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Vorwort zur 9. Auflage

Im Verwaltungsrecht zeigt sich immer wieder in besonderem Mafe, dass abstraktes
Lehrbuchwissen noch keinen Erfolg gewihrleistet. In Priifung und Praxis kommt es
gleichermafSen darauf an, die rechtlichen Vorgaben problem- und zielorientiert auf
den Einzelfall anzuwenden. Das nunmehr bereits in 9. Auflage erscheinende Werk hat
es sich deshalb zum Ziel gesetzt, die im Verwaltungsrecht erforderlichen Kenntnisse
und Fertigkeiten von vornherein fallbearbeitungsbezogen zu vermitteln. Dieses Kon-
zept hat sich in den unterschiedlichsten Aus- und Fortbildungsveranstaltungen seit
Jahrzehnten bewidhrt und ist bestindig weiterentwickelt worden. Es ermoglicht dem
Anfinger schnell ein erfolgreiches Arbeiten und fiithrt den Fortgeschrittenen zu Sicher-
heit und Gewandtheit.

Das Werk fasst mit dem Allgemeinen Verwaltungsrecht, dem Polizei- und Ordnungs-
recht und dem Verwaltungsrechtsschutz die Kerngebiete des Verwaltungsrechts kos-
ten- und platzsparend in einem Band zusammen. Durch die Wissensvermittlung in
Form von Frage und Antwort wird der Stoff in tiberschaubare Lernschritte aufgeteilt
und eine Lernkontrolle erméglicht. Zahlreiche Fille mit Losung bieten Gelegenheit
zur Ubung und Vertiefung und machen auf priifungsrelevante Fallgestaltungen auf-
merksam. Die fiir die praktische Arbeit notwendigen Fertigkeiten werden in Anwen-
dungsproblemkreisen behandelt, die sich eingehend mit der Problemstellung, dem Auf-
bau, der richtigen Gewichtung und der Durchfithrung der Prifung bis hin zu
Formulierungsvorschligen beschaftigen.

Durch die Zerlegung in kleine Lernschritte, die anwendungsbezogene Anleitung und
die Ubungsmoglichkeiten hat sich das Buch auch in besonderer Weise als Lernunter-
lage im Fernstudium bewihrt.

Seit Erscheinen der Vorauflage hat sich die 6ffentliche Verwaltung erneut in vielfacher
Hinsicht weiterentwickelt. Der Fliichtlingszustrom und die Sicherheitslage haben zu tief-
greifenden Anderungen der fachgesetzlichen Grundlagen und zu einem erheblichen Auf-
bau der 6ffentlichen Verwaltung gefithrt, wodurch der Ausbildungs- und Fortbildungsbe-
darf stark angestiegen ist. Trotzdem werden kiinftig immer mehr Stellen im 6ffentlichen
Dienst nicht besetzt werden konnen. Umso wichtiger wird der konsequente Ausbau der
Digitalisierung der offentlichen Verwaltung. Der Bund hat mit dem Onlinezugangsgesetz
die Grundlagen fur ein zentrales Biirgerportal als Zugang zu den Verwaltungsleistungen
von Bund und Lindern geschaffen. In den Verwaltungsverfahrensgesetzen ist der vollstin-
dig automatisierte Erlass eines Verwaltungsakts ermoglicht worden. Mit der am 1. Januar
2018 in Kraft getretenen Neufassung des § 55a VwGO wird auch in der Verwaltungsge-
richtsbarkeit E-Justice vorangetrieben. Mit Wirkung zum 25. Mai 2018 wird zudem der
Datenschutz europaweit auf eine einheitliche Basis gestellt und national angepasst.

Das hat es erneut erforderlich gemacht, das Werk noch einmal durchgingig zu bearbei-
ten. Zahlreiche Anderungen von Rechtsvorschriften waren dabei zu beriicksichtigen.
Die einschligige verwaltungsrechtliche Literatur der letzten vier Jahre ist sorgfiltig
eingearbeitet worden, wodurch der Wert des Werkes als Praxishandbuch weiter gestei-
gert wird.

Zusitzlich zu den bisher schon durchgingig behandelten Landesrechten von Branden-
burg und Nordrhein-Westfalen ist jetzt auch das Berliner Landesrecht beriicksichtigt,
das auch fir Bundesbeamte als Recht des Sitzlandes der Bundesregierung in vielen
Bereichen immer wichtiger wird.

Ich winsche allen, die dieses Buch nutzen, Erfolg in der Fallbearbeitung und bin fiir
Riickmeldungen und Anregungen stets dankbar.

Briihl, im Februar 2018 Prof. Dr. Raimund Briihl
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Erster Teil: Allgemeines Verwaltungsrecht

Im Allgemeinen Verwaltungsrecht sollen die Studierenden die Grundstrukturen, -ele-
mente und -prinzipien des Verwaltungsrechts kennen lernen und sich die grundlegen-
den Fertigkeiten aneignen, die eine Fallbearbeitung auf allen Gebieten des Besonderen
Verwaltungsrechts ermoglichen.

1. Abschnitt:  Grundlagen
A. Die offentliche Verwaltung

Fragen

1. Was ist die Aufgabe der 6ffentlichen Verwaltung?

2. Welche Funktionen nimmt sie wahr, um diese Aufgabe zu erfiillen?
3. Wie kann man den Begriff der 6ffentlichen Verwaltung definieren?
4. Welche Arten offentlicher Verwaltung unterscheidet man?

Antworten

1. Aufgabe der 6ffentlichen Verwaltung

Die Aufgabe der 6ffentlichen Verwaltung besteht in der Besorgung von Angelegenhei-
ten im Interesse und zum Wohl der Allgemeinheit.

2. Funktionen der 6ffentlichen Verwaltung

Wichtige Verwaltungsfunktionen?! sind:

— die Verteidigungs- und Sicherheitsfunktion: Sicherung des Staates nach aufsen
(durch Bundeswehr, Bundespolizei, Nachrichtendienste),

— die Ordnungsfunktion: Sicherung einer guten Ordnung im Gemeinwesen (Gefah-
renabwehr aufgrund allgemeinen und besonderen Polizei- und Ordnungsrechts),

— die Betreuungsfunktion: Sicherung gegen existenzielle Risiken (Sozialversicherung,
Sozialleistungen, Arbeitsforderung usw.),

— die Dienstleistungs-/Gewahrleistungsfunktion: Erbringung oder Sicherstellung von
Leistungen, auf die die Biirger angewiesen sind (z. B. Energie und Wasser, Abfallbe-
seitigung, Bildung und Kultur),

— die politische Funktion: eigenverantwortliches Treffen gestalterischer Entscheidun-
gen (Planung, Erlass von Satzungen und Rechtsverordnungen),

— die Organisationsfunktion: Schaffung der organisatorischen Voraussetzungen, um
die nach aufSen gerichteten Funktionen erfiillen zu kénnen (Einrichtung von Ver-
waltungsstellen, Personalwirtschaft, Ablauforganisation),

1 Zu Verwaltung und Verwaltungswissenschaft siche Bogumil, Verwaltung und Verwaltungswissenschaft in
Deutschland, 2. Aufl. 2009; Bull/Mehde, §§ 1 und 9; Franz, Einfithrung in die Verwaltungswissenschaft,
2013; Joerger/Geppert, Grundziige der Verwaltungslehre, Band 1, 3. Aufl. 1983; Moltgen-Sicking/Winter,
Verwaltung und Verwaltungswissenschaft, 2018; Piittner, Verwaltungslehre, 3. Aufl. 2000; Schuppert, Ver-
waltungswissenschaft, 2000; Thieme, Verwaltungslehre, 4. Aufl. 1984; Einfithrung in die Verwaltungs-
lehre, 1995; Wimmer, Dynamische Verwaltungslehre, 3. Aufl. 2013.
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— die Fiskalfunktion: Beschaffung und Bewirtschaftung der finanziellen Mittel, um
die Verwaltungsaufgaben durchfiihren zu konnen (Steuer- und Zollverwaltung, Er-
hebung von Gebiihren, erwerbswirtschaftliche Betitigung, Beschaffungswesen).

3. Begriff der offentlichen Verwaltung

Der Begriff der 6ffentlichen Verwaltung ist mehrdeutig. Er kann verstanden werden

— im organisatorischen Sinne als Verwaltungsorganisation, d.h. als Gesamtheit der
Verwaltungstriger, -organe und sonstigen -einrichtungen,

— im materiellen Sinne als Verwaltungstitigkeit, d. h. als die Staatstitigkeit, welche
die Erfilllung von Aufgaben der 6ffentlichen Verwaltung zum Gegenstand hat,

— im formellen Sinne als Summe der von den Verwaltungsbehorden tatsachlich wahr-
genommenen Tiatigkeiten ohne Riicksicht auf ihren Charakter.

Wihrend der organisatorische und der formelle Verwaltungsbegriff durch den Bezug
auf die klar abgrenzbare Verwaltungsorganisation bestimmt sind, bereitet die Defini-
tion des Verwaltungsbegriffs im materiellen Sinne grofle Schwierigkeiten. Forsthoff?
hat treffend bemerkt, dass die Mannigfaltigkeit, in der sich die einzelnen Verrichtun-
gen der Verwaltung ausfiachern, der einheitlichen Formel spotte, weshalb die Eigenart
der Verwaltung sich zwar beschreiben, aber nicht definieren lasse. Alle Versuche, den
Begriff der offentlichen Verwaltung positiv zu definieren, vermogen daher nur auf
einzelne Aspekte typischer Verwaltungstatigkeit hinzuweisen. Damit erreichen sie
durch ihre allgemeine abstrakte Natur weder Anschaulichkeit noch klare Abgrenzung,
wie die wohl bekannteste Definition von Stober® zeigt:

,Danach bedeutet Verwaltung (Administration) so viel wie eine sinnvolle, némlich zweckge-
richtete und darum grundsétzlich planméaBige Tatigkeit zur Besorgung von Angelegenheiten.
Im Wortsinne liegt zudem, dass es sich nicht jeweils um eine einzelne Angelegenheit han-
delt, sondern um eine mannigfaltige, d. h. zeitlich andauernde Besorgung mehrerer Angele-
genheiten, und dass der Verwaltende (wie der Waltende) selbst handelnd beteiligt ist, nicht
also (wie ein Richter) als Unbeteiligter lediglich urteilt und verurteilt.”

Deshalb begntigt man sich meist mit einer Negativabgrenzung: Nach der Subtraktions-
methode werden aus dem Gesamtbereich der Staatstitigkeit die anderen Gewalten
und innerhalb der vollziechenden Gewalt der Bereich der Regierung ausgeklammert.*

,Offentliche Verwaltung ist die Tatigkeit des Staates oder eines sonstigen Tragers dffentli-
cher Gewalt, die nicht Gesetzgebung, Regierung oder Rechtsprechung ist.”

Der Wert dieser Formel besteht darin, die 6ffentliche Verwaltung in den Gesamtzusam-
menhang der Staatstitigkeit zu stellen. IThre Aufgabe ist die Vollziehung der abstrakt-
generellen Normvorgaben des Gesetzgebers im Rahmen der von der Regierung gesetz-
ten Leitlinien durch Entscheidung im Einzelfall, die gerichtlich tiberpriift werden kann.
Beispiel:
Der Gesetzgeber hat in § 3 Abs. 1 StVG fiir eine unbestimmte Vielzahl von Fillen
geregelt, dass die Fahrerlaubnisbehorde die Fahrerlaubnis zu entziehen hat, wenn
sich jemand als ungeeignet oder nicht befihigt zum Fiihren von Kraftfahrzeugen
erweist. Erlangt die Fahrerlaubnisbehorde der Stadt Koln Kenntnis davon, dass
der Autofahrer Willi Schmitz in einem Jahr mehr als fiinfzig gebiihrenpflichtige
Verwarnungen und BufSgeldbescheide wegen Parkverstoffen und Geschwindig-

2 Lehrbuch des Verwaltungsrechts, Band 1, 10. Aufl. 1973, § 1 S. 1.

3 In Wolff/Bachof/Stober/Kluth, Verwaltungsrecht I, § 3 Rn. 9.

4 Siehe nur Jellinek, Verwaltungsrecht, 3. Aufl. 1931, Nachtrag 1950, Neudruck 1966, § 11S. 6; Eblers, in:
Ehlers/Piinder, § 1 Rn. 7 ff.



1. Abschnitt: Grundlagen 6-11

keitsiiberschreitungen erhalten hat, so hat sie eine Entscheidung dariiber zu tref-
fen, ob sie ihm die Fahrerlaubnis entziehen muss oder nicht. Entzieht sie ihm die
Fahrerlaubnis, kann er gerichtlich tiberpriifen lassen, ob sein Verhalten den vom
Gesetzgeber vorgegebenen unbestimmten Rechtsbegriff der Ungeeignetheit zum
Fiihren von Kraftfahrzeugen erfiillt oder nicht und ob die Entziehung der Fahrer-
laubnis verhaltnismafig ist.

Die Schwichen der Negativdefinition liegen darin, dass die zur Abgrenzung herange-
zogenen anderen Staatsfunktionen gleichfalls keinen eindeutigen Begriffsinhalt haben.
Das Prinzip der Gewaltenteilung ist nur mit mannigfaltigen Durchbrechungen und
Uberlappungen funktionsfihig. So gehoren zu den Aufgaben der Verwaltung z. B. auch
die Rechtsetzung in Form von Rechtsverordnung und Satzung und die Kontrolle im
Wege des verwaltungsgerichtlichen Vorverfahrens. Zudem bleibt die Verwaltung selbst
durch die Negativabgrenzung als nicht weiter hinterfragte und veranschaulichte GrofSe
ubrig.

4. Arten offentlicher Verwaltung

Eine Einteilung der 6ffentlichen Verwaltung wird nach den unterschiedlichsten Krite-
rien vorgenommen.® Wichtige Differenzierungen sind:

nach den Verwaltungstrigern:

— Bundes- und Landesverwaltung

— unmittelbare und mittelbare Verwaltung
— Staats- und Selbstverwaltung

nach den Aufgaben:

— Ordnungsverwaltung
— Leistungsverwaltung
— Abgabenverwaltung
— Bedarfsverwaltung

nach den Auswirkungen:

— Eingriffsverwaltung

— pflegende Verwaltung

— wirtschaftende Verwaltung

nach der Rechtsform des Handelns:
— offentlich-rechtliche (hoheitliche) Verwaltung
— privatrechtliche (fiskalische und verwaltungsprivatrechtliche) Verwaltung

nach der Bindung an das Gesetz:
— gebundene Verwaltung

—  Ermessensverwaltung

— freie Verwaltung

B. Die Verwaltungsorganisation
Fragen

5. Was bedeuten folgende Grundbegriffe des Verwaltungsorganisationsrechts: Organisationsge-
walt, Organ, Organwalter, Behorde, Amt, Amtswalter, Hierarchie und Aufsicht, Amtshilfe?

S5 Vgl. nur Maurer/Waldhoff, § 1 Rn. 13 ff.; Eblers, in: Ehlers/Piinder, § 1 Rn. 47 ff.
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6. Wie ist die Bundesverwaltung aufgebaut?

7. Wie ist der Verwaltungsaufbau in den Lindern?

8. Welche Ziele verfolgt die Zustindigkeitsordnung und welche Arten von Zustindigkeiten
gibt es?

Antworten

5. Grundbegriffe des Verwaltungsorganisationsrechts

Organisationsgewalt

Um ihre Aufgaben erfullen zu konnen, miissen die Verwaltungstriager einen Verwal-
tungsapparat aufbauen, strukturieren und lenken.® Die Befugnis dazu bezeichnet man
als Organisationsgewalt. Sie umfasst die Kompetenz zur Bildung, Errichtung, Einrich-
tung, Anderung und Aufhebung von juristischen Personen des 6ffentlichen Rechts und
von Organen, Behorden und Amtern sowie die Bestimmung ihrer Zustindigkeiten,
ihres Binnenaufbaus, ihrer personlichen und sachlichen Ausstattung sowie ihrer Bezie-
hungen untereinander. Die Aufteilung der Organisationsgewalt auf die beiden grofSen
Verwaltungstrager, den Bund und die Linder, nimmt das Grundgesetz selbst vor in
den Artikeln 83 bis 91e. Grundsitzlich liegt die Verwaltungskompetenz danach — auch
fir die Ausfithrung von Bundesgesetzen — bei den Lindern. Der Bund darf Verwal-
tungseinheiten nur schaffen, soweit ihm das Grundgesetz das gestattet.

Organ

Verwaltungstriager sind regelmafSig juristische Personen. Als solche sind sie nicht hand-
lungsfihig. Handeln konnen nur natiirliche Personen. Die Verwaltungstriger miissen
deshalb mit natiirlichen Personen besetzte Organisationseinheiten einrichten, die fir
sie handeln. Diese Einheiten, denen durch Rechtsnorm die Wahrnehmung von Verwal-
tungsaufgaben iibertragen ist, nennt man Organe. Organe sind z. B. die Bundesminis-
terien, die Landeskriminalimter, die Kreistage und Gemeinderite, die Landritinnen
und Landrite, die Buirgermeisterinnen und Biirgermeister.

Organwalter

Organwalter sind die natiirlichen Personen, die nach auffen im Namen des Organs
auftreten. Sie sind Bedienstete des Verwaltungstriagers (vor allem Beamte und Tarifbe-
schiftigte), welche die dem Organ tibertragenen Funktionen wahrnehmen.

Behérde

Der Begriff der Behorde ist ein Schlusselbegriff des Verwaltungsrechts. Umso proble-

matischer ist es, dass dieser Begriff in einem dreifachen Sinne verwendet wird.

- Entsprechend dem allgemeinen Sprachgebrauch kann der Begriff der Behorde zu-
nichst im formellen oder organisatorischen Sinne als eine Organisationseinheit
verstanden werden, durch die der Staat oder ein anderer Rechtstrager Aufgaben
der 6ffentlichen Verwaltung erfiillt. Welche Behorden ein Verwaltungstriger einge-
richtet hat, lasst sich auf Landesebene dem jeweiligen Landesorganisationsgesetz,

6 Niher zum Verwaltungsorganisationsrecht Bull/Mehde, § 10; Burgi, in: Ehlers/Piinder, §§ 7 bis 10; Hof-
mann/Gerke/Hildebrandt, 2. Abschnitt; Maurer/Waldhoff, 6. Teil, §§ 21 ff.; Schmidt-De Caluwe, JA 1993,
77, 115 und 143; von Lewinski, JA 2006, 517; Wolff/Bachof/Stober/Kluth, Verwaltungsrecht II, 9. Teil,
§§ 79 ff. Zum Verwaltungsmanagement sieche Burkhart, Kommunales Verwaltungsmanagement, 2012;
Gourmelon/Mrof$/Seidel, Management im 6ffentlichen Sektor, 2. Aufl. 2014; Hopp/Gébel, Management
in der offentlichen Verwaltung, 4. Aufl. 2013; Nayer/Strimitzer, Handbuch des modernen Verwaltungsma-
nagements, 2013; Paulic, Verwaltungsmanagement und Organisation, 3. Aufl. 2014; Schmidt, Betriebswir-
schaftlehre und Verwaltungsmanagement, 7. Aufl. 2009; Siepmann/Siepmann, Verwaltungsorganisation,
6. Aufl. 2004; Stelkens, Jura 2016, 1013, 1272. Zur demokratischen Legitimation und Verwaltungsorgani-
sation vgl. Grof, Jura 2016, 1026.
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bei den Gemeinden und Gemeindeverbinden dem Kommunalverfassungsrecht ent-
nehmen. Behorden im organisatorischen Sinne sind z.B. die Bundesministerien,
das Statistische Bundesamt, die Landesministerien, das Landeskriminalamt, die
Kreis- und Gemeindeverwaltungen.

— Das Verwaltungsverfahrensgesetz versteht den Begriff der Behorde demgegeniiber
in einem anderen Sinne. Indem § 1 Abs. 4 VwVI{G jede Stelle, die Aufgaben der
offentlichen Verwaltung wahrnimmt, zur Behorde im Sinne dieses Gesetzes erklirt,
hat der Gesetzgeber einen materiellen oder funktionalen Behordenbegriff geschaf-
fen. Maf3geblich ist dafiir nicht die generelle Einordnung und Bezeichnung der
Stelle, sondern die konkret wahrgenommene Aufgabe. Den funktionalen Behor-
denbegriff erfullt z. B. auch der Bundesprisident, wenn er Beamte oder Richter
ernennt, der Bundestag, wenn er durch einen Untersuchungsausschuss von
Zwangsmitteln Gebrauch macht, oder ein Privatunternehmer, der 6ffentliche Auf-
gaben als Beliehener wahrnimmt.

— Die meisten fachgesetzlichen Beh6rdennamen stellen bloffe Funktionsbezeichnun-
gen dar. Es gibt keine ,,Ordnungsbehorde®, ,,StrafSenverkehrsbehorde® oder ,,Aus-
landerbehorde® im organisatorischen Sinne einer im Rechtsverkehr verselbststin-
digten Verwaltungseinheit. Die Verwendung von Funktionsbezeichnungen ist vor
allem aus zwei Griinden zweckmifSig: Erstens enthebt sie den Gesetzgeber der
umstindlichen Notwendigkeit, in jeder Vorschrift den gesamten Behordenaufbau
auffithren zu mussen. Zweitens ermoglicht sie es, die Bestimmung der Behorde im
organisatorischen Sinne einem anderen zu tiberlassen. So kann jedes Land fiir die
Ausfihrung von Bundesgesetzen eine dem eigenen Verwaltungsaufbau entspre-
chende Stelle bestimmen. Welcher Rechtstriger die Aufgabe wahrnimmt, ist dann
Ergidnzungsnormen, insbesondere Zustidndigkeitsverordnungen, zu entnehmen.

Amt

Waihrend der Begriff der Behorde die AufSenbeziehungen der 6ffentlichen Verwaltung
betrifft, hat der Begriff des Amtes den verwaltungsinternen Aufbau im Auge. Der
Amtsbegriff wird dabei sowohl aufgabenbezogen als auch personenbezogen verwen-
det. Einer Behorde im organisatorischen Sinne ist regelmifig eine Vielzahl von Aufga-
ben zugewiesen. Vor allem bei den Gemeinden und Kreisen kommt so ein breites
Aufgabenspektrum zusammen. Um allen Aufgaben gerecht werden zu konnen, bilden
die Behorden intern verschiedene Amter. Dadurch finden sich zahlreiche gesetzliche
Funktionsbezeichnungen als Amtsbezeichnungen wieder (z. B. Ordnungsamt, Ausldn-
deramt, Straflenverkehrsamt, Sozialamt).

Als Amt wird aber auch der auf eine Person zugeschnittene Aufgabenbereich bezeich-
net. Man spricht z. B. vom Amt des Biirgermeisters oder vom Amt des Datenschutzbe-
auftragten. Der Amtsbegriff spielt auch im 6ffentlichen Dienstrecht eine wesentliche
Rolle.

Vom verwaltungsinternen Amtsbegriff zu unterscheiden ist der kommunalrechtliche
Begriff des Amtes im Sinne der §§ 133 bis 140 der Kommunalverfassung des Landes
Brandenburg (BbgKVerf). Amter sind nach § 133 Abs. 1 S. 1 BbgKVerf Kérperschaf-
ten des offentlichen Rechts, die aus aneinandergrenzenden Gemeinden desselben Land-
kreises bestehen. Das Amt verwaltet und unterstutzt die amtsangehorigen Gemeinden.
Es berit sie bei der Wahrnehmung ihrer gesetzlichen Aufgaben und wirkt auf deren
Erfillung hin (§ 135 Abs. 2 BbgKVerf).

Amtswalter
Amtswalter nennt man die natiirliche Person, die ein Amt inne hat.

Hierarchie und Aufsicht
Innerhalb eines Verwaltungstragers gilt das Prinzip der hierarchischen Ordnung. Den
obersten Organen kommt die Leitungsaufgabe zu. Sie leiten durch allgemeine Weisun-
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