicher Rechte

Art. 19 Abs. 4 S. 1 GG erdffnet den Rechtsweg ohne Bezugnahme auf die
Verwaltungsgerichtsbarkeit und nicht nur Art. 19 Abs. 4 S. 2 GG zeigt die ver-
fassungsrechtliche Méglichkeit, diesen Rechtsschutz Uber die ordentlichen
Gerichte zu gewdhrleisten. Das einfache Gerichtsverfassungsrecht eréffnet
schon traditionell die Zustandigkeit der ordentlichen Gerichte fiir eine Reihe
von Streitigkeiten, die ¢ffentlich-rechtlicher Natur sind. Die Streitigkeiten mit
Verwaltungstragern im Bereich der erwerbswirtschaflichen und fiskalischen
Verwaltung fallen ohnehin aus dem Rahmen des Art. 19 Abs. 4 GG in den
Bereich des aus dem allgemeinen Rechtsstaatsprinzip abgeleiteten Justizge-
wahrleistungsanspruchs.® Er6ffnet wird damit von Verfassungs wegen eine
starker aufgabenbezogene Ausgestaltung des Gerichtsschutzes, die die fach-
liche Gliederung der Gerichtsbarkeiten aufnimmt und in Abhangigkeit von den
typischen Interessenkonflikten einen adédquaten Rechtsschutz bietet. Gegen-
Uber férmlichen Gesetzen ist es schlieRlich der Rechtsschutz durch die Ver-
fassungsgerichte, der den erforderlichen Gerichtsschutz gewéhrt.

Dies scheint aufgrund der Rechtsweger6ffnung durch die verwaltungsgericht-
liche Generalklausel des 8 40 VwGO immerhin auf ein praktisches Junktim
zwischen der Rechtsschutzgarantie des Art. 19 Abs. 4 GG und der allgemei-
nen und besonderen Verwaltungsgerichtsbarkeit hinauszulaufen.3” Aufgrund
des § 40 Abs. 1 VWGO (und der §§ 33 FGO, 51 SGG) kann insofern kein Zwei-
fel sein, daf die Verwaltungsgerichtsbarkeit die Hauptlast des Rechtsschutzes
gegen die offentliche Gewalt zu tragen hat. Verstarkt wird dies noch dadurch,
daf die verfassungsgerichtlichen Zustandigkeiten, soweit es Verfassungsbe-
schwerden betrifft, ebenfalls auf den Rechtsweg zu den Fachgerichten
zurlckverweisen. So kann nach Art. 93 Abs. 1 Nr. 4 a GG, § 90 Abs. 1
BVerfGG jedermann mit der Behauptung, durch die 6ffentliche Gewalt in
einem seiner Grundrechte oder in einem seiner in Art. 20 Abs. 4 GG, Art. 33,
38, 101, 103, 104 des Grundgesetzes enthaltenen Rechte verletzt zu sein, die
Verfassungsbeschwerde erheben. Soweit jedoch gegen die Verletzung der
Rechtsweg zuldssig ist, mufd in der Regel zunachst der Rechtsweg erschopft
werden (§ 90 Abs 2 BVerfGG), der in der Sache wiederum haufig der Verwal-
tungsrechtsweg sein wird. Auch im Bereich der traditionell den Zivilgerichten
zugewiesenen Streitigkeiten aus dem umfassenden Bereich des Systems
staatlicher Ersatzleistungen sind durch die Entwicklung des Dogmas vom Vor-
rang des Primérrechtsschutzes vor allem die Verwaltungsgerichte in der
Sache gefragt. Dies rechtfertigt gewiR die Annahme eines praktischen Junk-
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tims in dem oben genannten Sinne. Im Lichte der obigen Aussagen zu Art. 95
Abs. 1 GG ist dieses praktische Junktim indes ein stlickweit auch institutionell
gesehen ein verfassungsrechtliches Junktim, soweit es den der Verwaltungs-
gerichtsbarkeit unentziehbaren Kern 6ffentlich-rechtlicher Streitigkeiten ent-
spricht. Wie weitreichend auch immer diese verfassungsrechtliche Verbin-
dung sein mag, schon aufgrund der durch das einfache Gesetz hergestellten,
weitgehenden ldentitdt von Rechtsschutzgarantie des Art. 19 Abs. 4 GG und
Verwaltungsgerichtsbarkeit ist es jedenfalls gerade letztere, die dem Gehalt
der Garantie in Zuschnitt, Aufgabenstellung und Verfahren entsprechen
muf3.%8

Von der Aufgabenstellung her ist es der Schutz subjektiver Rechte, der von
Art. 19 Abs. 4 S. 1 GG eingefordert wird. Ihre mogliche Verletzung durch
eine Handlung der 6ffentlichen Gewalt erdffnet den Rechtsweg nach dieser
Garantienorm nicht schon durch die objektive Rechtswidrigkeit staatlicher
Mafinahmen, sondern nur im engeren Rahmen der dadurch bewirkten Verlet-
zung subjektiver Rechte. Die Klagebefugnis der verwaltungsgerichtlichen
Verfahrensordnungen ist die Umsetzung dieses subjektiv-rechtlichen Ele-
ments. Der Schutz der objektiven Rechtsordnung, der selbstversténdlich auf
diese Weise mitbewirkt wird, ist im Rahmen des Art. 19 Abs. 4 GG eine
zwangslaufige Nebenfolge. Die von Art. 19 Abs. 4 GG bewirkte Konzentration
der Verwaltungsgerichtsbarkeit auf den Schutz subjektiv-6ffentlicher Rechte
vor ihrer Verletzung durch die 6ffentliche Gewalt bedingt dann auch die Aus-
gestaltung ihres Verfahrens, das, soweit es im Garantiebereich des Art. 19
Abs. 4 GG liegt, an dieser Aufgabe orientiert sein muf3. So ist zum einen der
subjektiven Rechtsstellung in der Ausgestaltung des Verfahrens Rechnung zu
tragen, etwa durch die Geltung der Dispositionsmaxime, die den Rechts-
schutzsuchenden entscheidenden Einflul auf das Verfahren sichert, zum
anderen ist aber auch der Verletzung dieser Rechtspositionen gerade durch
die dffentliche Gewalt Rechnung zu tragen, die den einzelnen als gesteigert
schutzbedurftig erscheinen 1aRt. Der Untersuchungsgrundsatz, auch wenn er
in seinen Wirkungen fir die Rechtsstellung des Rechtsschutzsuchenden
ambivalent sein mag,® hat sehr wohl eine Verankerung in der Garantie effek-
tiven Rechtsschutzes, die Art. 19 Abs. 4 GG zugleich gewéhrt.4° Dartber hin-
aus haben Rechtsprechung und Literatur dem Art. 19 Abs. 4 GG eine Reihe
von Aussagen zur organisatorischen, verfahrensmafigen und inhaltlichen
Gestaltung des Rechtsschutzes entnommen, die ihren Bezugspunkt in dem
Verstédndnis des Art. 19 Abs. 4 GG als Garantie tatsdchlich wirksamer gericht-
licher Kontrolle haben.#! Wegen des engen Zusammenhangs zwischen staat-
lichem Entscheidungsprozefd und wirksamer gerichtlicher Kontrolle im Inter-
esse des Schutzes subjektiver Rechte ergeben weiterreichende
Vorwirkungen fur die Gestaltung des Verwaltungsverfahrens, das nicht so
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angelegt sein darf, daf® der Gerichtsschutz vereitelt oder unzumutbar
erschwert wird (BVerfGE 61, 82, 110).

b) Das Problem der einseitigen Rechtsschutzausdehnung

Indes ist der Grundsatz wirksamen gerichtlichen Schutzes nicht ohne Kritik
geblieben, die eine Uberjustizialisierung und Einschnirung der Verwaltung
beflrchtet. Verwaltung und Verwaltungsgerichtsbarkeit sind zweifellos nicht
spannungsfrei aufeinander bezogen.Verwaltungsgerichtsbarkeit ist, von Art. 19
Abs. 4 GG hervorgegeben, auf eine wirksame Rechtskontrolle der Verwaltung
angelegt, die die Korrektur der Aufgabenerfillung beinhaltet und damit den
Aufschub der Verwirklichung der Verwaltungszwecke zur Folge haben kann.
Dies hat schon frih Anlafé zur Kritik gegeben, die eine Uberziehung der Kon-
trolle rugt,*? den Weg in den Rechtswegstaat beschritten sieht oder gar vor
dem totalen Rechtsstaat meint warnen zu sollen.*® Zumal in den letzten Jah-
ren ist ein wirklich oder vermeintlich Gberzogener Rechtsschutz nicht selten
Gegenstand der Kritik auch aus Kreisen der Gerichtsbarkeit.*4 Beflirchtet wird
nicht zuletzt, daf? die extensive Interpretation des Art. 19 Abs. 4 GG eine
Rechtsschutzerweiterung zur Folge hat, die letztlich in der L&hmung der Ver-
waltung und in Rechtsschutzverzdgerungen endet. Dies hédngt eng zusammen
mit der Wirkungsweise des Art. 19 Abs. 4 GG, der eben auch die Wirksamkeit
des Rechtsschutzes gewahrleistet. Dadurch wirkt die grundgesetzliche Garan-
tie auf die Gestaltung des einfachen Rechts ein, indem es das gerichtliche
Verfahren ebenso wie das Verwaltungsverfahren vorwirkend auf die Wirksam-
keit des Rechtsschutzes ausrichtet bis hin zum EinfluR auf das materielle
Recht, dessen Existenz es zwar dem Grundsatz nach voraussetzt, dessen
wehrféhige Ausgestaltung es aber im Zweifel wohl erfordert.* Dies ist letzt-
lich nichts anderes als die objektiv-rechtliche Dimension des Art. 19 Abs. 4
GG, die hier, wie bei den Ubrigen Grundrechten auch, zur Geltung kommt.46
Die Fassung als objektiv-rechtliche Dimension eines Grundrechts erhilt aller-
dings deutlich den Bezug zum eigentlichen Gehalt, der Garantie eines wirksa-
men subjektiv-rechtlichen Rechtsschutzes und setzt damit schon aus sich her-
aus Grenzen einer Uberfrachtung des Art. 19 Abs. 4 GG mit Gehalten, die
aulBerhalb des eigentlichen Gewahrleistungsgehalts liegen. So ist diese objek-
tive Wertentscheidung gewif nicht zu instrumentalisieren fiir eine universale
Verwaltungskontrolle durch die Gerichte. Indes - und dies ist die andere Seite -
tendiert diese Dimension, wie alle objektiv-rechtlichen Dimensionen, zu einer
Verénderung der Gewéhrleistungsgehalte angesichts neuer Gefahrdungsdi-
mensionen der im Streit befindlichen materiellen Rechte. Die objektiv-rechtli-
che Struktur des Art. 19 Abs. 4 bewirkt zudem eine gewisse Dynamik des
Verhéltnisses von Verwaltung und Verwaltungsgerichtsbarkeit, denn die
Besonderheit dieser Vorschrift liegt nicht zuletzt darin, daR Uber das Grund-
recht zugleich auf die Gewaltenteilung eingewirkt wird.4
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Freilich kann seit der Erkenntnis der Mehrpoligkeit der meisten Verwaltungs-
rechtsverhéltnisse eine leichthandige Rechtsschutzausdehnung des Art. 19
Abs. 4 GG kaum begriindet werden, weil Rechtsschutz zugleich auf konkurrie-
rende Verschonungs- oder Verwirklichungsinteressen trifft, die - gleicher-
mafRen grundrechtlich unterfangen - ebenfalls Schutz und Realisierung bean-
spruchen kénnen. Erforderlich ist daher eine ausgewogene gesetzliche
Gestaltung der ProzeRordnungen, die das ambivalente materiell-rechtliche
Freiheitsproblem angemessen umsetzt. Dies sollte die Gerichte, aber auch die
Literatur zur Zurlickhaltung bei leichthandigen Auszeichnungen prozefirechtli-
cher Finessen mit dem Glanz des verfassungsrechtlich Gebotenen veranlas-
sen, gibt aber kaum Anla® fir eine weitreichende Zurlicknahme der subjektiv-
rechtlichen Kontrollfunktion der Verwaltungsgerichtsbarkeit.

¢) Ausdehnung des subjektiv-offentlichen Rechts

Ein anderer Aspekt wird deutlich, wenn das subjektiv-6ffentliche Recht in sei-
ner Entwicklung néher betrachtet wird. Angesichts der Wirkungen grof3techni-
scher Anlagen betreffen deren Genehmigungen heutzutage grof3e Teile der
Bevdlkerung, zumindest bestimmte Regionen und dies nicht nur faktisch, son-
dern in ihrer Rechtsstellung. Im Zusammenwirken mit wissenschaftlich-tech-
nischen Erkenntnisfortschritten lassen sich immer weitergehende Beeintrach-
tigungsvorgange rekonstruieren mit der zwangsladufigen Folge der
Erweiterung der Kreise der moglicherweise in ihren Rechten Beeintrachtigten.
Infolge der Genehmigungswirkungen und der dadurch bewirkten Ausweitung
des subjektiven Rechts verwischen sich leicht die Unterschiede zu einer
Popularklage.#® Das subjektiv-6ffentliche Recht verdndert hier ein Stlck weit
seine Funktion und mit ihm auch die Rechtsschutzorientierung und nimmt
Représentationsfunktionen in sich auf. Versuche, eine Eingrenzung mit dem
Argument zu begrinden, der einzelne sei hier nicht anders als die Allgemein-
heit betroffen, und ihm sei deshalb der Rechtsschutz zu versagen, missen
scheitern, solange der einzelne eben in seinen Rechten verletzt sein kann.
Verdeutlicht wird freilich, in welchem Umfang der einzelne mit der Kon-
trollauslésung infolge seiner Rechtsbeeintrachtigung in bestimmten Bereichen
des besonderen Verwaltungsrechts eine objektive Rechtskontrolle bewirkt. 4

2. Die objektive Rechtskontrolifunktion der Verwaltungsgerichtsbarkeit

Die Betonung des Schutzes subjektiver Rechte als Grundfunktion der Verwal-
tungsgerichtsbarkeit und ihre Fixierung auf eine reaktive Kontrolle staatlichen
Handelns darf, zumal unter den Handlungsbedingungen der neuen Lander,
nicht die damit zugleich und mit der Bezeichnung als Nebenfolge leicht in den
Hintergrund gedrangte praventive Funktion der Verwaltungsgerichtsbarkeit fir

83



eine rechtméRige, rechtsstaatliche Handlungspraxis der Verwaltung ver-
decken. Diese objektiv-rechtswahrende Funktion ergibt sich aus der Prajudiz-
wirkung gerichtlicher Entscheidungen fiir die zukiinftigen Falle und nicht
zuletzt aus dem Wissen um die nachtrégliche Kontrollierbarkeit der Hand-
lungspraxis durch die Gerichte, die daher rationalisierende Wirkungen hat.
Dies mag man die edukatorische Funktion der Verwaltungsgerichtsbarkeit
nennen.®® Verwaltungsgerichtsbarkeit dient zugleich der objektiven Rechts-
kontrolle, wie sich nicht zuletzt in verschiedenen Instituten des ProzeRrechts
zeigt.

Hier wére zum einen das ProzeRrechtsinstitut des Normenkontrollverfahrens
nach 8 47 VwGO zu nennen, das sich als objektiv-rechtliche Erganzung der
Feststellungsklage erweist und dessen Charakter als objektives Beanstan-
dungsverfahren in der Regelung der Antragsbefugnis des § 47 Abs. 2 VwGO,
aber auch in den Entscheidungsfolgen aufweisbar ist. DaR dieses Verfahren
zugleich dem Schutz subjektiver Rechte dienen kann und regelmaRig dienen
wird, versteht sich, prégt aber dieses Institut in seiner Ausgestaltung nicht
vorrangig. Im Gbrigen kann der Gesetzgeber, auch der Landesgesetzgeber, in
Abweichung von den Anforderungen des § 42 Abs. 2 VWGO Klagen gegen
Verwaltungsakte zulassen und damit von den Voraussetzungen des subjektiv-
offentlichen Rechts abweichen. Dies ermdglicht die Zulassung von Verbands-
klagen, aber auch von Klagen von Hoheitstragern, also objektiv-rechtswah-
rende Klagen.

Nicht zuletzt verweist auch die Anerkennung von verwaltungsrechtlichen
Organstreitigkeiten durch Rechtsprechung und Literatur auf diese objektiv-
rechtswahrende Funktion der Verwaltungsgerichtsbarkeit. Diese sind auf die
Wahrung von Organrechtspositionen gerichtet, die nicht den Charakter subjek-
tiv-6ffentlicher Rechte im Sinne des Art. 19 Abs. 4 GG haben.5' Insoweit steht
allein die Rechtskontrolle (staats-)organisationsinterner Funktionsablaufe in
Rede.

Subjektiver Rechtsschutz und objektive Rechtskontrolle, die ihren verfas-
sungsrechtlichen Anker in Art. 20 Abs. 3 GG hat, ohne damit nun in ein exten-
sives Mandat der gesetzlichen Kontrolltatigkeit umminzbar zu sein, lassen
sich nicht gegeneinander ausspielen.2 Die Stellung der Verwaltungsgerichts-
barkeit in der Verfassungsordnung wird durch beide Kontrollfunktionen
umschrieben. Es ist letztlich Aufgabe des Gesetzgebers, hier eine néhere
Bestimmung der Aufgaben auf der Ebene der ProzeRordnung und des materi-
ellen Rechts vorzunehmen. Eine gewisse Asymmetrie und Rahmensetzung
ergibt sich freilich durch Art. 19 Abs. 4 GG, dessen Garantiegehalte fiir den
subjektiven Rechtsschutz in jedem Fall sichergestellt sein missen.5?

84



3. Die veranderte Funktion der Verwaltungsgerichtsbarkeit und ihre Kritik

Damit sind indes nur zwei Eckpfeiler der Aufgaben der Verwaltungsgerichts-
barkeit ndher umschrieben, die ihre Stellung in der Gewaltenteilungsordnung
naher bestimmen. Vollstandig umschrieben ist sie damit nicht. Fal’t man
beide Aspekte unter dem Begriff der Rechtssicherungsfunktion zusammen,
[413t sich dieser die Rechtsentwicklungsfunktion an die Seite stellen. Mit die-
sem Begriff wird gerade in dem letzten Jahrzehnt ein verfassungsrechtsdog-
matisch keineswegs zureichend verarbeiteter Funktionswandel der Verwal-
tungsgerichtsbarkeit thematisiert.5*

a) Die Rechtsentwicklungsfunktion

Mit dem Begriff der Rechtsentwicklungsfunktion wird im Grundsatz darauf
aufmerksam gemacht, daf® vor allem durch die Aufgabenverdnderung der
Gesetzgebung im modernen Sozialstaat den Gerichten die Funktion der letzt-
verbindlichen Gesetzesintegration, der Gesetzesergénzung und der Llckenfil-
lung sowie der Zielkonkretisierung zugewachsen ist. Die vielfach beschwo-
rene  Gesetzesflut, Gegenstand haufig kritisierter  wirklicher  oder
vermeindlicher Uberreglementierung und Uberbeanspruchung der Gesetzge-
bungsfunktion im modernen Interventionsstaat, hat einen erheblichen Funk-
tionszuwachs der Gerichtsbarkeit zur Folge gehabt. lhr ist in gewissem
Umfang die Sicherung der Koharenz des Rechtssystems zugefallen. Manches
freilich, was sich auf den ersten Blick als eine Funktionsverdnderung der Ver-
waltungsgerichtsbarkeit darstellt, mag auf ein zu enges Verstandnis von
Gesetzesbindung zurlickzufiihren sein, das mit einem zu engen Subsumtions-
modell schnell legitimatorische Licken reiRt. Aber selbst wenn man im Lichte
moderner juristischer Methodik ein anderes Verstandnis der Gesetzesbindung
zugrunde legt,% liegt auf der Hand, daR die Kompatibilisierung widersprichli-
cher Gesetze die Aufgabe der Gesetzeserganzung, Lickenflllung und Zielkon-
kretisierung einen Funktionswandel der Verwaltungsgerichtsbarkeit bewirken,
der im Lichte der Gewaltenteilung ein durchaus erklarungsbedirftiges Phdno-
men darstellt.

Macht man vor allem die Gesetzgebung flr diesen Aufgabenzuwachs der
Gerichtsbarkeit verantwortlich, dann liegt es zunachst nahe, den Gesetzgeber
zum Adressaten der Kritik zu machen. Auch wer hier Anderungsmoglichkeiten
sieht, wird sich freilich die Frage stellen mlssen, ob die Entwicklung nicht
strukturell in gewissem Umfang irreversibel ist. Der Gesetzgeber reagiert
letztlich auf die Komplexitat der Verhaltnisse einer modernen Industriegesell-
schaft und versucht deren Integration durch das Mittel des Rechts immer wie-
der ad hoc sicherzustellen. Die Pluralisierung der Rechtsetzungszentren, durch
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die européische Integration noch verstérkt, aber ebenso die Pluralisierung
gesellschaftlicher Lebensformen und die Differenzierung der Gesellschaft in
sich verselbstandigende Teilsysteme lassen eine prinzipielle Losung durch
Zurtckdrangung der Gesetzgebung schnell als unergiebiges Postulat erschei-
nen. Das Ergebnis der Debatte um die Verrechtlichung, so wichtig sie auch
gewesen sein mag, spricht hier flr sich. Nicht, daf% in Einzelbereichen keine
Verbesserungen erzielt werden kénnten, allein die Hoffnung, hierlber eine
dauerhafte Problemldsung zu bewirken, durfte die Debatte in die Irre fihren.®
Im Gbrigen ist die Stellung der Verwaltungsgerichtsbarkeit im System der
Gewaltenteilung keineswegs abschlieRend festgelegt. Wenn Uber die spezifi-
schen Entscheidungsleistungen der Gerichtsbarkeit, also Gber die unpartei-
ische, distanzierte Streitentscheidung von Féllen nach MalRgabe des Gesetzes
diese Integrationsleistungen bewirkt werden kdnnen, ist dies von Verfassungs
wegen kaum zu beanstanden. Es mag sogar sein, daf? die aufgrund der Einzel-
fallbezogenheit sehr behutsame Abstimmung die Gerichtsbarkeit flr solche
Leistungen besonders geeignet erscheinen 1a3t.

b) Die aufgabengerechte Fortentwickiung der Stellung der Verwaltungs-
gerichtsbarkeit

Freilich kann die Verwaltungsgerichtsbarkeit nicht kompensatorisch fur Defi-
zite der Gbrigen Gewalten einstehen. Dies kédme zwar einem moglicherweise
Ubersteigerten Justizvertrauen entgegen, mifte aber die Leistungsféhigkei-
ten der Gerichte Uberfordern, wie es deren Stellung im demokratischen
Rechtsstaat verkennen wirde. Vielmehr muly die Losung jeweils in einer auf-
gabengerechten Austarierung und Feineinstellung der Gewalten zueinander
im Hinblick auf beobachtete Funktionsverdnderungen aller Gewalten gesucht
werden. Dies betrifft insbesondere das Verhaltnis von Verwaltung und Verwal-
tungsgerichtsbarkeit. Verlangt ist damit eine Akzentuierung des Verhéaltnisses
der Gewalten zueinander, das nicht allein am klassischen Gewaltenteilungs-
modell orientiert sein kann, sondern deren vielféltige Zuordnung zum Thema
machen mufd. Zu berlcksichtigen ist, daR es sich insofern nicht um abstrakte
Funktionen handelt, sondern um institutionalisierte Handlungspraxen mit einer
bestimmten, von der Verfassung vorausgesetzten Leistungsfahigkeit, die
durch Organisation, Personal, Aufgabenzuschnitt und Handlungsinstrumente
gepragt ist.5” Durchaus in diesem Sinne fihrt das Bundesverfassungsgericht
in bezug auf die in Art. 20 Abs. 2 GG normierte Gewaltenteilung aus: "Die dort
normierte organisatorische und funktionelle Unterscheidung und Trennung der
Gewalten dient einmal der Verteilung von politischer Macht und Verantwor-
tung sowie der Kontrolle der Machttrager; sie zielt auch darauf ab, daf% staatli-
che Entscheidungen moglichst richtig, d. h. von Organen getroffen werden,
die daflr nach ihrer Organisation, Zusammensetzung, Funktion und Verfah-
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rensweise Uber die besten Voraussetzungen verflgen, und sie will auf eine
MéRigung der Staatsgewalt insgesamt hinwirken. %8 Die besonderen Organe,
von denen Art. 20 Abs. 2 GG spricht, sind solche mit normativ konstituierten
und in Form gebrachten Aufgaben und addquaten Handlungsinstrumenten, die
im oben genannten Sinne eine spezifische Handlungspraxis und Handlungs-
rationalitdt der Gewalten ermoglichen. In diesem normativ unterfangenen
Sinne geht es darum, dal staatliche Entscheidungen méglichst richtig und d.
h. vor allem durch die dazu in adédgquater Weise ausgestatieten Organe getrof-
fen werden. Diese Aufgabenteilung ist in der Verfassung indes nur in groben
Zigen vorgegeben und ansonsten dem Gesetzgeber zur Verwirklichung auf-
gegeben. Das Gesetz erweist sich daher als der “Angelpunkt der Gewalten-
teilung”, das diese Feineinstellung der Gewalten zueinander ermoglicht.

Es obliegt dem Gesetzgeber, das Verhéltnis von Verwaltung und Verwal-
tungsgerichtsbarkeit in seinen Feinstrukturen ndher zu bestimmen und auf
verdnderten Situationen auch mit einer Veranderung der Rechtsschutzkon-
zeption im Rahmen des verfassungsrechtlich Vorgegebenen zu reagieren.
In dem Malde, in dem sich die Stellung der Verwaltung im Geflige der
Gewaltenteilung durch eine Verdanderung der Aufgaben und der Bedingun-
gen ihrer Wahrnehmung sowie der Handlungsinstrumente andert, wird
auch Uber eine veranderte Stellung der Verwaltungsgerichtsbarkeit nachge-
dacht werden mussen,%® die sich freilich nicht notwendig in einer Verstéar-
kung der bisher vorherrschenden reaktiven subjektiv-rechtlichen Kontroll-
perspektive dullern muf, die ohnehin in Teilbereichen eher die Folge einer
Uberdehnung des subjektiv-6ffentlichen Rechts ist. Dieser Uberdehnung
subjektiv-rechtlicher Aspekte wird beispielsweise durch eine verstérkte
objektiv-rechtliche Kontrolle vor allem in Bereichen Rechnung getragen
werden konnen, in denen die Folgen staatlichen Handelns individuell nicht
zurechenbar sind, wie in bestimmten Bereichen des Umweltrechts. Hier
sind Veradnderungen im Rechtsschutzsystem erforderlich, die der fehlenden
Individualisierbarkeit von Risiken Rechnung tragen  Auch lieRe sich daran
denken, Ansatze einer auf Verstandigung ausgerichteten Gerichtspraxis zu
verstarken,® ein Aspekt, der - wie noch zu zeigen sein wird - fiir das Ver-
haltnis von Verwaltung und Verwaltungsgerichtsbarkeit in den neuen Lén-
dern von besonderer Bedeutung ist. Man kann im Ubrigen im Interesse der
Beschleunigung der Verfahren die Gerichte verwaltungsverfahrensbeglei-
tend einsetzen und damit ein Stlck weit die allein nachtréagliche, repressive
Kontrolle zugunsten begleitender Kontrolle aktivieren.®2 Diese Neuakzen-
tuierungen sind indes erst in Ansétzen sichtbar und noch keineswegs zu
einer Theorie der Verwaltungsgerichtsbarkeit im Geflige der Gewalten fort-
entwickelt. Sichtbar ist allerdings, dafs Veranderungen der Funktion der Ver-
waltung wie Uberhaupt die verdnderten Handlungsbedingungen des Staa-
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tes es erforderlich machen, die Gewaltenteilungskonzeption insgesamt im
Blick zu behalten und nicht im Interesse vorgeblicher Effektivierung der
Verwirklichung der Verwaltungszwecke einseitig die gerichtliche Kontrolle
der Verwaltung zurlckzunehmen.

Bei aller im Detail oft berechtigten Kritik ist im Ubrigen zu berlicksichtigen, da
das Verhéltnis von Verwaltung und Verwaltungsgerichtsbarkeit ohnehin kom-
plizierter ist, als es einer Kritik erscheint, die oft genug schon in jeder Anzie-
hung des Kontrollauftrages eine Verminderung der Verwaltungseffizienz sieht
und sogleich nach Einschréankung des Gerichtsschutzes ruft. Zunachst ist
daran zu erinnern, dafl} das Bild der durch Kontrollen eingeschnurten, durch
eine Uberzogene Verrechtlichung von seiten des Gesetzgebers um ihre Flexi-
bilitat, durch eine Uberjustizialisierung um ihre Eigenstandigkeit gebrachte Ver-
waltung kaum der Realitdt entspricht. Unlbersehbar wachst in manchen
Bereichen das BedUrfnis einer stérkeren Kontrolle der Verwaltung aufgrund
ihrer zunehmenden Verselbsténdigung gegeniber dem Gesetzgeber. Vor
allem aber ist das Verhaltnis von Verwaltung und Verwaltungsgerichtsbarkeit
kein Nullsummenspiel, bei dem die Verstarkung der einen Seite notwendig
mit Abschwachungen der anderen einhergeht. Auch insoweit ist das Gewal-
tenteilungsverstadndnis des Grundgesetzes komplizierter, wie ein Blick auf die
oben herausgearbeiteten Funktionen der Verwaltungsgerichtsbarkeit zeigt, die
eben einen wesentlichen Beitrag auch zur Stabilisierung von Entscheidungen
der Verwaltung leistet, die edukatorische Funktionen hat und nicht zuletzt
einen wichtigen Beitrag zur Kohérenz des Rechtssystems leistet. Das sind
Entscheidungsleistungen, die von der Verwaltung gar nicht erbracht werden
kédnnen. Nicht jede Einschrankung der Rechtsschutzmoglichkeiten ist daher
schon ein begrifienswerter Gewinn an Effizienz und Verwirklichung der Ver-
waltungszwecke.

IV.Zum Spannungsverhaltnis von Verwaltung und
Verwaltungsgerichtsbarkeit unter den Bedingungen
der neuen Lander

Das ohnehin bestehende Spannungsverhéltnis von Verwaltung und Verwal-
tungsgerichtsbarkeit bekommt unter den spezifischen Bedingungen der
neuen Lénder seine besondere Brisanz. Der Aufbau rechtsstaatlicher Verwal-
tungsstrukturen ist notwendige Voraussetzung eines schnellen Infrastruktur-
ausbaus, der als Nadelhr einer Angleichung der Lebensverhaltnisse gilt. Sel-
ten ist so deutlich geworden, wie sehr die gesellschaftlichen und staatlichen
Handlungszusammenhénge auf das Vorhandensein einer gut funktionieren-
den Verwaltung angewiesen sind. Ebenso ist freilich unibersehbar, dal ihre
Institutionalisierung Zeit braucht. Nicht ihre Kontrolle scheint daher vordring-
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lich, sondern ihr Aufbau. Dies scheint schon aus sich heraus auf eine Zurlick-
nahme der gerichtlichen Kontrolle mit dem Ziel einer raschen und effizienten
Verwirklichung der Verwaltungszwecke zu drdngen. Eine solche Zurlicknahme
der Verwaltungsgerichtsbarkeit kommt zudem einem verbreiteten Unbehagen
entgegen, das in der neuen Rechtsordnung ein unnétig kompliziertes, die
lebensweltlichen Verhéltnisse zu stark verrechtlichendes Regelungswerk sieht
und in den Formalisierungstendenzen des Rechtsstaates eher die Gefahr einer
Verschittung materialer Gerechtigkeitsvorstellungen sehen mag.

Bei ndherem Zusehen liegen die Dinge indes auch hier komplizierter. Niich-
tern ist zunéchst festzustellen, daR die Ubertragung einer hochkomplizierten
Rechtsordnung auf die neuen Lander fast zwangslaufig Verwerfungen bewir-
ken muR. Nur ein instrumentalistisches Rechtsverstandnis kann in der Uber-
tragung dieser Uber viele Jahrzehnte gewachsenen und bei aller Kritik im ein-
zelnen eingespielten Rechtsordnung davon ausgehen, daR diese auch unter
den Bedingungen der neuen Ldnder ohne weiteres zu administrieren sein
wird. Schwierigkeiten sind also fiir eine Ubergangszeit, die freilich nicht zu
kurz gedacht und verkiindet werden darf, die zwangslédufige Folge dieser weit-
hin begriften und als solche gewdiinschten Entscheidung. Diese Rechtsord-
nung wird zudem zwangslaufig noch kompliziert durch ein Ubergangsrechts
das schon fur den mit der Ubertragenen Rechtsordnung Vertrauten manche
Fallstricke bietet und eine Quelle erheblicher Rechtsunsicherheit darstellt.
Wer die Rechtsnorm nicht mit ihrer Textfassung identifiziert, sondern in Rech-
nung stellt, daf diese sich erst in einer Handlungspraxis auert, die sich
zudem immer in Auseinandersetzung mit ihren Realbedingungen bildet und
verandert, wird also konsequenterweise auch in Rechnung stellen muissen,
dal diese Rechtsordnung sich erst mit der Zeit einspielt. Der Rechtsstaat ist
nicht allein ein Konvolut von Texten, sondern auch und vor allem eine an ihnen
orientierte Handlungspraxis, die nicht einfach (ibertragen werden kann, son-
dern sich bilden muR!

Freilich gibt es Bedingungen, die der Ausbildung einer solchen rechtsstaatli-
chen Handlungspraxis glnstig sind und solche, die sie hindern. Dies sind im
hier interessierenden Kontext zunédchst vor allem die organisatorischen, finan-
ziellen und personellen Ressourcen, und zwar der Verwaltung wie der Verwal-
tungsgerichtsbarkeit.

1. Zur Situation von Verwaltung und Verwaltungsgerichtsbarkeit

Die Ubertragung der in hohem MaRe komplexen Rechtsordnung muf} einher-
gehen mit dem Aufbau eines mit diesem Recht hinreichend vertrauten Ver-
waltungsstabes, der auch derzeit noch in juristisch relevanten Bereichen zu
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einem grofRen Teil Uber das Personal aus den alten Landern rekrutiert werden
muf3, mit durchaus eigenstandigen Problemen der Akzeptanz und der zusatzli-
chen Schwierigkeit, die Probleme der personellen Uberpriifung und die hier-
aus folgenden Unsicherheiten bei den tbrigen Verwaltungskréaften zu bewerk-
stelligen. Die fachliche Leistungsféhigkeit einer Verwaltung hangt darlber
hinaus in hohem Mafle von einer Kombination von fachspezifischem Wissen
und einer durchgangigen Orientierung an den Grundsétzen rechtsstaatlicher
Verwaltung ab. Gerade letzteres aber fehlte der Verwaltung in der ehemaligen
DDR, der es in vielerlei Hinsicht an den Merkmalen einer blrokratisch legalen
Organisation und damit an der spezifischen birokratischen Handlungsrationa-
litat einer Verwaltung mangelte, die auch komplexe Regelungsmaterien
rechtsstaatlich und sicher administrieren kann.® Hinzu kommen die Akzep-
tanzprobleme und Reibungsverluste durch die unterschiedlichen Erfahrungs-
horizonte, Handlungsorientierungen und Verhaltensgewohnheiten, die bei
dem Einsatz von Verwaltungspersonal der alten Lander notwendig aufreten
und die auf lange Sicht ein hohes Mald an Lernbereitschaft auf beiden Seiten
voraussetzen, soll auf dieser psychologischen Ebene die Integration gelingen,
die in der Tat ebenso eine wichtige Rahmenbedingung der Handlungsfahigkeit
einer 6ffentlichen Verwaltung ist. Dies bedingt gewisse Anpassungsprobleme
mit der Folge, dals den Anforderungen und Mal3staben einer vielleicht allzu
verfeinerten Rechtsordnung nicht in gleicher Weise Genlige getan werden
kann, wie in den alten Landern.

Die Qualifikationsprobleme treffen im Ubrigen die Verwaltungsgerichtsbarkeit
in besonderer Weise, da bis zum Inkrafttreten des Einigungsvertrages keine
nennenswerte verwaltungsgerichtliche Tatigkeit in der ehemaligen DDR
bestand. Nimmt man den Zustand der Verwaltungsrechtswissenschaft in der
ehemaligen DDR hinzu, der zum Gradmesser der Ausbildung genommen wer-
den kann, liegt auf der Hand, dal} derzeit die Richter der Verwaltungsgerichts-
barkeit vor allem aus den alten Landern rekrutiert werden missen.® Dies
sichert zwar die Vertrautheit mit der Rechtsordnung der alten Bundesrepublik,
birgt aber Probleme allzu groRer Distanz zu den vorhandenen Anpassungs-
schwierigkeiten und mangelnde Kenntnis der besonderen Handlungsbedin-
gungen der Verwaltung im Ubergang in sich. Nicht zuletzt bestehen offenbar
gerade in der Verwaltungsgerichtsbarkeit Schwierigkeiten der Personalrekru-
tierung auf Dauer, so dafé sich infolge einer hohen Fluktuation Gefahren fir die
Stetigkeit und Berechenbarkeit der Rechtsprechung ergeben.

Hinzu kommen fir die Verwaltung wie die Verwaltungsgerichtsbarkeit organi-
satorische Schwierigkeiten, die nicht einfach nur in Schwierigkeiten bestehen,
die finanziellen und sachlichen Verwaltungsmittel bereitzustellen, was ersicht-
lich zum Teil schon schwer genug ist. Fir die Verwaltung kommt hier die Not-
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wendigkeit einer umfassenden Neugestaltung der funktionalen und territoria-
len Verwaltungsstruktur hinzu, die bisher in erheblicher Weise von der bisheri-
gen Territorialstruktur der alten Lander abweicht.® Dies erfordert im Interesse
der Funktionsfahigkeit der Verwaltung eine umfassende Territorial- und Funk-
tionalreform, die in das Spannungsfeld von Effizienz einerseits und Rechts-
staatlichkeit und Demokratie andererseits eingebunden ist.%¢ Dies zeigt sich
nicht nur auf der Kommunalebene, in der gewachsene Gemeinde- und Kreis-
strukturen mit Identifikationen vorhanden sind, die sich nur widerwillig Effi-
zienzUberlegungen beugen werden, sondern auch in der Diskussion um die
Mittelinstanz, die eng mit dem Problem der alten Bezirksverwaltungen ver-
knipft ist, die eine Institution darstellt, die erst spat von der demokratischen
Neugestaltung erfal3t wurde. Einzelheiten mdgen hier dahinstehen. Entschei-
dend ist, dal3 die Verwaltung als handlungsfahige Organisationseinheit erst im
Entstehen ist und einen nicht unerheblichen Teil der Verwaltungskraft der
eigenen Organisation widmen muf3. Nicht so sehr anders sieht es bei der Ver-
waltungsgerichtsbarkeit aus, die ebenfalls Probleme des organisatorischen
Aufbaus zu bewaéltigen hat,®” die noch verscharft werden dadurch, daR sie
keine Vorgangerin in der ehemaligen DDR hatte und insoweit ein gewisses
Defizit in der Wahrnehmung haben wird, das ihren angemessenen und d. h.
im Lichte des Art. 95 Abs. 1 GG gleichwertigen Aufbau verzégern und gele-
gentlich behindern kann.

Dieser Uberblick mag verdeutlichen, daR die Ubergangsschwierigkeiten und
Anpassungsprobleme nicht nur die Verwaltung, sondern auch die Verwal-
tungsgerichtsbarkeit selbst treffen und da beide zudem in einem Umfeld
immer noch herabgesetzter Kontrolitatigkeiten agieren. Beflirchtungen, eine
ausgebaute Verwaltungsgerichtsbarkeit treffe auf eine fachlich defizitér agie-
rende Verwaltung und blockiere durch die Ubertragung einer rigiden Kontroll-
praxis einer rechtsstaatlichen Normallage die Verwirklichung der Verwaltungs-
zwecke in einer Sondersituation, entbehren daher in der Einseitigkeit ihrer
Betrachtung des realen Substrats. Indes dndert dies nichts an dem Beddirfnis
eines raschen Ausbaus der Infrastruktur, und insofern liegt es nahe, vom
Gesetzgeber eine dieser Sondersituation angepalte Austarierung von Verwal-
tungsverantwortung und gerichtlicher Kontrolle zu erwarten.

2. Gesetzliche Einschrankungen des Rechtsschutzes

In der Tat hat der Gesetzgeber die deutsche Vereinigung zum AnlalR genom-
men, eine Reihe von Schritten zum beschleunigten Ausbau der Infrastruktur
der neuen Lander zu unternehmen, die auch das Verhéltnis von Verwaltung
und Verwaltungsgerichtsbarkeit in durchaus grundlegender Weise betreffen.
Hierzu rechnen sicher die geplanten MaRnahmegesetze im Bereich des Ver-
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kehrswegebaus (BT-Drucksache 12/3477). Hier handelt es sich um eine Ver-
waltung durch Gesetz. Gesetzgebung und Verwaltung werden gleichsam kurz-
geschlossen. Daraus folgen ernsthafte Bedenken verfassungsrechtlicher Art.
Im Lichte der Aussagen zu einer aufgabenadaquaten Gewaltenteilungskonzep-
tion sind indes auch erhebliche Zweifel angebracht, ob der Gesetzgeber wirk-
lich in der Lage ist, die Planung-hochkomplexer InfrastrukturmaRnahmen zu
bewiltigen. Der Wegfall formlicher Verfahren, die mit der Planung durch
Gesetz zwangslaufig verbunden sind, erhéht zweifellos nicht die ohnehin eher
geringe Informationsverarbeitungskapazitat des Parlaments, der durch Entfor-
malisierung erreichte Beschleunigungseffekt ist daher leicht um den Preis
einer sachgerechten Planung erkauft.®® Dies mag hier dahinstehen. Im Hin-
blick auf das hier in Rede stehende Problem des Verhaltnisses von Verwal-
tung und Verwaltungsgerichtsbarkeit zielt die Planung durch Gesetz nicht
zuletzt auch auf den Ausschlull des Verwaltungsrechtsschutzes. Die
Garantie des Art. 19 Abs. 4 GG wird daher von der Verfassungsgerichtsbar-
keit eingeldst werden missen. Diese Art der Beschleunigung des Infra-
strukturausbaus st6f3t auch aus diesem Grunde auf Bedenken. Man darf sie
daher schon jetzt als wenig gelungenen Versuch der Beschleunigung der Ver-
wirklichung von Verwaltungszwecken ansehen.

Der Sache nach anderes gilt jedenfalls im Ausgangspunkt fur die Beschleuni-
gungsgesetze, die bestehende Verfahren im Interesse des Ausbaus der Ver-
kehrsinfrastruktur modifizieren, wie etwa das Verkehrswegeplanungsbe-
schleunigungsgesetz. Hier mogen die einzelnen Verfahrensverkirzungen
dahinstehen, sie sind Gegenstand ausflhrlicher und durchaus kritischer Dis-
kussion der Literatur, die nicht zuletzt bezweifelt, daR die Beschleunigungs-
effekte auch erreicht werden. Im Ausgangspunkt ist es dem Gesetzgeber
innerhalb eher weiter verfassungsrechtlicher Grenzen unbenommen, Verfah-
ren zu verklrzen, um eine zeitgerechte, den Bedirfnissen der neuen Lénder
angepafRte Entscheidung Uber die Verwirklichung von GroRprojekten zu
bekommen. Er hat letztlich die Verantwortung flr die Zurlicksetzung bestimm-
ter Zwecke wie Rechtsschutz und materialer Gesichtspunkte, wie etwa den
der Okologie zu tragen.

DarUber hinaus finden sich eine Reihe von Einschrankungen des gerichtlichen
Rechtsschutzes. So wird nach § 5 Abs. 1 Verkehrswegeplanungsbeschleuni-
gungsgesetz die erst- und letztinstanzliche Zustandigkeit des BVerwG fiir Kla-
gen gegen die dem Gesetz unterfallenden Entscheidungen angeordnet, eine
Regelung, die ausdricklich mit der derzeit noch fehlenden Leistungsfahigkeit
der Verwaltungsgerichtsharkeit in den neuen Landern begriindet wird. Verfas-
sungsrechtlich ist hiergegen nichts einzuwenden (s. oben I1.5.), freilich verliert
die Begriindung mit zunehmendem Zeitablauf ihre Uberzeugungskraft. Durch
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das sog. Planungsvereinfachungsgesetz soll im Ubrigen die erstinstanzliche
Zusténdigkeit der Oberverwaltungsgerichte bundesweit erweitert werden.
Dies ist, wenn schon eine Tatsacheninstanz in Grofdverfahren ausreichen soll,
die systematisch Uberzeugendere Regelung. Vielfaltige Einschrankungen des
Rechtsschutzes und seine Modifikationen finden sich auch im Bereich des
einstweiligen Rechtsschutzes. Nach & 5 Abs. 2 Verkehrswegeplanungsbe-
schleunigungsgesetz hat die Anfechtungsklage gegen die dem Gesetz unter-
fallenden Entscheidungen in Abweichung von § 80 Abs. 1 VwGO keine auf-
schiebende Wirkung. Der Antrag auf Anordnung dieser Wirkung mufd in
Abweichung von § 80 Abs. 5 VwGO innerhalb einer Frist von einem Monat
gestellt werden, soweit nicht spater Tatsachen bekannt werden, die einen
Antrag auch zu einem spateren Zeitpunkt rechtfertigen. Aufderdem hat der Kla-
ger nach § 5 Abs. 3 des Gesetzes innerhalb einer Begriindungsfrist von sechs
Wochen die Tatsachen, durch deren Berlcksichtigung oder Nichtbertcksichti-
gung er sich beschwert fUhlt, anzugeben. Vergleichbare Regelungen finden
sich in dem Art. 13 Nr. 2, 3 des Investitionserleichterungs- und Wohnbauland-
gesetzes vom 22.04.1993 (BGBI. | S5.466). Verfassungsrechtlich ist gegen
diese Regelungen nichts zu erinnern, da die Moglichkeit einstweiligen Rechts-
schutzes erhalten bleibt, wenn auch ohne die Automatik des Art. 80 Abs. 1
VwGO. Schwieriger ist die Frage zu beantworten, ob nicht gerade die Befri-
stungen zu einer verstérkten und frihzeitigen Inanspruchnahme des Rechts-
schutzes flihren werden und damit die Gerichte in gréRerem Umfang belastet
werden. Auch wenn man dies im Interesse der Beschleunigung in dieser Son-
dersituation fr weniger gravierend halten mag, so haben sich die Regelungen
doch daran zu erweisen, dafR die Beschleunigungszwecke auch erreicht wer-
den. Eindeutig verfehlt wird der Regelungszweck etwa durch die im Art. 13
Nr. 1 des Wohnbauland- und Investitionserleichterungsgesetzes vorgesehene
Befristung der Normenkontrolle des Art. 47 VwGO. Diese Regelung wird dazu
flhren, dald verstérkt in das Inzidentverfahren ausgewichen wird. Die Entla-
stungseffekte und Gewinne an Rechtssicherheit, die die Normenkontrolle bie-
tet, werden damit verspielt; ein Zeitgewinn ist kaum zu erwarten.

Zweifellos ist der Zeitfaktor ein wesentliches Moment im Ausbau der Infra-
struktur der neuen Lander. Er mag daher im Einzelfall auch andere Gewichtun-
gen im Verhéltnis von Verwaltungseffizienz und Verwaltungskontrolle rechtfer-
tigen. Indes wird man bei alledem zu bericksichtigen haben, dafR die
Einschrankung des Gerichtsschutzes im Lichte der oben genannten Funktio-
nen der Verwaltungsgerichtsbarkeit nicht immer schon ein Gewinn an Effi-
zienz in einer langerfristigen Perspektive ist. Mehr noch aber wird man bei der
Beschleunigung der Verwaltungsverfahren zu bedenken haben, daR Akzep-
tanz eine wichtige Rahmenbedingung des Verwaltungshandelns ist, die
schnell verspielt werden kann und dann in Blockaden sich auf3ert, die die
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angestrebten Effekte zunichte machen kénnen. Zu Recht ist darauf verwie-
sen worden, dafd es primér darum gehen muR, die Leistungsfahigkeit der Ver-
waltung und der Verwaltungsgerichtsbarkeit zu erhohen, bevor Leistungen fir
BUrger und Allgemeinheit etwa auf dem Gebiet des Umweltschutzes gestri-
chen werden.®® Dies erfordert freilich langerfristige Uberlegungen zu einer
Reform des Verwaltungsrechts, der Instrumente des Verwaltungshandeins,
der Verwaltungsorganisation und der Verwaltungsgerichtsbarkeit, nicht aber
kurzatmige Reaktionen auf nicht selten selbst produzierte Defizite.

3. Riicknahme der Kontrolldichte als Antwort auf Anpassungsprobleme?

Angesichts der Funktionsdefizite und der dréngenden Probleme vor allem der
Infrastrukturvorsorge mag es naheliegen, Verwaltungseffizienz und gericht-
liche Kontrolle Uber das materielle Recht durch eine verstarkte Einrdumung
von Ermessens- und Beurteilungsermaéchtigungen neu auszutarieren und der
Verwaltung damit eine gréRere Eigenstandigkeit einzurdumen.” Dies wird
haufig als Appell an die Rechtsprechung gerichtet, ihre Kontrolldichte vor
allem gegeniber komplexen umwelt-, bau- und wirtschaftsverwaltungsrechtli-
chen Tatbestdnden zurlickzunehmen.”

Insofern ist freilich zundchst daran zu erinnern, dafy der Adressat dieses
Appells der Gesetzgeber ist. Nach der inzwischen durchgéngig vorherrschen-
den normativen Ermachtigungslehre’ ist es seine Aufgabe, durch die Gestal-
tung des Tatbestandes der Organisation und Verfahren der Entscheidungsge-
winnung flir eine Beurteilungsermachtigung zu sorgen. Weder aus der
Unbestimmtheit von Gesetzesbegriffen’® noch aus der Mangelsituation, schon
gar nicht aber aus der begrenzten Leistungskraft von Verwaltungen folgt eine
Reduzierung der gerichtlichen Kontrolldichte. In dieser Situation zeigt sich der
Vorteil der normativen Ermachtigungslehre nicht zuletzt darin, daR sie den
Gesetzgeber zur Austarierung der widerstreitenden Anforderungen von Ver-
waltungseffizienz und Rechtsschutz zwingt. Er hat, nicht anders als im
Bereich der Verfahrensbeschleunigung, die Verantwortung fir die Feineinstel-
lung der Gewalten durch die Einrdumung von Ermessens- und Beurteilungs-
ermdachtigungen zu (bernehmen.

Bei diesem Anliegen ist allerdings die neue Rechtsprechung des Bundesver-
fassungsgerichts zu berlcksichtigen, die Kontrollreduktionen nicht eben
erleichtert.” Aus Art. 19 Abs. 4 folgt danach - wie gesehen - ein Anspruch
des Birgers auf einen tatsachlich wirksamen gerichtlichen Rechtsschutz, der
die Pflicht der Gerichte umfalst, die angefochtenen Verwaltungsakte in recht-
licher und tatsachlicher Hinsicht vollstandig zu Gberpriifen, was eine Bindung
an die im Verwaltungsverfahren getroffenen Festlegungen und Wertungen im
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Grundsatz ausschliel3t.7s Die Ausgestaltung des Rechtsweges und die Inten-
sitdt der gerichtlichen Kontrollen missen der Durchsetzung des materiellen
Rechts wirkungsvoll dienen, flr diesen Zweck also geeignet und angemessen
sein. Die Konkretisierung unbestimmter Gesetzesbegriffe ist daher grundséatz-
lich Sache der Gerichte, die die Rechtsanwendung der Verwaltungsbehdrden
uneingeschrankt nachzuprifen haben. Dabei neigt die jlingere Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts zu einer verstarkten Orientierung an
den zugrunde liegenden materiellen Grundrechtspositionen, die die Intensitat
der fachgerichtlichen Kontrolldichte steuern sollen, freilich in durchaus ambiva-
lenter Weise. Wéhrend die Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts
zum Prifungsrecht zundchst unter Rickgriff auf Art. 12 Abs 1 GG eine deutli-
che Verschéarfung der bisherigen Kontrolldichte bei berufsbhezogenen Prifun-
gen fordern,”® wird der verbleibende Spielraum nicht aus Faktizitdten abgelei-
tet, sondern letztlich aus dem Grundsatz der Chancengleichheit. Da die
Prifungsentscheidungen nicht isoliert beurteilt werden kénnen, sondern in
einem Bezugssystem konkretisiert werden, das durch die Erfahrungen und
Vorstellungen der Prifer aus vergangenen Prifungen und gegenwaértigen Ver-
gleichsfallen konstituiert wird, wiirde eine durchgéngige gerichtliche Kontrolle
der Prifungsmalfistabe zu einer Verzerrung der Chancengleichheit fihren kon-
nen.”” Deutlicher noch ist die Orientierung der Kontrolldichte an der Intensitat
der moglichen Grundrechtsbeeintrdchtigung in der Mutzenbacher-Entschei-
dung, mit der die Prifungsmafstdbe der bundesverfassungsgerichtlichen
Kontrolle fachgerichtlicher Entscheidungen in Gewaltenteilungszusammen-
hange Ubertragen werden.”® Akzeptiert man diesen Ansatz und verbindet ihn
mit den oben dargelegten funktionsspezifischen Leistungsgesichtspunkten,
héatte freilich gerade in dieser Entscheidung eine weitergehende Anerkennung
einer Beurteilungserméchtigung nahegelegen. Denn der Gesetzgeber hat
gerade um des Ausgleichs der unterschiedlichen grundrechtlich geschutzten
Interessen von Kunstfreiheit und Jugendschutz ein Forum der Verwaltung
geschaffen, das unabhangig und verfahrensrechtlich abgesichert, ganz unter-
schiedliche Aspekte zu beriicksichtigen hat. Dient diese Verfahrensgestaltung
dem Grundrechtsschutz in besonderer Weise, ist nicht ersichtlich, wie das
gerichtliche Verfahren in gleicher Weise diesen pluralen Prozeld sollte reprodu-
zieren und hinreichend sicher an seine Stelle treten kdnnen. Insofern mifite
eine an dem grundrechtlichen Schutz orientierte Argumentation gerade in die-
sen Fallen zu einer anderen Austarierung von Verwaltungsverantwortung und
gerichtlicher Kontrolle gelangen.

Néheres mag hier dahinstehen, da nur verdeutlicht werden sollte, daf3 die
Orientierung an den materiellen Grundsatzpositionen in ambivalenter Weise
auf den Grundrechtssatz der vollstandigen gerichtlichen Kontrolle in rechtli-
cher und tatsachlicher Hinsicht einwirkit.
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Die gesetzgeberische Einrdumung von Beurteilungserméchtigungen muf sich
im Lichte der materiellen Grundrechtspositionen jeweils rechtfertigen lassen.
Ubertragt man diese Aspekte auf die Verwaltungssituation in den neuen L&n-
dern, dann spricht angesichts der vielfaltigen und noch auf absehbare Zeit
anhaltenden Funktionsdefizite wenig fur die groRflachige Einrdumung von
Beurteilungsermachtigungen. Die Verwaltung wird infolge der Anpassungs-
probleme das rechtsstaatlich-grundrechtswahrende Verfahren hufig nicht bie-
ten kénnen, das fur eine Reduktion der gerichtlichen Kontrolle spréche.

Zu Recht hat Brohm in diesem Zusammenhang daran erinnert, daf? sich die
Dogmatik der Beurteilungsermachtigung in den alten Landern erst auf der
Grundlage einer Verwaltungskultur entfalten konnte, die ein hohes MaR an
rechtsstaatlicher Zuverlassigkeit und Gewissenhaftigkeit garantierte.” Die Ein-
réumung von Beurteilungsermachtigungen wird daher nur behutsam und in
Relation zur Konsolidierung der Verwaltung méglich sein. Dies muf freilich die
Gerichte nicht hindern, der besonderen Verwaltungssituation Rechnung zu tra-
gen, etwa im Rahmen vorhandener Ermessens- und Beurteilungsermachti-
gungen, bei der VerhaltnismaRigkeitsprifung und im Rahmen von Vertrauens-
schutztatbestanden .20

4. Gesetzliche Anderungen von Organisation und Verfahren
der Verwaltungsgerichtsbarkeit

Der Gesetzgeber hat im Ubrigen eine ganze Reihe Rechtsédnderungen eingelei-
tet, die zum einen eine Anpassung der Verwaltungsgerichtsbarkeit ermégli-
chen sollen, zum anderen ein anderes Verhéltnis von Verwaltung und Verwal-
tungsgerichtsbarkeit anstreben. Wesentliche Anderungen der Verwaltungs-

gerichtsordnung sind durch das 4. Anderungsgesetz vom 17. 12.1990 (BGBI.
S. 2809) in Kraft getreten, die jedoch keineswegs auf die Besonderheiten der
Anpassungsprobleme der neuen Lénder gerichtet waren, sondern auf die
wirkliche und vermeintliche Uberlastung der Verwaltungsgerichtsbarkeit tiber-
haupt.®’ Das Anderungsgesetz sieht neben der Ubernahme der Vorschriften
des Entlastungsgesetzes, insbesondere der Vorschriften Uber die erstinstanzli-
che Zusténdigkeit der Oberverwaltungsgerichte sowie Regelungen zur Ver-
fahrensbeschleunigung vor allem im Bereich der Sachverhaltsermittiung, auch
eine Erweiterung der Aufgaben des Einzelrichters vor, um eine Verfahrensbe-
schleunigung zu erzielen, ohne allerdings das Kammerprinzip vollends aufzu-
geben. Seine wichtige Funktion als kollegiale Selbstkontrolle, als Autonomie-
und Akzeptanzsicherung ist zu Recht gerade fir den Aufbau der Verwaltungs-
gerichtsbarkeit als wichtige institutionelle Form angesehen worden.8? Die
Abstriche an der Kammerbesetzung, die der Einigungsvertrag vorsieht, sind
daher durchaus problematisch.
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Ein Instrument zur Verfahrensbeschleunigung, vor allem aber eine Maglichkeit
zur Entwicklung einer eher edukatorischen Gerichtspraxis stellt im Bereich der
Anfechtungsklagen der neue § 113 Abs. 3 VwWGO dar, der es ermdglicht, den
angefochtenen Verwaltungsakt, ohne daR eine Spruchreife vorliegt, aufzuhe-
ben, ohne in der Sache selber zu entscheiden und damit weitere Sachauf-
klarungen zu erméglichen. Dies [al3t eine Zuordnung von Verwaltung und Ver-
waltungsrechtsschutz zu, die eine scharfe kassatorische Gerichtspraxis durch
eine auf die Besonderheiten der Verwaltungssituation eingehende, eher edu-
katorische Kontrolie ersetzt.® Anbieten mag es sich auch, mehr als bisher das
Instrumentarium einer konsensualen Lésung durch ProzeRvergleiche zu nut-
zen. Dies 1af3t hinreichenden Spielraum fir Lernprozesse und kann doch eine
Stabilisierung einer Handlungspraxis auch (iber den Einzelfall hinaus bewirken,
wenn hinreichend deutlich wird, worin im Einzelfall die rechtlichen Risiken
des Verwaltungshandelns lagen. Zugleich wird damit der Spielraum flir sach-
und situationsangepafite Ldsungen erweitert, ohne doch auf die Moéglichkei-
ten einer rechtsstaatlichen Kontrolle zu verzichten.

Mustert man die Moglichkeiten einer situationsangepaliten Austarierung des
Spannungsverhdltnisses von Verwaltungsverantwortung und Verwaltungskon-
trolle durch, so ergeben sich sehr wohl eine Reihe von gesetzgeberischen
Spielrdumen flr die Reaktion auf diese Sondersituation, die freilich behutsam
zu nutzen sind. Die Funktionen der Verwaltungsgerichtsbarkeit sind zu vielfal-
tig, als dal eine lineare Kirzung von Rechtsschutzmdoglichkeiten im Interesse
zUgiger Verwirklichung der Verwaltungszwecke sinnvoll ware. Auch wenn ein
erheblicher politischer Druck zur Bevorzugung des Effizienzprinzips gegeniiber
Rechtsschutz und Verwaltungskontrolle bestehen mag, so wird man doch
daran erinnern missen, daf es gerade in der Logik der friedlichen Revolution
in der ehemaligen DDR lag, eine Kontrolle der Staatsgewalt im Interesse der
Freiheit der Blrger erreichen. Wenig (berzeugend erscheint es daher, den
zweifellos vorhandenen Schwierigkeiten durch eine Verkirzung von Rechts-
schutzmoglichkeiten zu begegnen. Der Aufbau von Verwaltung und Verwal-
tungsgerichtsbarkeit, von Verwaltungsverantwortung und Verwaltungskon-
trolle wird daher sinnvollerweise zusammen erfolgen missen. Es wird sich
nicht vermeiden lassen, daft dies Zeit kostet und nur dem Aufschub der Ver-
wirklichung von VerwaltungsmafRnahmen verbunden sein kann. Dies als Preis
des Aufbaus einer unabhéngigen Verwaltungsgerichtsbarkeit im demokrati-
schen Rechtsstaat sichtbar zu machen, sollte daher durchaus auch das Anlie-
gen der Politik sein. Indes gewinnt man nicht selten den Eindruck, dafz die
Situation der Verwaltung in den neuen Landern, die unbestrittene Dringlichkeit
eines Infrastrukturausbaus, die Schaffung glnstiger Standortbedingungen
manchem nicht ungelegen kommt, um vor diesem Hintergrund begriindbare
Verénderungen im Rechtsschutzsystem auch fUr die alten Lander ins Auge zu
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fassen. Gelegentlich scheint gar das eigentliche Motiv weniger in der Reaktion
auf sorgfaltig ermittelte und bewertete Funktionsprobleme der Verwaltung in
den neuen Landern zu liegen, als in der Umsetzung politischer Grundsatzposi-
tionen aus langdauernden Diskussionen in den alten Landern. Solche Motive
fir eine Einschrankung der Kontrollfunktion der Verwaltungsgerichtsbarkeit
sind freilich nicht unbedingt geeignet, Vertrauen in die Institutionen des demo-
kratischen Verfassungsstaates zu schaffen.
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Horst Sendler

Verwaltung und Verwaltungsgerichtsbarkeit unter
besonderer Berlicksichtigung der Verhaltnisse in
den éstlichen Bundeslandern 2

I. Einleitendes zum nur begrenzten Nutzen dieser Betrachtungen

Die Problematik des Verhaltnisses von Verwaltung und Verwaltungsgerichts-
barkeit - ein Dauerbrenner in Literatur und Meinungsstreit - ist schon so haufig
behandelt und von wohl allen denkbaren Seiten aus beleuchtet worden?, daR
auf diesem vielleicht zu oft strapazierten und férmlich ausgelaugten Feld
Neues kaum zu entdecken sein durfte. So mufs man zweifeln, ob sich dem
Thema weiterfiihrende Erkenntnisse, die zudem noch praktische Bedeutung
haben kénnten, abgewinnen lassen. Wirde sich fiir bloRe Randkorrekturen
der Aufwand lohnen? Und ist mehr und wahrscheinlich nicht einmal das zu
erwarten?

ll. Zum Vorrang der Verwaltung

Neu ist wahrlich nicht, dalk das Thema die Verwaltung an erster Stelle nennt.
Das entspricht der nicht weiter problematisierten Ubung, wann immer das
Spannungsverhéltnis zwischen Verwaltung und Verwaltungsgerichtsbarkeit
abgehandelt wird. Aber vielleicht lohnt es sich, einen Moment bei diesem
Umstand zu verweilen. Wenn die Verwaltung an erster Stelle genannt wird, so
héngt das sicherlich damit zusammen, daR zunichst sie handelt oder ein vom
Blrger begehrtes Handeln unterl&Rt, bevor die Verwaltungsgerichtsbarkeit in
Aktion treten kann. Der Vorrang gebuhrt der Verwaltung aber nicht nur unter
diesem mehr vordergriindigen zeitlichen Aspekt. Er ist auch von der Sache her
bedingt und gerechtfertigt. Gerade in Krisenzeiten eines Staates zeigt sich
namlich die Notwendigkeit einer guten und einigermafRen intakten Verwaltung
als unabdingbare Voraussetzung daflr, daR das Ganze nicht im Chaos ver-
sinkt. Insbesondere vom Zustand der Verwaltung 4Rt sich auf den Zustand
des gesamten Staatswesens schlieRen. Geht es in der Verwaltung drunter
und driber, dann hilft es nicht viel, wenn der Staat {iber eine ausgefeilte
Gesetzgebung und ein Parlament verflgt, in dem kluge Reden gehalten und
immer weitere Gesetze fabriziert werden. Ebensowenig kénnen die Méngel
einer leistungsschwachen Verwaltung durch eine noch so leistungsfahige und
vorzugliche Verwaltungsgerichtsbarkeit ausgeglichen werden. Allenfalls im
Einzelfall kann die Gerichtsbarkeit fir Abhilfe sorgen, oft auch das nicht. Wie
sehr es auf die Verwaltung ankommt, hat die Zeit unmittelbar nach Kriegs-
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ende gezeigt. Als an eine funktionsfdhige Verwaltungsgerichtsbarkeit noch
nicht zu denken war und ein Gesetzgebungsapparat von einiger Qualitat eben-
falls fehlte, muRte die Verwaltung in die Bresche springen, den in den Sand
gefahrenen desolaten Karren wieder einigermalen flott machen und daflr
sorgen, daflb das Gemeinwesen und die Menschen in ihm Uberleben konnten.
Naturlich war die damals geleistete Aufbauarbeit auch dem Uberlebenswillen
der Menschen zu verdanken. Aber kaum weniger war sie Verdienst der Ver-
waltung und schwerlich Ergebnis der Aktivitdten anderer Funktionstréger der
dffentlichen Hand. Durch zentral steuernde Instanzen nicht angeleitet - aber
auch nicht eingeengt - und ebensowenig von einer Gerichtsbarkeit an die
Zugel genommen oder in Schranken verwiesen, war die Verwaltung auf sich
selbst gestellt und konnte sich - soweit es die kargen Umstéande erlaubten -
frei entfalten, muRte improvisieren und Phantasie entwickeln. So konnte sie -
damals gewilk alles andere als optimal besetzt und handelnd, sondern eher
selbst in einem desolaten Zustand - gleichwohl Leistungen erbringen, die sich
so, wie die Dinge lagen, durchaus sehen lassen kdnnen. Mit Hilfe einer Art
von Notstandsverwaltungsrecht und zunachst weitgehend auch ohne jegliche
Rechtsgrundlage konnte der Notstand schlieRlich allméhlich Uberwunden wer-
den. Man sieht: Ein Gemeinwesen kann in Notzeiten ohne Zentralinstanzen,
mit fragwlrdigen Gesetzen, die der Situation kaum angepal3t, als solche also
schlecht sind, und ohne Gerichtskontrolle auskommen, wenn die Verwaltung
halbwegs funktioniert und einigermaften gewahrleistet, dafl das Leben weiter-
gehen kann. Schlechte Gesetze mdgen zu ertragen sein, wenn eine Verwal-
tung existiert und imstande ist, sie durch Vernunft zum Besseren zu wenden;
dazu bedarf es im Prinzip auch keiner Gerichtsbarkeit. Ohne Verwaltung geht
es eben nicht; die anderen sind zumindest voriibergehend verzichtbar. Der
Bedarf an Verwaltung flr die elementaren Bedurfnisse des tdglichen Lebens
ist gewissermaRen elementar und priméar. Das andere ist - so wichtig und
unverzichtbar es in normalen Zeiten sein mag - sekundér und von geringerem
Interesse. Die Unterbringung von Menschen, ihre Versorgung mit lebenswich-
tigen Gltern, ihre medizinische Betreuung, die Beschaffung von Arbeit und
Verdienstmdglichkeiten und dergleichen mehr: Dies alles kann nun einmal
unmittelbar weder vom Gesetzgeber noch von Gerichten geleistet werden,
sondern ist Sache der Verwaltung. Kurz: In Not- und Krisenzeiten schlagt ins-
besondere die Stunde der Verwaltung, und sie ist in erster Linie gefragt. In
den Worten von Fritz Werner, dem bedeutenden Préasidenten des Bundesver-
waltungsgerichts vor einem Vierteljahrhundert: “Wenn diese viel geschméhte
Verwaltung nicht vorhanden ware, wére ein Chaos vorhanden.”

Das gilt auch fur Normalzeiten, in denen die Verwaltung ebenfalls im Vorder-
grund des Interesses eines Normalbirgers steht. Mit Gesetzen unmittelbar
hat er in aller Regel nichts zu tun. Meist ist er auch zufrieden, wenn er mit
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Gerichten nichts zu tun zu haben braucht. Aber auf die Verwaltung und ihre
Arbeit ist er angewiesen. Der Weg zur Behdrde ist oft unvermeidlich, auch
wenn er nicht immer mit Begeisterung beschritten wird. Die Fiille des Lebens
kommt also auf die Verwaltung zu und muf von ihr bewaltigt werden. Die Ver-
waltungsgerichtsbarkeit bekommt nur einen kleinen Ausschnitt zu sehen, der
regelmaliig nicht die Normalfalle betrifft, sondern nur die pathologischen oder
von den Kladgern fir pathologisch gehaltenen, einen Ausschnitt, der nicht
reprasentativ flr das Verwaltungsrecht ist. Das missen sich die Richter verge-
genwartigen und nicht meinen, sie kdnnten aus den zu ihnen gelangenden
Einzelfdllen auf das Ganze schliefden. Die Wirklichkeit sieht oft sehr viel anders
aus, als sie die vor die Verwaltungsgerichte gelangenden Akte und Akten
widerzuspiegeln scheinen. So ist es sicher kein Zufall, daR historisch gesehen
im Bereich dessen, was wir heute &ffentliches Recht nennen, die Verwaltung
zuerst da war. Gehandelt und damit verwaltet werden muRte, bevor es aus-
formulierte Rechtsregeln daflr gab. Die Verwaltungsgerichtsbarkeit ist nur
eine Spéatblite, gewissermallen ein Zierat am Baum des Lebens. Allerdings
darf man aus diesem ihrem spéaten Erscheinen auf der Blihne der Geschichte
beileibe nicht den Schluf} ziehen, sie sei Uberflissig. Denn das Streben nach
Recht und Gerechtigkeit und der Wunsch, auch von der Verwaltung gerecht
und rechtmé&lig behandelt zu werden, mag zwar ein differenzierteres und ent-
wickelteres Denken voraussetzen als das elementare Verlangen nach den
Bedurfnissen des tdglichen Lebens, ist aber nicht weniger elementar als die-
ses. So 8Bt sich ein rechtliches Rangverhéltnis aus der faktischen Vorreiter-
rolle der Verwaltung denn auch nicht herleiten. Gleichwohl darf ihr Gewicht als
das der Staatsfunktion, auf die es ankommt, wenn es wirklich ernst wird,
nicht ohne Not und Uber GebUhr verkleinert werden. Bei unterschiedlichen
Funktionen von gleich grofRer Bedeutung stehen Verwaltung und Verwaltungs-
gerichtsbarkeit gleichrangig nebeneinander; darin kommt der “funktionelle
Aspekt der Gewaltenteilung” zum Ausdruck. Ihr Verhéltnis sollte durch ein
Miteinander zur Verwirklichung des Rechtsstaates, nicht durch ein bezie-
hungsloses Nebeneinander oder gar durch ein Gegeneinander gekennzeichnet
sein.

lil. Verwaltung und Verwaltungsgerichtsbarkeit in den
ostlichen Bundeslandern

An all diese - hier sehr vereinfacht und pauschal wiedergegebenen - Selbstver-
sténdlichkeiten sollte man sich erinnern, wenn man Verwaltung und Verwal-
tungsgerichtsbarkeit betrachten und die Verhaltnisse in den dstlichen Bundes-
l&ndern besonders berlicksichtigen will. Das wird deutlich, wenn man in der
Verwaltungstatigkeit dort wohl mit Recht eine "Verwaltung des Mangels"4
sieht. Es liegt mir fern, den Mangel, der in den 6stlichen Bundeslandern

105



herrscht, dem Mangel gleichzusetzen, dem in der unmittelbaren Nachkriegs-
zeit die Menschen ausgesetzt waren und der fir viele den Tod bedeutete.
Aber vergleichbar sind beide Situationen durchaus. So ist es kennzeichnend,
dal Eberhard Laux, ein vielerfahrener und auch bei der Aufbauhilfe in den 6st-
lichen Bundeslandern bewahrter alter Verwaltungsmann, der die Jahre nach
1945 schon bewuf3t und am Anfang seines Berufslebens miterleben konnte,
auf die Erfahrungen der Nachkriegszeit hinwies, um sie fir den Wiederaufbau
heute fruchtbar zu machens. Vergleichbar ist die Situation nach 1945 und
heute in den Ostlichen Bundeslandern auch insofern, als dem Mangel damals
nicht mit den inzwischen bei uns eingeschliffenen Uberperfektionierten Mit-
teln des Rechtsstaats hatte abgeholfen werden kénnen. Ebensowenig dirfte
dies auch heute gegenlber den derzeit bestehenden Mangeln in angemesse-
ner Zeit moglich sein; Ubrigens 1463t sich vermuten, dal’ das Bewultsein vom
Mangel trotz der gewif? ertraglicheren und unvergleichlich besseren Lage als
damals bei den heute betroffenen Menschen - zeitgeistbedingt oder aus wel-
chen Grlnden immer - nicht wesentlich geringer ist als damals. Wagt man
jenen Vergleich von damals und heute, dann ist es auch jetzt wieder so, dal3 in
den 6stlichen Bundeslandern zwar nicht die Verwaltung - wie manchmal leider
Mars - die Stunde regiert, aber die Stunde der Verwaltung gekommen ist und
ausgerufen werden mufz. Wenn man den Vergleich weiterspinnt, dann liegt
die SchluRfolgerung nahe, die vor nicht langer Zeit im Kreise der Deutschen
Staatsrechtslehrer gezogen wurde: Heute mifdte zum grofRen Teil als verfas-
sungswidrig verworfen werden, was der damalige “Grundgesetz-Standard”
war, der den BemUhungen nach der Griindung der Bundesrepublik zugrunde
lag, in erster Linie eine Grundlage fiur die Zukunft zu schaffen (und Gbrigens
nicht so sehr Uber die Vergangenheit abzurechnen). Demgegeniber wére
“manches Filigran, das wir heute als verfassungsgeboten entdecken”, vor 40
Jahren verfassungswidrig gewesen, weil es damals "die Rechtsstaatsent-
wicklung verhindert hatte”®. So wie es “Dienst am Rechtsstaat” wére - also
wohl dessen Gebot -, “mit der inneren Verséhnung zu beginnen"’, so dirfte
es - vergleichbar der Situation vor Uber 40 Jahren - ein Gebot des Rechts-
staats sein, die bei uns heute gewohnten und vielleicht auch etwas Uberstra-
pazierten Standards des Rechtsstaats zurlickzufihren auf ein nicht mehr ganz
so hohes, aber angemessenes und noch immer rechtsstaatliches Niveau. Das
hatte wenigstens den Vorteil, den Wiederaufbau in den 6stlichen Bundeslan-
dern moglichst schnell voranzutreiben. Auch das heute als minimal erschei-
nende Niveau etwa des Jahres 1950 ist damals als verfassungsgemal akzep-
tiert worden. Gewill wurden damals Erschiitterungen dadurch ausgel6st, daf®
der Gesetzgeber in Ubereinstimmung mit der Verfassung dem Wiederaufbau
Vorrang gab vor der Wahrung und Erflllung traditioneller Anspriiche®. Diese
Erschitterungen wurden, weil unvermeidbar, als Grundlage fur die Zukunft
durchgestanden und haben dem Rechtsstaat der Bundesrepublik Deutschland
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keinen Schaden zugefligt. Warum sollte es heute anders sein? Mdéglicher-
weise hat man aus Furcht vor solchen Erschitterungen - anders als damals -
zu sehr auf Wahrung und Erflllung traditioneller Anspriiche gesetzt, ist
dadurch, statt Befriedung zu schaffen und den Aufbau als Grundlage fiir die
Zukunft zu fordern, eher mit dem Gleichheitssatz ins Gehege geraten?® und hat
auf diese Weise wiederum bdses Blut erzeugt.

Wenn hier dafur plédiert wird, sich bei der Gestaltung der Verwaltung in den
dstlichen Bundesléndern und bei der Schaffung einer dem Wiederaufbau
angemessenen Rechtsordnung von dem Hdchstniveau unserer sich immer
perfektionistischer entwickelnden Verfassungs- und Verwaltungsrechtsord-
nung zu lésen, so 18Rt sich dies nur unter zwei Voraussetzungen verwirkli-
chen. Zum einen missen die Gerichte, in erster Linie also die Verwaltungsge-
richte und letztlich das Bundesverfassungsgericht, eine solche Reduzierung
des Niveaus nicht nur billigen, sondern sich selbst von diesem Ubersteigerten
Niveau losen. Insofern ist der im Thema angesprochene Zusammenhang von
Verwaltung und Verwaltungsgerichtsbarkeit besonders deutlich. AuRerdem
aber darf nicht der Eindruck entstehen, als wiirden die dstlichen Bundeslander
mit einem minderen Rechtsstaat bedient oder gar abgefertigt. Deswegen
muf Uberlegt werden, wo sich Absetzbewegungen von einer Rechtsstaatlich-
keit, die allzu perfektioniert worden ist und deswegen gelegentlich unter
Erstickungsanféllen leidet, rechtfertigen lassen oder gar anbieten, und zwar in
West wie in Ost. Eine vorsichtige Straffung der Instanzen, die den Rechts-
schutz nicht verschlechtern, sondern verbessern, weil beschleunigen wiirde -
so etwa in Gestalt einer allgemeinen Einfiihrung der Zulassungsberufung im
verwaltungsgerichtlichen Verfahren' - gehért z. B. sicherlich dazu. Doch es ist
in erster Linie Aufgabe des Gesetzgebers, das Recht fir die dstlichen wie fiir
die westlichen Bundeslénder mdglichst auf gleichem, fir beide bekdmmli-
chem Niveau zu vereinheitlichen. Die Gerichtsbarkeit und ihre Représentanten
kénnen insoweit nur mittelbar, nur helfend und unterstiitzend mitwirken und
dabei hoffentlich nicht, wie zu beflrchten, bremsen und den Teufel des unter-
gehenden Rechtsstaats an die Wand malen.

IV.Aufgabe der verwaltungsgerichtlichen Rechtsprechung in Ost,
aber auch in West, im allgemeinen

Was aber kann die Verwaltungsgerichtsbarkeit unmittelbar tun, d. h. durch
ihre Rechtsprechung, um ihrer Zukunftsaufgabe gerecht zu werden, bei der
Herstellung der Rechtseinheit im wiedervereinigten Deutschland gestaltend
mitzuwirken? Ossenbhl' hat kiirzlich in seiner Festansprache zum 40jahrigen
Bestehen des Bundesverwaltungsgerichts mit Recht darauf hingewiesen,
daf es nicht damit getan sein kann, Normen formal zu vereinheitlichen. Ent-
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scheidend ist vielmehr, daf3 “diese Normen auch von einem durchgehenden
Grundkonsens im Rechtsverstédndnis getragen und entsprechend diesem
Rechtsversténdnis in die Wirklichkeit umgesetzt werden.” Daran fehlt es bis-
lang und mufé es wohl fehlen, weil “sich durch eine Uber Jahrzehnte dauernde
diametral entgegengesetzte Entwicklung in West- und Ostdeutschland Gra-
ben und KlGfte {ergeben), die nicht durch einen einzigen formalen Kraftakt der
Rechtsangleichung Uberbrickt werden kdnnen”. In Abhéngigkeit von dem vol-
lig verschiedenen Entwicklungszustand des Gemeinwesens in Ost und West
hat sich in Westdeutschland ein “Wohlstandsverwaltungsrecht”'? entwickelt.
Fir den Wiederaufbau in den 6stlichen Bundeslandern wird - nicht undhnlich
den Jahren nach 1945 - das Gegenteil davon, namlich eine Art von “Not-
standsverwaltungsrecht” bendtigt, bei dem es vor allem darauf ankommt,
einen zlgigen Wiederaufbau moglichst ohne zeitliche Verzégerungen zu
gewabhrleisten.

Ich habe noch immer meine Zweifel, ob es, um dieses vorrangige Ziel zu errei-
chen, zu begrlifien war und ist, dafd man - entgegen dem zunachst verfolgten
Vorhaben - das alte bundesdeutsche Recht alsbald moglichst weitgehend in
den 6stlichen Bundeslandern eingefihrt hat; obwohl das gemeinsame Haus
mit seinen Grundmauern aufs schnellste errichtet werden mufdte, hatte man
sich mit der Inneneinrichtung vielleicht doch etwas mehr Zeit nehmen und
grindlichere Uberlegungen anstellen kénnen.*® Darlber zu lamentieren, bringt
jetzt freilich keinen Gewinn mehr. Um so ndétiger ist es aber, die wiederholt
ausgesprochenen Mahnungen zu beherzigen, die Uberkompliziertheit unserer
Rechtsordnung - auch in Gestalt des von den Gerichten entwickelten Richter-
rechts - abzubauen, unser “Wohlstandsverwaltungsrecht” zu entschlacken'
und dadurch unser Rechtssystem wieder etwas verstandlicher zu machen.
Eine solche Verstandlichkeit ist insbesondere flr die nétig, die dergleichen
noch nicht kannten und nach dem bekannten Wort von Barbel Bohley Gerech-
tigkeit haben woliten und von dem fir sie in weiten Teilen unverstéandlichen
Rechtsstaat enttduscht sein missen. Insoweit hat gerade die Verwaltungsge-
richtsbarkeit eine erhebliche “Bringschuld”, sowohl gegeniber den Blrgern in
den 6stlichen Bundeslandern - in den westlichen Ubrigens ebenfalls, denn
auch dort verstehen viele vieles nicht mehr - als auch gegeniber der sich
muihsam im Aufbau befindlichen Verwaltung. Der Mut zu Selbstandigkeit,
Kreativitat und Aktivitdt einer solchen Verwaltung kann im Keim erstickt wer-
den, wenn diese in Uberflissig verfeinerte und oft zwirnsfaddige Argumenta-
tionsketten verwickelt wird. Notwendig ist nun einmal eine leistungsbereite,
verantwortungsbewufte und zu zlgigen Entscheidungen fahige Verwaltung,
die die Risiken nicht von vornherein scheut und nicht dngstlich verharrt, nur
weil sie keine Fehler machen moéchte. Einer solchen Verwaltung sollte die Ver-
waltungsgerichtsbarkeit nicht allzu viele FuRangeln in den Weg legen, sich
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nicht der “Sucht nach Einzelfallgerechtigkeit”'® allzusehr hingeben, die
Schraube der immer feiner werdenden Differenzierungen nicht Uberdrehen
und dafir verstandnisvoll auf Situationen reagieren, die nicht nach Perfektions-
vorstellungen gemeistert werden kénnen. Da nun einmal die westdeutsche
Rechtsordnung im wesentlichen auch in die dstlichen Bundesléander transfe-
riert worden ist - bedauerlicherweise oder auch nicht -, ist es Aufgabe der
Rechtsprechung, sie dort situationsangemessen auszulegen und anzuwen-
den. Das erfordert, diese Rechtsordnung im Wege der Auslegung an die dort
noch immer und flr noch geraume Zeit andersartigen wirtschaftlichen und
gesellschaftlichen Verhaltnisse anzupassen und damit auch der Verwaltung
die Arbeit zu erleichtern. Schlimm waére es hingegen, wirde deren Arbeit
zusétzlich durch Ubertriebene Anforderungen oder durch unangemessene
Fehlerfolgen erschwert. Die “praktische Vernunft”, auf die sich schon das
Bundesverfassungsgericht in anderem Zusammenhang berufen hat, ist hier
mehr gefordert als vermeintlich logische, dogmatische oder systematische
Notwendigkeiten in unserem juristischen Denken.

Beispiele fiir Ubersteigerungen solchen Denkens gibt es genug. Eines mag
hier genligen: Eine Ortssatzung, die nach ihrem Inhalt am Tage nach ihrer
offentlichen Bekanntmachung in Kraft treten sollte, wurde fehlerhaft in der
Weise bekanntgemacht, dall sie mit der Bekanntmachung in Kraft trete.
Gewil3: ein Fehler! Aber war es deswegen zwingend geboten, die ganze Sat-
zung nichtig sein zu lassen’®, statt ihr Inkrafttreten um einen Tag zu verschie-
ben? Logisch-dogmatisch mag die Sache mit der Nichtigkeit durchaus ihre
Richtigkeit haben. Aber hélt logische Konsequenz stets den Erfordernissen
praktischer Vernunft stand? Wertungs- und Abwégungsfragen lassen sich halt
nicht nur mit logisch-dogmatischen Uberlegungen beantworten. Dasselbe gilt
fir die Bewertung von Fehlern, die einer Verwaltung natlrlich nicht unterlau-
fen dirfen - bei Gerichten mag das anders sein! -, die sich aber nun einmal im
Drange der Geschafte nicht immer ganzlich vermeiden lassen. Vielleicht liefse
sich auch bei der Folgenbewertung an den Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit
denken und Folgen fehlerhaften Verwaltungshandelns nicht ganzlich auRer
Verhéltnis zur Gewichtigkeit des Fehlers eintreten lassen. Was selbst gutwilli-
gen Beobachtern als Formalismus erscheinen muf3, sollte eine Verwaltungs-
rechtsprechung der Verwaltung gerade in den dstlichen Bundeslandern nicht
antun.

Der Verwaltung in den westlichen Bundeslandern freilich auch nicht. Es geht
nicht an, den dstlichen Bundeslandern und ihrer Verwaltung auf Dauer eine
Verwaltungsrechtsordnung und eine Verwaltungsrechtsprechung sozusagen
der Glteklasse Il mit grobem Raster zu verordnen, in den westlichen Bundes-
landern hingegen nach feineren, freilich nur vermeintlich besseren Strickmu-
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stern zu verfahren. Uberfeinerung ist halt manchmal auch Ausdruck und Aus-
flufd von Dekadenz. Nicht anders steht es mit allzu feinsinnigen Differenzierun-
gen, die jedem Einzelfall ein Hochstmal sozusagen absoluter Gerechtigkeit -
sie gibt es bekanntlich nicht - zukommen lassen méchten. Differenzierung
muld zwar sein; aber man muf damit Schlufd machen, bevor man sich zu Tode
differenziert'”. Es wird also nétig sein, endlich mit dem Abbau von Uberfeine-
rungen zu beginnen, damit sich Verwaltung und Verwaltungsrechtsprechung
in Ost und West schliellich auf einer Ebene von etwa gleicher Hohe wieder-
finden. Diese Bemihungen werden gewily nicht einfach sein und sicher
geraume Zeit in Anspruch nehmen. Aber es ist auch und gerade Aufgabe der
Verwaltungsrechtsprechung, diesen Prozel prégend mitzugestalten und dafir
zu sorgen, daly das Gelingen und damit auch der Wiederaufbau in den 6stli-
chen Bundeslandern nicht in allzu weite Ferne rlickt. Dazu wird auch gehéren,
zwar Rechtskontrolle gegenUber der Verwaltung zu Uben, diese aber nicht in
die Subalternitdt zu dréangen, sie nicht gleichsam zu strangulieren, nicht eine
vielleicht problematische Entscheidung der Verwaltung durch eine nicht min-
der problematische Entscheidung des Gerichts zu ersetzen, also die gerichtli-
che Kontrolldichte nicht zu Uberdehnen, sondern eher zurlickzunehmen.

Allerdings kann es nicht das alleinige Bestreben sein, den Wiederaufbau ohne
Rucksicht auf andere wichtige Zielvorstellungen und Gemeinwohlbelange, die
hier nicht im einzelnen aufgelistet werden konnen, voranzutreiben. Zu dieser
Bemerkung gibt eine jingst erschienene Betrachtung der sachsischen Bau-
rechtsgesetzgebung Anlal3. Sie erwéhnt kritische Stimmen, die beméngeln, es
hatte grofRere Flexibilitat gewéhrt werden sollen, um den Aufbau nicht zu
hemmen. Dem wurde zu Recht entgegengehalten, dafl auch mancher Wild-
wuchs verhindert werden muRte, der eine kiinftige organische Struktur bela-
sten wirde.' Auch darauf, wie auf so manches andere, werden die Verwal-
tungsgerichte im Rahmen der gesetzlichen Vorgaben zu achten haben.

Gegenseitiges Lernen aus wechselseitigen Erfahrungen und auch Fehlern ist
daflrr nétig: Verwaltungsleute von Richtern und umgekehrt, Verwaltungsleute
aus dem Osten von Kollegen aus dem Westen und umgekehrt, schlieRlich
Richter aus beiden Teilen Deutschlands voneinander. Das ist freilich leichter
gesagt als getan. Ich selbst habe mir diesen ProzeR gegenseitigen Lernens
und Umdenkens zwar nicht einfach, aber denn doch nicht so schwierig vorge-
stellt’®, wie es sich im Laufe der Zeit gezeigt hat. Von gutwilligen und ebenso
beherzten wie sensiblen Kollegen mit Erfahrungen in Ost und West habe ich
wiederholt gehdrt, dal® es hier und dort immer wieder und weit mehr als am
Anfang hapert. Ein nachdenklicher junger Richterkollege, der langere Zeit als
Verwaltungsrichter in einem Ostlichen Bundesland arbeitete und kirzlich wie-
der an sein Stammgericht zurlickkehrte, hat mir die Problematik aus seiner -
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mir weitgehend einleuchtenden und das oben Gesagte bestadtigenden - Sicht
jingst in einem Brief anschaulich und ungeschminkt geschildert. Ich halte
seine Ausflhrungen fir so bemerkenswert, dal ich sie - gekirzt - der wortli-
chen Wiedergabe flr wert halte. Er wirft die Frage auf, “ob nicht das Verwal-
tungsprozeRrecht und auch das materielle Verwaltungsrecht immer mehr eine
Fehlentwicklung nehmen. Beides wird zunehmend zum Instrument der Verzé-
gerung und zum Vehikel fur die Durchsetzung von Einzel-und Gruppenegois-
men gegen das Gemeinwohl und damit nicht zur Durchsetzung, sondern zur
Verhinderung des Rechts. Die starken formalen Bindungen in Verwaltungsver-
fahren und ProzeR, die zunehmende Eliminierung von Entscheidungsspielréu-
men der Verwaltung zugunsten von Ansprichen und Individualrechten, die
ungebremste gesetzliche Verastelung und Regelung auch kleinster Details
sogar auf Verfassungsebene fiihren nicht zu einer gréfieren Richtigkeit und
Akzeptanz offentlich-rechtlicher Entscheidungen, sondern eher zu Unverstand-
nis, Hilflosigkeit und MiRRtrauen. Mag man sich in Westdeutschland damit
mehr oder weniger abgefunden haben, so wird das nach meinen personlichen
Erfahrungen in Ostdeutschland zu einer ernsten Belastung. Eigentlich hatte
man erwarten sollen, daR nach der willklrlichen, staats- und parteiorientierten
Anwendung des sogenannten sozialistischen Rechts die Berechenbarkeit des
westdeutschen Verwaltungs- und ProzeRrechts uneingeschrankt positiv auf-
genommen wird. Am Anfang, unmittelbar nach der Wiedervereinigung, war
die allgemeine Einstellung auch so, um sich dann aber umso schneller ins
Gegenteil zu verwandeln. Sicherlich hat dazu das Verhalten und die Arbeit
mancher westlicher Berater beigetragen, die nach dem Motto ‘Wir sind die
Experten und Ihr seid dumm’ gehandelt und ohne Gespur flr die Verhéltnisse
sich alles nach heimischem Ministerial-, Gerichts- oder Behdrdenmuster ein-
gerichtet haben. Bei der Rechtsvereinheitlichung im Zuge der Wiedervereini-
gung zeigt sich aber immer wieder, dal der westliche Verwaltungsperfektio-
nismus und Rechtsschutzperfektionismus an sich zum Problem wird, und
zwar nicht nur im Hinblick auf die Akzeptanz in der Bevélkerung, sondern
besonders auch als Bremse des wirtschaftlichen Aufschwungs. Es wird wohl
unumgéanglich sein, daf in den nachsten Jahren noch viel von dem Ballast, der
sich in der westdeutschen Verwaltungsrechtsentwicklung angesammelt hat,
abgeworfen wird, und zwar gesamtdeutsch, keineswegs nur im Osten!”

Dieser Brief zeigt, wie gro der gegenseitige Lern- und Anpassungsbedarf
noch ist. Bezeichnend fir die Stimmung ist es auch, dafd und wie nach Zei-
tungsmeldungen?® der sachsische Wissenschaftsminister Meyer und der
sachsische Justizminister Heitmann aus AnlaRR der Wiedererrichtung der Leip-
ziger Juristenfakultat Kritik am in Deutschland bestehenden Rechtsstaat Ubten
und dabei durchaus mit der zitierten Situationsschilderung des jungen Richters
Ubereinstimmten. Neben der immer starker werdenden Verrechtlichung der
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Gesellschaft wurde kritisiert, da® Hochschul- und Wissenschaftspolitik von
den Verwaltungsgerichten betrieben werde; es sei aber nicht Aufgabe der
Gerichte, Uber die genaue Zahl der noch verkraftbaren Studenten zu entschei-
den, wie es gleichwohl taglich geschehe; es bereitet mir - nota bene - nur
geringe Genugtuung, daf3 diese Kritik das ausspricht, was ich schon vor rund
15 Jahren beklagt hatte: die Verlagerung hochschulpolitischer - und auch son-
stiger politischer - Verantwortung auf die Gerichte, die bereitwillige Uber-
nahme dieses Geschéfts durch diese?! und die gleichzeitige Verschleierung
dieses Umstandes durch den Hinweis darauf, man wende doch nur das
Gesetz an??. Die Kritik von Minister Meyer bestatigte weiter das schon oben
Gesagte: Dal} das westdeutsche Recht nicht flr eine Aufbauphase geeignet
sei. Zumindest bedenken sollten Richter den vielleicht etwas Ubertreibenden
Hinweis, dafy ein Gericht “kein Thron, sondern der Havariedienst” einer
Gesellschaft sei, keine "Richterherrschaft” gebraucht werde, sondern Juri-
sten, die sich als "rechtskundige Partner anderer Sachkundiger verstiinden”
und, wie es Justizminister Heitmann ausdriickte, den “gesunden Menschen-
verstand” miturteilen lassen sollten - oder nach dem oben Gesagten die
"praktische Vernunft”. Die Richterschaft darf sich die Antwort auf solche Kri-
tik nicht leicht machen etwa mit dem Hinweis, der Rechtsstaat verlange nun
einmal dergleichen. Der Rechtsstaat 143t Raum fUr vielerlei Ausgestaltung und
verlangt gewils keine Auswlichse. Ob die m. E. jedenfalls im Kern berechtig-
ten Mahnungen aus Politikermund auch das Bundesverfassungsgericht im
vielleicht allzu fernen Karlsruhe erreichen und - wenn ja - dort das Uberdenken
eigener Positionen auslésen werden? Oder wird an der Schraube der Differen-
zierung auch vom Bundesverfassungsgericht weitergedreht werden, das von
Ossenbihl angesichts der jingeren Rechtsprechung zum Asyl- und zum Pri-
fungsrecht - andere Beispiele lieRen sich unschwer nennen - mehr noch als
die Verwaltungsgerichtsbarkeit ins kritische Visier genommen wurde?2

V. Uberlegungen zur "Verwaltung des Mangels” und zur "Entschlackung”

Nach dem oben Angedeuteten wird es u. a. darauf ankommen, die richterliche
Kontrolle gegenliber der Verwaltung behutsam und in einer Weise auszuiiben,
die der Notsituation in den &stlichen Bundeslandern gerecht wird und insbe-
sondere das Engagement der Verwaltung, ihre Initiative und ihren Einfalls-
reichtum nicht bremst oder gar erstickt, sondern férdert und zur Entfaltung
bringt. Dazu gehdért auch, die Dichte der Kontrolle gegeniiber der Verwaltung
nicht zu Gberdehnen, sondern von Ubertreibungen zu befreien. Von Ubertrei-
bungen wird man namlich leider sprechen missen, wenn zutrifft, was Bachof,
einer der alten praxiserfahrenen Méanner der Rechtswissenschaft, konstatiert
hat: Dals némlich vor 30 bis 40 Jahren die Verwaltung nicht in anndhernd glei-
cher Weise von der Gerichtsbarkeit gegéngelt wurde wie heute und jetzt in
erschreckender Weise Beckmesserei, Besserwisserei, Kleinlichkeit und ein
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ubertriebener Formalismus - wie er schon oben an einem Beispiel deutlich
wurde - Platz greifen®.

1. MaBnahmen des Gesetzgebers

In unserer gesetzesglaubigen Zeit mag es nahe liegen, zundchst nach dem
Gesetzgeber zu rufen. Wahrend dieser, wenn er einen akuten Notstand meint
feststellen zu missen, ofters zu nicht allzu gut gezielten, schlecht plazierten
Schnellschissen neigt, 143t sich zweifeln, ob in dem Bereich, der hier interes-
siert, viel Hilfe von ihm zu erwarten ist. Dabei wére es allerdings denkbar und
zuldssig, dald er in Aktion trate. Zwar erweckt die neuere Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts - etwa zum Recht des jugendgefahrdenden
Schrifttums, zum Prifungsrecht und zum Recht privater Volksschulen - nicht
eben den Eindruck, als betrachte sie Beurteilungsspielrdume der Verwaltung
mit Wohlwollen; im Gegenteil werden Freirdume, die selbst nach der Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts bestehen, von diesem eher ein-
engend interpretiert. Aber dies wird regelmaflig mit der - wohl doch nicht nur
als blofies Lippenbekenntnis zu verkleinernden - Feststellung verbunden,
Art. 19 Abs. 4 GG mit dem in ihm gewaéhrten lickenlosen Rechtsschutz
schliefe normativ eréffnete Gestaltungs-, Ermessens- und Beurteilungsspiel-
raume der Verwaltung nicht von vornherein aus; an ihnen finde die gerichtli-
che Kontrolle behérdlicher Entscheidungen ihre Grenze. Uberdies weist das
Bundesverfassungsgericht selbst auf Formulierungen in jingeren Gesetzen
hin, die mit dem ausdriicklichen Ziel verwandt werden, die gerichtliche Uber-
prifung einzuschrénken; so kann etwa die Feststellung bestimmter tatbe-
standlicher Voraussetzungen z. B. in Gestalt eines dringenden 6ffentlichen
Bedirfnisses ausdriicklich den Gemeinden zugewiesen werden2s. Aber es
waére wohl doch Ubertrieben, in diesen Hinweisen des Bundesverfassungsge-
richts eine Aufforderung zu entsprechendem Handeln an den Gesetzgeber zu
sehen. Immerhin: An solche Mdglichkeiten, die gerichtliche Kontrolle einzu-
schranken, sollten insbesondere die Landesgesetzgeber in den dstlichen Bun-
deslédndern denken. Ob flr mancherlei Aktivitdten gerade im kommunalen
Bereich, aber auch sonst, ein dringendes 6ffentliches Bedlrfnis besteht, kann
die Behorde vor Ort gewils besser beurteilen als das ortsfernere Verwaltungs-
gericht. Eine gerichtlich nur beschrankt Gberprifbare Einschatzungspraroga-
tive zugunsten der Verwaltung hat in solchen Féallen viel fir sich, wirde die
Gerichte selbst entlasten, aber die gerichtliche Kontrolle sachfremder Behér-
denentscheidungen dennoch nicht ausschlieRen. Aber braucht man dafir
wirklich den Gesetzgeber? Kénnte nicht bereits eine sachangemessene Inter-
pretation solcher Vorschriften der "Vernunft” zum Siege verhelfen und Ver-
waltungsgerichte hindern, in Dinge eindringen zu wollen, die der Sachnahere
und Ortskundigere besser zu beurteilen vermag? Die Einsicht in die eigenen
nur beschrankten Moglichkeiten kénnte mehr bewirken als der Gesetzgeber,
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der ohnehin wohl nur punktuell tatig werden kdnnte. Arbeitet er aber nur hier
und da und nicht sozusagen flachendeckend mit Formulierungen, die der Ver-
waltung eine Einschétzungsprarogative einrdumen, dann fihlen sich kluge
Juristen leider allzu schnell zum GegenschluR aufgerufen und entnehmen
dem Umstand, dalR der Gesetzgeber nur partiell der Verwaltung einen Ent-
scheidungsvorrang zubilligt, woanders habe er es eben nicht getan. Richter
sollten sich vor dieser Gefahr hiiten und nicht voreilig den GegenschiuR
bemuhen; die Méglichkeit der Gesetzes- oder Rechtsanalogie kann genauso
nahe liegen. Deswegen sollte sich der Gesetzgeber eben doch nicht scheuen,
mehr als bisher deutlich zu machen und in ein Gesetz hineinzuschreiben,
inwieweit er der Verwaltung eine verantwortliche Letztentscheidung anver-
trauen, die Gerichtskontrolle also einschranken will.

Allerdings ist auch schon vorgeschlagen worden, dies nicht nur in einzelnen
Gesetzen zu tun, sondern die Sache sozusagen pauschal in Angriff zu neh-
men. So hat man an einen § 114 a VwGO gedacht, der etwa bestimmen
sollte, dal® bei der Anwendung unbestimmter Rechtsbegriffe, die zu Abwé-
gungen, Prognosen oder Wertungen AnlaR geben, nur die Vertretbarkeit der
Entscheidung nachzuprifen sei?’. Der Vorschlag fand wenig Gegenliebe. Zwar
waére der Bundesgesetzgeber wohl nicht aus Kompetenzgriinden gehindert,
eine solche Regelung zu treffen; in § 114 VwGO hat er sich immerhin der ver-
gleichbaren Frage angenommen, inwieweit Ermessensentscheidungen der
Behérde einer gerichtlichen Kontrolle unterliegen. Aber die Widerstande
gegen die vorgeschlagene "Rasenmahermethode” sind groR. Es wiirde hier
zu weit flhren, sich mit den vielleicht doch Ubertriebenen Bedenken, die
bereits aus Art. 19 Abs. 4 GG hergeleitet werden und auch den Mangel an Dif-
ferenzierungsvermdgen in einer solchen Vorschrift beklagen, im einzelnen
auseinanderzusetzen. Immerhin mufl man in Rechnung stellen, daR selbst
Ule, der "Erfinder” der Vertretbarkeitslehre, und Bachof, der ebenfalls den
Umfang der gerichtlichen Kontrolle bei der Anwendung unbestimmter Rechts-
begriffe reduziert wissen will, sich gegen eine solche Vorschrift ausgespro-
chen haben. Man braucht also nicht zu beflrchten und kann - je nach Stand-
punkt - nicht erhoffen, dafd jener Vorschlag verwirklicht wird. Beflirchten muf
man freilich leider, da der Gesetzgeber von der ihm in einzelnen Fachgeset-
zen offenstehenden Moglichkeit, die Verantwortungsbereiche von Verwaltung
und Verwaltungsgerichtsbarkeit einigermafien prézise abzugrenzen, weniger
Gebrauch machen wird, als dies wiinschenswert wére.

2. Reduzierungen der Kontrolldichte durch die Gerichte

Skepsis durfte auch angebracht sein gegeniiber den Uberlegungen, die neuer-
dings Herzog, der Prasident des Bundesverfassungsgerichts, angestelit hat,
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um richterliche Zurlickhaltung zu rechtfertigen, ja wohl gar fir rechtlich gebo-
ten zu halten?8. Herzog unterscheidet zwischen Gesetzen mit héchst unbe-
stimmten Rechtsbegriffen, bei denen der Gesetzgeber keine weiteren Konkre-
tisierungen vorgenommen hat, weil er bestimmte Probleme nicht gesehen
hat, weil er sich zu schnell entscheiden mufdte oder weil “aus politischen
Grlinden” nicht mehr erreichbar war als ein Formelkompromif3. in solchen Fal-
len - so Herzog - hatte der Gesetzgeber die Entscheidung eigentlich selbst
treffen konnen und hat “aller Wahrscheinlichkeit nach auch nichts dagegen,
daf die Licken, die er so gelassen hat, von den Gerichten geschlossen wer-
den.” Diesen Gesetzen stellt Herzog eine zweite Spezies gegendlber,
Gesetze, “in denen der Gesetzgeber Licken gelassen hat, weil er objektiv
nicht dazu imstande war, sie selbst zu schlielen, und weil er ihre Schlieffung
daher bewul$t den eigentlichen Sachverstandigen in der Exekutive Uberlassen
wollte” und es “nicht in seinem Willen liegen (kann), dald sich anschlieRend
die Dritte Gewalt als Ersatzgesetzgeber einmischt.” Dort sei schnell der Punkt
erreicht, wo gerichtliche Kontrolle nicht zuldssig sei, weil “der Gesetzgeber
selbst bewuf3t und gewollt auf die Vorgabe von Kontrollnormen verzichtet
hat.” Diesen Gedanken hélt Herzog fir erweiterungsfahig. Der nicht voraus-
setzungs- und grenzenlose Kontrollauftrag des Art. 19 Abs. 4 GG enthalte
némlich als “wichtigste, wenn auch nur in Ausnahmefallen auftretende Vor-
aussetzung, dafd von einer gerichtlichen Entscheidung die gleiche Sachqualitét
zu erwarten ist wie von der Verwaltungsentscheidung, an deren Stelle sie tre-
ten soll.” Da das, wie gesagt, nur in Ausnahmefallen der Fall sein soll, ist es
wohl eher regelmalig geboten und “an der Zeit, richterliche Zuriickhaltung zu
Uben und dann das auch in aller Offenheit zu sagen.” Mir sind diese Deduktio-
nen in hohem MaRe sympathisch, zumal sie von einer Selbsterkenntnis und
Selbstbeherrschung getragen sind, die uns allen gut tate. Ich flirchte aber, daf’
sich das Bundesverfassungsgericht mit dem offenen Bekenntnis nicht zufrie-
den geben dirfte, von der gerichtlichen Entscheidung sei nicht die gleiche
Sachqualitdt zu erwarten wie von der Verwaltungsentscheidung; daran durfte
auch kaum etwas andern, wenn dieses Bekenntnis nédher erldutert wirde.
Herzog selbst sagt warnend, er wisse nicht, ob sich das Bundesverfassungs-
gericht diesen seinen eigenen Uberlegungen anschlieRen wiirde. Aber die
Probe aufs Exempel sollte vielleicht doch in einem geeigneten Fall versucht
werden. Man kann sich eigentlich nicht vorstellen, daR der Prasident des Bun-
desverfassungsgerichts solche erfrischend unkonventionellen AuRerungen
nur getan haben kénnte, um die Verwaltungsgerichte aus der Reserve allzu
grofder Kontrolldichte hervorzulocken und sie dann ins offene Messer des von
ihm geleiteten Senats laufen zu lassen.

Das ist umso weniger anzunehmen, als es in der Rechtsprechung des Bun-
desverfassungsgerichts durchaus Ansatze flr solche Uberlegungen gibt. So
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kann nach dem schon erwéhnten Beschluf? des Bundesverfassungsgerichts
vom 16. 12. 19922% "gerichtliche Kontrolle nicht stattfinden, soweit das mate-
rielle (Gesetzes- oder Richter-) Recht der Verwaltung in verfassungsrechtlich
unbedenklicher Weise Entscheidungen abverlangt, ohne dafir hinreichend
bestimmte Vorgaben (Entscheidungsprogramme) zu enthalten.” Die Verwal-
tung handele in einer solchen Lage kraft eigener Kompetenz, die die Gerichte
zu respektieren hatten. Fir die dort in Frage stehende Vorschrift des Art. 7
Abs. 5 GG hat das Bundesverfassungsgericht die der Behérde abgeforderte
Entscheidung nicht als uneingeschrénkt rechtsgebunden, auf einer rein fachli-
chen Beurteilung beruhend angesehen und dies damit begriindet, daR sie Ele-
mente wertender Erkenntnis einschliel3e, deren Ergebnisse nicht vollstidndig
auf eine Anwendung der einschldgigen Norm zurlickzufiihren seien. Bei der
Nutzanwendung flr die Sache selbst hat sich das Bundesverfassungsgericht
freilich - wie schon in friheren Fallen - einer restriktiven Tendenz befleiRigt,
die der Behdrde nur einen relativ karg bemessenen Freiraum zubilligte. Viel-
leicht richten sich die Fachgerichte deswegen vorsichtig nach dem alten
Erfahrungssatz, dafk die Welt betrogen werden will, so auch das Bundesver-
fassungsgericht. Dies wiirde bedeuten, dal sich der Richter der Behdrdenent-
scheidung, falls er sie flr rechtmafig halt und mit halbwegs plausiblen Grin-
den daflr aufwarten kann, aus eigener, natlrlich Gberzeugend begrindeter
Uberzeugung anschlieRt, ohne den angesichts der Rechtsprechung des Bun-
desverfassungsgerichts geféhrlichen Eindruck zu erwecken oder gar den Aus-
druck zu gebrauchen, man gewahre einen Beurteilungsspielraum oder ahnli-
ches Teufelswerk.3® Moglicherweise glaubt man sogar selber, man (be in
einem solchen Fall eine umfassende Rechtskontrolle aus und tue nicht nur,
als ob; das wirde der Erkenntnis Rechnung tragen, dal jeder um der Auf-
rechterhaltung seines seelischen Gleichgewichts willen seine tagliche Selbst-
tduschung braucht, sie nach einem Wort von Wilhelm Raabe geradezu erbit-
ten sollte und sich dementsprechend selber ein wenig in die Tasche ltigt. Aber
Empfehlungen in dieser Richtung gebe ich hier natlrlich nicht.

Rechtlich gesehen bieten jedenfalls jene funktionell-rechtlichen Uberlegungen,
die auf die unterschiedlichen, gegenseitig zu respektierenden Kompetenzen
von Verwaltung und Verwaltungsgerichtsbarkeit abstellen, den wohl! einzig
erfolgversprechenden Ansatz, das Problem der Kontrolldichte einigermafRen
befriedigend zu I0sen.

Wie wichtig das ist, zeigt sich insbesondere im Bereich des Umweltrechts
einschlief3lich des technischen Sicherheitsrechts. Dieser Bereich bildet auch
und gerade in den ostlichen Bundesléandern einen Schwerpunkt der Verwal-
tung und der verwaltungsgerichtlichen Téatigkeit und wird es immer mehr sein.
Dort hat sich eine Entscheidungsprérogative der Verwaltung als unumganglich
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insbesondere da erwiesen, wo es nicht lediglich um die Entscheidung des Ein-
zelfalles geht, sondern wo die zahllosen Generalklaussln und unbestimmten
Rechtsbegriffe generell-abstrakt konkretisiert und damit erst vollzugsfahig
gemacht werden. Dies geschieht durch die sogenannten normkonkretisieren-
den Verwaltungsvorschriften, die friher falschlich und irreflihrend als anti-
zipierte Sachversténdigengutachten bezeichnet wurden. Sie werden von hoch-
rangigen Verwaltungsbehdrden nach Anhérung sachverstidndiger Kreise,
insbesondere von Wissenschaftlern der verschiedenen Sparten, erlassen, um
die Maf3gaben zu konkretisieren, die das Gesetz nur mit unbestimmten, offe-
nen Begriffen umschreibt, wie etwa dem der schédlichen Umwelteinwirkun-
gen, der erheblichen Beldstigungen, des Standes von Wissenschaft und Tech-
nik u. 4.. lhre ihnen gesetzlich zugeschriebene Funktion ist es, den mit dem
Vollzug des Gesetzes betrauten Behdrden die als Entscheidungsgrundlagen
bendtigten naturwissenschaftlichen Erkenntnisse aufgrund eines zentralen
Ermittlungsverfahrens an die Hand zu geben. Dadurch soll in Bereichen, die
schwierige fachliche Bewertungen erfordern, eine gleichméRige Behandlung
einer Vielzahl von Féllen nach einheitlichen, standardisierten MaRstaben
ermoglicht und sollen unbeabsichtigte VerstéRe gegen das Gebot der Gleich-
behandlung vermieden werden, ohne aber im atypischen Einzelfall oder bei
inzwischen eingetretenem Fortschritt von Wissenschaft und Technik Abwei-
chungen auszuschliefien.

Diese Funktion kdnnen sie nur erfiillen, wenn nicht nur die vollziehenden
Behorden selbst an solche Verwaltungsvorschriften und die in ihnen festge-
legten Werte gebunden sind, sondern im Prinzip auch die Gerichte. Das
schliel3t eine eingeschrankte Rechtskontrolle durch die Gerichte nicht aus, die
sich etwa darauf erstreckt, ob wissenschaftlicher Sachverstand wirklich hinrei-
chend berlcksichtigt worden ist, ob der in den Verwaltungsvorschriften fest-
geschriebene Stand der Wissenschaft durch neue Erkenntnisse (berholt ist
oder ein atypischer Fall vorliegt, der von den Verwaltungsvorschriften nicht
erfal3t ist. Aber diese Ausnahmen andern an der prinzipiellen Bindung auch
der Gerichte an die normkonkretisierenden Verwaltungsvorschriften nichts.
Denn die Verwaltungsbehérden missen gerade in Fallen, in denen es im
Interesse des Wiederaufbaus auf schnelle Entscheidungen ankommt, wissen,
woran sie sich zu halten haben, ohne Gefahr zu laufen, vor Gericht desa-
vouiert zu werden, weil die Bindung denn doch nicht so ernst zu nehmen sei.

Dieser in der gerichtlichen Praxis insbesondere des Bundesverwaltungsge-
richts erreichte, in der Wissenschaft freilich umstrittene Erkenntnisstand ist
eine unverzichtbare Voraussetzung fir eine ziigige Umsetzung dessen, was
dem Umweltschutz frommt, aber auch Industrie und Gewerbe bendtigen. Nur
er bietet verléRliche Grundlagen fir solide Planungen. Kein Zweifel kann
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bestehen, dal dies nicht nur fiir den Bereich der dstlichen Bundeslénder gilt,
sondern nicht minder flir den der westlichen Lander.

3. "Verwaltung des Mangels” und “Entschlackung” im einzelnen

Gerade bei der Verwaltung des Mangels sollte man sich in Erinnerung rufen,
daf die Exekutive - wie freilich nicht nur bei der Verwaltung des Mangels -
kein “bloRer Appendix zur Legislative oder Prolog zur Judikative"” ist und sein
sollte, “auch wenn dies dem Beobachter der bundesrepublikanischen Szene
manchmal so scheinen mag”3'. Wie gesagt, das gilt nicht nur bei der Verwal-
tung des Mangels, sondern auch sonst. Zwar gibt es bei der Mangelverwal-
tung Besonderheiten32, Aber im Prinzip laf3t sich auch die Mangelverwaltung
am besten mit den Mitteln bewaéltigen, die generell das Verhaltnis der Verwal-
tungsgerichtsbarkeit zur Verwaltung pragen sollten. Es bekimmert, wenn - lei-
der wohl zu Recht - der Eindruck entstehen konnte, als sei die auch durch die
Rechtsprechung gestaltete Verwaltungsrechtsordnung in Deutschland “eher
zu einem Korsett mit einem Gewirr von Einschnirungen, zu einer Kreativitat
und Elastizitdt der Verwaltung behindernden Ritterristung mutiert”33, also
zum Gegenteil dessen, was oben als Voraussetzung daflr bezeichnet wurde,
dafy die Verwaltung zu Selbsténdigkeit, Kreativitat, Aktivitdt, Entscheidungs-
freude und zlgigem Handeln ermutigt wird. Jene "Ritterrlstung”, die Unsi-
cherheit und sogar Verangstigung in der Verwaltung hervorrufen kann, muf
auch und gerade in der Rechtsprechung abmontiert werden. Dazu mufz man
sich bewuRt machen, dalk sie vielen Ingredienzen zu “verdanken” ist. Ob sie
wohl eliminiert werden kénnen? Schon vor Jahren habe ich sie genannt®,
ohne dal? sich, wenn ich recht sehe, eine nachhaltige Anderung zum Besse-
ren ergeben héatte. Jedenfalls ist erst kirzlich behauptet worden, Verwaltungs-
richter wiesen die Qualitdt der ihnen zuteil gewordenen langjéhrigen Ausbil-
dung dadurch nach, daR sie nicht nur Kenntnis von den vielféltigen
Rechtsmeinungen ndhmen, sondern diese auch mit Fleil zitierten und sich -
seien sie auch noch so avantgardistisch oder abenteuerlich - zu eigen
machten3. DaR so etwas die Verwaltung frustrieren mufd und nicht zu Lei-
stungen animieren kann, durfte auf der Hand liegen. Freilich steht die Nei-
gung, originelle, wenn auch abwegige Rechtsmeinungen zu zitieren und ihnen
gelegentlich sogar zu folgen, nicht im Vordergrund der Gravamina; dabei
dirfte es sich doch woh!l mehr um Einzelfalle handeln, die im ganzen nicht
sonderlich ins Gewicht fallen, allerdings in der betroffenen Angelegenheit,
beim darunter leidenden Birger und der mitleidenden Behorde Sand ins
Getriebe werfen und daher nicht bagatellisiert werden sollen. Gravierender
aber dirfte der Umstand sein, daR die Gerichte noch immer dazu tendieren,
viel zu breit entscheidungsunerhebliche Details liebevoll auszumalen und
dadurch der im Rahmen der Rechtskontrolle auch auf Anleitung wartenden
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Behorde wenig Klarheit vermitteln und sie eher in die Irre fihren. Noch immer
lesen sich manche Entscheidungen wie Abhandlungen mit Lehrbuchcharakter.
Flr sie ist es charakteristisch, daR sie mit dem entlarvenden Satz zum endlich
entscheidungserheblichen Teil Gberleiten, dies alles kdnne, weil es nicht dar-
auf ankomme, dahingestellt bleiben.

Das Bundesverfassungsgericht, das freilich in einer Ausnahmesituation steht,
geht dabei nicht immer mit gutem Beispiel voran. Die Fachgerichte, insbeson-
dere die Instanzgerichte sollten jedenfalls nicht dem Muster der bekannten
Brokdorf-Entscheidung folgen, in der die grundlegenden Ausfihrungen zu
Art. 8 GG mit Hilfe einer zudem recht zweifelhaften Auslegung des einfachen
Rechts zuguterletzt als entscheidungsunerheblich decouvriert werden®. Ahn-
lich steht es, wenn eine Klage bereits aus zwei niher dargelegten Griinden
abweisungsreif ist und nun mit erheblichem Aufwand an Zeit, Papier und Tinte
ein dritter Grund mit subtilen, vielleicht sogar ein wenig schiefen, aber jeden-
falls eingehenden Uberlegungen bemiiht wird. Die Verwaltung kann durch sol-
che Passagen insbesondere in Instanzurteilen verunsichert werden, weil sie
nicht weill, ob und inwieweit sie sich danach richten soll oder nicht. Bei
héchstrichterlichen Urteilen mégen solche obiter dicta allenfalls angehen,
wenn damit etwa eine beabsichtigte Rechtsprechungsénderung angekiindigt
werden soll; aber auch das ist nach aller Erfahrung nicht ungefahrlich und
sollte nur mit &uRerster Vorsicht gehandhabt werden. Die Verwaltung braucht
jedenfalls von der Verwaltungsgerichtsbarkeit Klarheit und Sicherheit auch
dann, wenn das Ergebnis zu ihren Lasten geht. Dazu bedarf es regelmaRig
nicht einer Auseinandersetzung mit MeinungsauRerungen im wissenschaftli-
chen oder sich wissenschaftlich gebenden Schrifttum. So etwas macht die
Lektdre von Urteilen - Ubrigens leider manchmal auch die hochster Gerichte
mit ihren “Begriffskaskaden” - mihsam, verwirrt nicht selten und erinnert
gelegentlich an verhinderte Dissertationen. Es ist gewif kein Ruhmesblatt,
wenn gar “mit groBem Wortaufwand dogmatisches Chaos aufgetirmt”
wird¥. Der Verwaltung ist damit gewif nicht gedient. Hier ist Entfeinerung
und Entschlackung dringend geboten.

An die Sucht nach Einzelfallgerechtigkeit wurde schon oben erinnert. |hr
einige Sédtze besonders zu widmen, ist deswegen notwendig, weil der Vor-
wurf, solcher Sucht zu frénen, miRverstanden werden kann. Denn es ehrt
gerade den Richter, vor allem in den Tatsacheninstanzen - und ist Ubrigens
nicht weniger Aufgabe des Verwaltungsbeamten -, wenn er sich bemiiht, dem
Einzelfall gerecht zu werden. Im Gegensatz zum Normgeber, der generalisie-
ren mufd, hat der Richter - ebenso der Verwaltungsbeamte - den einzelnen
Menschen und sein Schicksal vor Augen. Er wird oft mit guten Griinden Anlafk
haben, die Besonderheit des Einzelfalls zu berticksichtigen und vielleicht sogar
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ausschlaggebend sein zu lassen. Aber dies darf er nur im Rahmen des gelten-
den Rechts und der von diesem er6ffneten oder in ihm angelegten Moglich-
keiten tun. Es ist ihm nicht erlaubt, unversehens das malfsgebliche Gesetz zu
unterlaufen, weil er meint, der von ihm zu entscheidende Einzelfall finde in
ihm keine optimale Berlcksichtigung, die seinen, des Richters, Gerechtig-
keitsvorstellungen entsprachen. Tut er dies gleichwohl, so entsteht ein gefahr-
licher circulus vitiosus. Er wird sich namlich bemURigt flihlen, die Berlicksichti-
gung der Besonderheiten des Einzelfalls, auch wenn diese nach der
Rechtslage nicht honoriert werden kénnen, dennoch in Einklang mit dieser
Lage zu bringen und nunmehr mit seinen Differenzierungskinsten zu spielen
beginnen. Er wird also etwa in das Gesetz Ausnahmen hineininterpretieren,
die er, wenn es im ndchsten Fall nicht so recht palt, partiell wieder zurlick-
nehmen mufd und mit Hilfe solcher sich immer mehr verfeinernden und all-
mahlich ausufernden Kasuistik schlieflich in eine Art Kadijustiz geraten. Von
einem halbwegs klaren, Ubersichtlichen Bau des Rechts, geschweige einem
System bleibt schliellich nichts mehr Ubrig oder allenfalls ein System, das nur
noch seinem Erfinder als eine Art Glasperlenspiel zur Spielwiese bereitsteht,
fr andere aber nicht mehr durchschaubar oder gar handhabbar ist. Auch inso-
weit kann die Verwaltungsgerichtsbarkeit einen Beitrag zur Entfeinerung und
Entschlackung leisten.

Der Richter muld sich darliber im klaren sein, daf er mit scheinbar besonders
gerechten, aber schliellich geradezu systemzerstdrenden Einzelfallentschei-
dungen oft auch den Normgeber zu Aktivitdten veranlaldt. Dieser - flir System-
bildung ohnehin kaum in der Lage und oft eher systemwidrig tatig - vollzieht
Schwankungen der Rechtsprechung manchmal nach oder korrigiert sie. Das
alles erweist sich flir den Bau des Rechts insgesamt als zerstorerisch. Am
Ende bleibt eine Mixtur aus unlbersichtlicher Rechtsprechung und unklarer
Normgebung, also ein gelindes Chaos zurlick. Flr einen angemessenen
Gesetzesvollzug durch die Verwaltung bleibt dann nicht mehr viel Raum. Nor-
men werden aber grundsatzlich zu dem Zweck erlassen, auch vollzogen zu
werden. Eine Auslegung von Gesetzen, die deren Vollzug wesentlich
erschwert oder gar verhindert, also zu einer “anwendungsfeindlichen Ge-
setzesanwendung” fihrt®8, kann nicht richtig sein. Entweder ist eine Norm
verfassungswidrig; dann muf$ dies in dem daflir vorgesehenen Verfahren fest-
gestellt werden. Oder aber die Norm mufR vollzogen werden aufgrund einer
Auslegung, die dies mit Mitteln und einem Aufwand ermoglicht, die der Sache
angemessen sind. Das ist nicht nur nobile officium und Ausflufd eines durch-
aus erwinschten richterlichen self-restraint. Vielmehr ist es Rechtspflicht der
Gerichte, welche den Kompetenzvorrang der Verwaltung, die die verfassungs-
rechtlich fundierte Verantwortung fiir einen wirksamen Gesetzesvollzug tragt,
zu respektieren haben?®,
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Wesentlich zu einem wirksamen Gesetzesvollzug kann und muR die Verwal-
tungsgerichtsbarkeit auch dadurch beitragen, daRk sie - wie die Verwaltung -
zligig entscheidet. Denn die Verwaltung muR gerade fir einen zligigen Geset-
zesvollzug bald wissen, woran sie ist, was sie zu tun und zu lassen hat. Frei-
lich kann keine Rede davon sein, daR ein sog. kurzer ProzeR gemacht werden
misse. Aber es darf nicht vorkommen, dal? sich Prozesse manchmal in einer
Instanz ohne ersichtlichen Grund Uber Jahre hinschleppen und zu allem Uber-
flulk die Beteiligten nach Verkindung des Urteils oft noch Monate auf dessen
Zustellung warten missen. Manchmal hat man den Eindruck, daRk die Zwei-
Wochen-Frist des § 117 Abs. 4 VwGO fUr die Abfassung des Urteils bei Ver-
waltungsrichtern noch immer zu den grofRen Unbekannten gehért. Diese
unangemessene Verzégerung auch bei der Urteilsabsetzung hat viele Griinde:
Es wird zu viel, gelegentlich bis hin zur Geschwatzigkeit geschrieben. Es
besteht eine offenbar unausrottbare Zitiersucht, die viele Urteile mit ebenso
Uberflissigen wie endlosen Zitatgirlanden schmiickt. Die Wissenschaftsgldu-
bigkeit vieler Richter fihrt zu dem Bestreben, Probleme zu suchen und
Rechtsfragen oft nur pseudowissenschaftlich aufzubldhen, sodal® man gele-
gentlich an Ludwig Thoma erinnert wird, der schon vor Zeiten bekannt hat, er
habe “stets unsere Richter bewundert, weil sie Uber alle Dinge mit der glei-
chen Sachkunde urteilen und nicht selten das finden, an was niemand
dachte”. Weiter dirfte das Bemiihen, alles mit der gleichen Griindlichkeit sehr
gut zu machen, und die nicht sonderlich entwickelte Fahigkeit, zwischen
Wichtigem und Unwichtigem zu unterscheiden, manch Scherflein zur Uber-
l&nge von Verfahren und Urteilen beitragen.®° Nicht zuletzt sei - mit aller Vor-
sicht, weil man mit diesem Hinweis zu leicht miRverstanden werden kann -
davor gewarnt, der Chimére der absoluten Gerechtigkeit nachzujagen. Eine
absolute Gerechtigkeit gibt es nicht und ist jedenfalls fir uns Menschen nicht
erreichbar, oft bereits nicht erkennbar. Wer bestrebt ist, die Waage der
Gerechtigkeit mit erheblichem Zeitaufwand bis auf das letzte Millimeterchen
auszutarieren, wird zu keinem befriedigenden Ergebnis gelangen und bei der
Sucht nach Einzelfallgerechtigkeit mit den schon geschilderten Folgen enden.
Zwar darf sich die Verwaltungsgerichtsbarkeit beileibe nicht darauf beschran-
ken, nur evidentes Unrecht korrigieren zu wollen. Aber sie darf sich auch nicht
verzetteln, nicht “gleichsam ungefragt in eine Suche nach Fehlern eintreten”4
und sozusagen jedem Hasen nachlaufen, in dem sie den Trager eines Fehlers
wittert. Auch insoweit ist es erforderlich, zwischen Wichtigem und Unwichti-
gem zu unterscheiden. Nur dann wird es mdglich sein, geschehenes Unrecht
in angemessener Zeit und nicht erst nach vielen Jahren auszugleichen, wenn
es zu spat und letztlich wertlos ist. Wertlosigkeit ist aber das letzte, was sich
Blrger wie Verwaltung von der Verwaltungsgerichtsbarkeit wiinschen kon-
nen. Die Beobachtungszeit ist noch zu kurz, um beurteilen zu kénnen, ob die
Verwaltungsgerichtsbarkeit in den 06stlichen Bundesldndern insoweit auf
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einem guten Wege und in der Lage ist, das, was vorstehend skizziert ist, zu
beherzigen und so manche Unarten, die sich im Laufe der Jahrzehnte in die
verwaltungsgerichtliche Rechtsprechung komplizierend eingeschlichen haben,
zu vermeiden. Aus den bisher verdffentlichten Entscheidungen von Gerichten
kann man allerdings den Eindruck gewinnen, dal die Rechtsprechung schnell
ein Niveau erreicht, das dem Standard in den westlichen Bundesléandern etwa
entspricht und gleichkommt. Die Mangelrigen, die hier zumindest partiell
erhoben wurden, zeigen, dald diese Feststellung, sollte sie richtig sein, nicht
nur als Lob zu verstehen ist.

VI. Notwendigkeiten fiir Ost und West

Die vorstehenden Betrachtungen haben zwar immer wieder auf das Gebot
abgestellt, den Wiederaufbau in den dstlichen Bundeslandern durch einen
zUgigen Gesetzesvollzug zu beschleunigen, und alles zu tun, was diese Auf-
gabe erleichtert. Unversehens haben sie sich aber von diesen Besonderheiten
geldst. Das ist kein Zufall. Denn was eine Verwaltung des Mangels bendtigt,
ist nicht minder erforderlich fir eine saturierte Verwaltung wie in den westli-
chen Bundesléandern. Dies bestétigt die schon oben gewonnene Einsicht, daf}
ein gegenseitiger Lernprozel3 notwendig und flr beide Seiten erfolgverspre-
chend ist. Das Nachdenken Uber die Erfordernisse der Verwaltung in den 6stli-
chen Bundeslandern und einer Verwaltungsgerichtsbarkeit, die sich darauf ein-
stellen muf3, fordert zugleich Erkenntnisse zutage, die allgemein flr das
Verhéltnis von Verwaltung und Verwaltungsgerichtsbarkeit gelten. Sie kénnen
dazu beitragen, dieses bisweilen ein wenig gestort erscheinende Verhéltnis
auf eine solidere Grundlage als bisher zu stellen, sozusagen vom Kopf auf die
FiRe: Von der ein wenig durch Kopflastigkeit gekennzeichneten Verwaltungs-
gerichtsbarkeit auf die hoffentlich gesunden und tragfahigen Fiifte der Verwal-
tung.

Die eingangs gestellte bange Frage aber bleibt: Werden die hier, anderswo
und schon friher von anderen angestellten Uberlegungen viel bewirken kén-
nen? Wird die schwerféllige Karawane ihren Weg in aller Behabigkeit weiter-
ziehen, moégen die Hunde auch bellen? Skepsis, schon friher und auch von
anderen ausgesprochen, ist angezeigt. Aber sie ist bekdmmlicher und leichter
zu ertragen als eine Euphorie, die - wie gerade die Erfahrungen der letzten
Jahre lehren - zu Enttduschungen fihren mufs. Dieser Gefahr ist eine Skepsis
nicht so sehr ausgesetzt, die ein nur maBiges Gelingen einkalkuliert und ein
Mehr an hoffnungsvollen Erwartungen keineswegs ausschliel3t.
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Anmerkungen

1

Die Fulnoten wollen speziell Interessierten weiterflihrende Hinweise
geben. Der “Normalleser” sollte keinen Blick darauf verschwenden.

Ich halte die Bezeichnung als dstliche Bundeslédnder fir zutreffender und
angemessener denn die Ubliche als neue Bundeslander.

Vgl. z.B. die Aufsatzsammlung von C. H. Ule unter dem Titel “Verwaltung
und Verwaltungsgerichtsbarkeit” (1979), die immer wieder um diese The-
matik kreisenden Arbeiten von Fritz Wermner (vgl. die Sammlung “Recht und
Gericht in unserer Zeit"”, hrsg. von K. A. Bettermann und C. H. Ule, 1971,
z.B. S. 165, 176, 289, 304), die Referate und die Diskussion der Staats-
rechtslehrer zum Thema “Verwaltungsverantwortung und Verwaltungsge-
richtsbarkeit” in VVDStRL 34 (1975), S. 145 ff. Aus neuester Zeit schlieRlich
knapp, klar und deutlich E. Franfen, Verwaltungsgerichtsbarkeit im verein-
ten Deutschland, Ansprache zur Errichtung des Séchsischen Oberverwal-
tungsgerichts am 2.12.1992, SachsVBI. 1993, 35 (36 f.). Vgl. weiter die
unzéhligen Verdffentlichungen zu Fragen der richterlichen Kontrolldichte
und zum unbestimmten Rechtsbegriff, die letztlich das Verhaltnis von Ver-
waltung und Verwaltungsgerichtsbarkeit betreffen, z.B. E. FranRen,
{Un}bestimmtes zum unbestimmten Rechtsbegriff, in Festschrift fir Zeid-
ler, 1987, S. 429, und Sendler, Skeptisches zum unbestimmten Rechtsbe-
griff, in Festschrift fir Ule, 1987, S. 337; neuestens H. Goerlich, Ermessen
und unbestimmter Rechtsbegriff - oder: Verwaltungskultur und Rechtskon-
trolle in den neuen Bundeslandern, ThirVBI. 1993, 1. Vgl. ferner Referate
und Diskussionen auf dem Géttinger Symposion 1985 Uber “Die 6ffentliche
Verwaltung zwischen Gesetzgebung und richterlicher Kontrolle” (Hrsg.
Gotz/Klein/Starck) sowie dazu Sendler, Die dffentliche Verwaltung zwischen
Scylla und Charybdis, NJW 1986, 1084 ff. Verschiedene Beitrédge in der
soeben erschienenen Festschrift fir Konrad Redeker befassen sich eben-
falls mit dieser Problematik. Vgl. schlieRlich die Schrifttumsibersicht zu Ver-
waltung und Verwaltungsgerichtsbarkeit bei C. H. Ule, VerwaltungsprozeR-
recht, 9. Aufl. 1987, S. 6.

Tettinger, Rechtliche Grundlagen einer ""Verwaltung des Mangels” in den
neuen Bundeslandern, DOV 1993, 236. Ubrigens gab es auch in den westli-
chen Bundeslandern bereits eine eher aus dem Uberfluk geborene “Ver-
waltung des Mangels”; vgl. dazu W. Berg in: Der Staat, 1976, S. 1 ff.

Eberhard Laux, in: Verwaltung im Ubergang - Vom zentralen Verwaltungs-
staat in die dezentrale Demokratie. Ein Cappenberger Gespréch, 1991, S. 73.
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So mit guten Grinden W. Berg, VVDStRL 51, 1992, S. 46 (77).Vgl. weiter
M. Rommel, Kommunalpolitik im Zeichen der Wiedervereinigung, 1993,
S. 2 zur Ubertriebenen Verrechtlichung der Lebenssachverhalte und Justitia-
bilitdt von Verwaltungsentscheidungen. ,Es wird immer schwerer, etwas
zu tun, und immer leichter, etwas zu verhindern.” Vgl. schlieRlich die Uber-
legungen von R. Herzog, dem friheren Prasidenten des Bundesverfas-
sungsgerichts, ,,0ob wir in der alten Bundesrepublik, das Bundesverfas-
sungsgericht eingeschlossen, da und dort etwas des Guten zuviel getan
haben und solche Ubertreibungen daher korrigieren sollten.” (Germania
restituta, hrsg. von J. Burmeister u. a., 1993, S. 171, ferner S. 180); &hnlich
P. Héberle a.a.0., S. 176 f. und J. Isensee S. 178 f.

So Isensee, VVDStRL a.a.0. (Fn. 6), S. 137.
Vgl. Berg (Fn. 8}, S. 77 Fn. 75.

Vgl. dazu Sendler, Eigentumsgarantie in der Verfassungsdebatte, Zeitschrift
fur deutsches und internationales Baurecht 1992, 55 (59 f.).

Siehe dazu Sendler wiederholt, zuletzt in Festschrift fir Konrad Redeker,
1993, S. 71 (86 f.) m.w. N.

Ossenblhl, 40 Jahre Bundesverwaltungsgericht, Bewahrung und Fortent-
wicklung des Rechtsstaates, DVBI 1993, 753 ff. (760). Ahnlich wie Ossenbihl
auch Carola Schulze, Probleme der Akzeptanz in den neuen Bundeslandern,
ZG 1993, S. 120, insbes. 130 f. sowie Herzog, Héaberle und Isensee (Fn. 6).

Dazu schon Sendler, Auf dem Wege zur Einheit?, in: Bitburger Gesprache,
Jahrbuch 1991/2, 1991, S. 139 (142) sowie E. FranRen, Entschlackung des
“Wohlstandsverwaltungsrechts”, DVBI.1992, 350.

Vgl. Sendler, Verwaltungsgerichtsbarkeit in der DDR - Wie kénnen wir hel-
fen?, DtZ 1990,166 (168 u.170) sowie Ders. in: Bitburger Gespréache
(Fn. 12) S.142; auch Ossenbiihl a.a.0. [Fn. 11]) beklagt, dal® “die Frage, ob
man die westdeutsche Verwaltungsrechtsordnung, die auf einem bestimme-
ten Humus gewachsen ist, ohne weiteres auf einen vollig anders gearteten
Boden verpflanzen kann, nie grundsétzlich diskutiert worden (ist)”. Ahnlich
auch Goerlich, a.a.0. [Fn. 3]), S. 1, der sich ein "Zwischenrecht” gewlnscht
hatte.

FranBen a.a.0. [Fn. 12]); das war schon mein deutlich, freilich erfolglos aus-
gesprochenes Anliegen bereits im Jahre 1979; vgl. Sendler, Normenflut und
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21

22

23

24

25

26

27

Richter, ZRP 1979, S. 227 und wird auch von Herzog, Haberle und Isensee
(Fn. 6) gefordert.

FranfRen in seinem GrulBwort zum Verwaltungsrichtertag 1992 in DVBI.
1992, 466 und SachsVBI. 1993, S. 37; vgl. auch Thilo Ramm in NJW 1989,
S. 15694 (1596), der dem Bundesverfassungsgericht eine “unglickselige
Ideologie der Einzelfallgerechtigkeit” nachsagt.

So aber OVG Minster in BauR 1992, S. 749. Das Bundesverwaltungsge-
richt hat dieses Urteil wegen Irrevisibilitét leider sogar bestatigt (bestétigen
muUssen?), vgl. Beschiuld vom 8.7.1992 — 4 NB 20/92 - in NVwZ-RR 1993,
262. Vgl. zu einem dhnlichen Fall Herzog (Fn. 6) S. 180, der ausdricklich
von ,Ubertreibung” spricht.

Vgl. schon Sendler (Fn. 14}, S. 229. Isensee (Fn. 6) S. 179 spricht in durch-
aus vergleichbarem Zusammenhang von ,einer dekadenten Gesellschaft
mit klnstlichen Problemen” und verwendet dazu noch die Vokabeln , wohl-
standsverwdhnt, Uberkompliziert, neurotisiert”.

G. Berg in BauR 1993, S. 286 (293).

Vgl. 0. Fn. 13, DtZ 1990, S. 171 f.

FAZ vom 28.4.1993, S. 5, Tagesspiegel vom 28.4.1993, S. 21.

Sendler, Teilhaberechte in der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsge-
richts, DOV 1979, 581 (586, 589).

Vgl. dazu auch Franfien, SachsVBI. 1993, S. 37.
Fn. 11, S. 760.
Gottinger Symposion (Fn. 3), S. 179.

So zuletzt im BeschluR vom 16.12.1992 - 1 BvR 167/87 - in DVBI 1993, 485
(488 zu 1l) BVerfGE 88, 40 (56).

So in dem vom Bundesverfassungsgericht zitierten Urteil des OVG Line-
burg in: DVBI 1991, 1004 (1005).

Val. Helmrich auf dem Gottinger Symposion (Fn. 3), S. 227 f.
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% Herzog, Verfassung und Verwaltungsgerichte - zuriick zu mehr Kontroll-
dichte?, NJW 1992, 2601 (2604), dort auch die im Text folgenden wortli-
chen Zitate.

2 S. 0. Fn. 25, S. 489 BVerfGE 88, 40 (61).

30 Ein erfahrener, auch im deutschen Verwaltungsrecht gut bewanderter fran-
zOsischer Verwaltungsrichter, Vizeprasident Woehrling aus Strallburg,
spricht davon, man schreibe ins Urteil, “dall man alles vollstandig nachge-
pruft hat” (vgl. J. A. Frowein, Hrsg., Die Kontrolldichte bei der gerichtlichen
Uberpriifung von Handlungen der Verwaltung, 1993, S. 305). Nachdenkens-
und utberlegenswert ist wohl auch die Beobachtung von Woehrling, es gebe
"eine Tendenz der Deutschen, sich zu ernst zu nehmen und eine Theorie ...
zu weit zu flhren”; man sollte sich hierzulande "weniger ernst nehmen”
(S. 348 f.).

31 So mit Recht Tettinger (Fn. 4), S. 236.

32 Auf sie weist Tettinger (Fn. 4), inshesondere S. 239 f. hin.

33 Tettinger (Fn. 4), S. 237.

¥ Vgl. Sendler, Méglichkeiten zur Beschleunigung des verwaltungsgerichtli-
chen Verfahrens - Zur "hausgemachten” Uberlastung der Verwaltungsge-
richte, DVBI 1982, 923. Zahlreiche Beispiele auch in dem Arbeitspapier des
Arbeitskreises flr Rechtsprechung der Gesellschaft zur Férderung der Ent-
brokratisierung: "Gefahren fir die Effektivitdt des Rechts - Richter und
Burokratisierung” - in DOV 1990, 776.

% So Tettinger (Fn. 4), S. 238.

36 BVerfGE 69, 315 (363 ff.).

¥ So J. Schwabe, DOV 1984, 387.

% Vgl. Sendler, Anwendungsfeindliche Gesetzesanwendung, DOV 1992, 181. .

39 So zutreffend Franfien (Fn. 3), S. 446 1.

40 Vgl. zu all diesen und noch mehr Punkten Sendler (Fn. 34), S. 926 ff.
41 In diesem Sinne mit Recht auch FranRen, SachsVBI. 1993, S. 37.
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Die Richter des Sachsischen Oberverwaltungsgerichts
am 1. Juli 1992

1. Senat

Vizeprasident Dr. Hans-GUnther Kohn
Richter am OVG Heinrich Waltinger
N.N.

2. Senat
Vorsitzender Richter Dr. Hans-Christian Pietsch
Richter am OVG Dr. Roland Voigt
N.N.
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Prasident Prof. Dr. Claus Meissner

Richter am OVG Dr. Jlrgen Kohl
N.N.
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