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Vorwort

»Herrschaft im Alltag ist Verwaltung®, hat der Soziologe Max Weber einst formuliert.
Das Verwaltungsrecht ermoglicht und begrenzt diese Herrschaft und steuert und be-
einflusst so unseren Alltag. Das Besondere Verwaltungsrecht ist besonders wichtig,
weil es die Anspruchsgrundlagen enthilt, auf die sich die Biirgerinnen und Biirger be-
rufen konnen, und die Befugnisnormen, aufgrund derer die Behorden ihre Aufgaben
erfilllen und gemaf$ derer die Gerichte die Behorden kontrollieren. Dabei ist das Be-
sondere Verwaltungsrecht, im Gegensatz zu Zivil-, Straf- und Staatsrecht, ganz we-
sentlich Landesrecht. Vor diesem Hintergrund beschreibt (und bisweilen: bewertet)
dieses Lehrbuch das Besondere Verwaltungsrecht Niedersachsens.

Wir wiinschen uns das Studienbuch in die Hiande der Studierenden der Rechtswissen-
schaft und der Rechtsreferendare, aber auch Verwaltungsbeamten, Richtern und
Rechtsanwilten soll es ein zuverldssiger Ratgeber sein. Die Zielgruppe der Studieren-
den hat die Auswahl der Rechtsgebiete bestimmt, die wir behandeln. In den Juristi-
schen Examina und der Groflen Ubung bilden das Polizei- und Ordnungsrecht, das 6f-
fentliche Baurecht und das Kommunalrecht mit dem dazugehorigen Verfahrensrecht
und den europarechtlichen Beziigen den Priifungsstoff im Pflichtfach. Abschnitte zu
den landesrechtlichen Besonderheiten des Verwaltungsverfahrensrechts, der Landes-

verfassung sowie der Verwaltungsorganisation Niedersachsens runden das Lehrbuch
ab.

Nachdem die ersten beiden Auflagen im Kreis der Leserinnen und Leser genauso
wohlwollend wie bei den Rezensenten aufgenommen worden sind, legen wir hiermit
die dritte, durchgingig aktualisierte Auflage vor. Sie ist auf dem Stand vom Dezember
2019. Im Vergleich zur Vorauflage haben sich Anderungsbedarfe vor allem durch
Neuregelungen im Bereich des Polizei- und Ordnungsrechts sowie des Baurechts erge-
ben. Herausgeber und Autoren danken den am Entstehen des Studienbuchs beteiligten
Hilfskriften und Mitarbeitern fiir ihre engagierte und zuverlissige Zuarbeit. Wir freu-
en uns tiber Anregungen, Hinweise und Kritik zu diesem Buch wie zu den einzelnen
Beitrdgen gleichermafSen. Sie erreichen uns am besten elektronisch (Is-hartmann@uni-
osnabrueck.de, heike.jochum@hemmelrath-law.com, mehde@jura.uni-hannover.de,
sekretariatmann@jura.uni-goettingen.de).

Gottingen, Hannover und Osnabriick, im Februar 2020 Die Herausgeber
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§ 2 Verwaltungsorganisation
von Prof. Dr. Veith Mehde

Literatur: Brandt, in: ders. (Hrsg.), Staats- und Verwaltungsrecht fiir Niedersachsen, 2002,
S. 145 ff.

I. Verfassungsrechtliche Vorgaben fiir die Verwaltungsorganisation

Der Aufbau wie das konkrete Erscheinungsbild der Verwaltung insgesamt sind das Er-
gebnis unterschiedlicher Rechtsvorschriften, aber auch sonstiger regierungs- oder be-
hordeninterner Entscheidungen. Die grundlegenden Vorgaben fir die Verwaltungsor-
ganisation ergeben sich aus dem Grundgesetz, aber auch aus der Verfassung des Lan-
des Niedersachsen (NV). Einige dieser zu beachtenden Vorgaben folgen aus beiden
verfassungsrechtlichen Ebenen gleichermafSen.

1. Das Land Niedersachsen im System des Exekutivfoderalismus

Prigend fiir die Verwaltungsorganisation ist zunichst die Rolle der Liander im Staats-
aufbau der Bundesrepublik und in der grundgesetzlichen Kompetenzverteilung. Die
Liander sind schon frith in der Geschichte der Bundesrepublik vom Bundesverfas-
sungsgericht als Staaten anerkannt worden.! Vor diesem Hintergrund ist es selbstver-
standlich, dass sie auch die Staatsfunktionen der Legislative, Exekutive und Judikative
vorsehen. Von diesen drei Staatsgewalten werden einer — der Exekutive — vom Grund-
gesetz besonders klar bestimmte Aufgaben zugewiesen: Die Landesexekutive ist so-
wohl bei der Gesetzesentstehung wie auch beim Vollzug der Bundesgesetze angespro-
chen. Die Mitwirkung an der Entstehung der Bundesgesetze erfolgt tiber den Bundes-
rat, der gemidfS Art. 51 Abs.1 S.1 GG aus Mitgliedern der Regierungen der Lander
besteht. Damit ist die Exekutive des Landes — auch wenn der Bundesrat die Gesetze
nicht selbst verabschiedet (vgl. Art. 77 Abs.1 S.1 GG), sondern nur uber Einspruch
oder Zustimmung Einfluss nehmen kann - in den Prozess der Gesetzgebung auf Bun-
desebene eingebunden. Der neben der Regierung zweite Teil der Exekutive — die Ver-
waltung — ist in den Art. 83 ff. GG angesprochen. Danach gilt als Grundregel, dass die
Bundesgesetze von den Lindern, also der Landesverwaltung, ausgefiihrt werden
(Art. 83 GG), wenn das GG nicht etwas Anderes vorschreibt oder ermoglicht.

Das GG vertraut mit anderen Worten darauf, dass die Gesetzesbindung stark genug
ist, um auch in den Fillen eine zuverlissige Anwendung des Bundesrechts zu gewihr-
leisten, in denen die Landesregierung, deren Minister an der Spitze der Verwaltungs-
hierarchie stehen, sich im Bundesrat gegen das jeweilige Gesetz gewandt haben. Der
Bund nimmt die Linder in die Pflicht, die Gesetze in einer Weise anzuwenden, als hit-
ten diese sie selbst erlassen. Das Land unterliegt dabei einer Rechtsaufsicht der Bun-
desregierung (Art. 84 Abs. 3 und 4 GG), die in der Praxis aber ohne ersichtliche Rele-
vanz geblieben ist. Starker ist die Einwirkungsmoglichkeit des Bundes, wenn im GG
ausdriicklich eine Bundesauftragsverwaltung angeordnet ist. Dann kann die Bundesre-

1 BVerfGE 1, 14 (34).
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gierung nicht nur die Recht-, sondern auch die Zweckmafigkeit des Verwaltungsvoll-
zugs uberpriifen (Art. 85 Abs.4 S.1 GG) und dabei auch Weisungen erteilen (Art. 85
Abs. 3 GG).

Fir die Lander folgt aus dieser Verpflichtung zur Ausfithrung der Bundesgesetze nicht
nur eine Verantwortung fiir die Finanzierung der von der Verwaltung aufgrund von
Bundesgesetzen gewihrten Leistungen (vgl. Art. 104a GG), sondern auch die Notwen-
digkeit, fur eine Verwaltung zu sorgen, die in der Lage ist, die ihr Ubertragene Aufga-
be zu erledigen. Mochte das Land fiir einen bestimmten Sachbereich keine eigenen Be-
horden fur das gesamte Gebiet des Landes aufbauen, so bleibt die Moglichkeit, das zu
tun, was dem Bund untersagt ist (Art. 84 Abs. 1 S.7, 85 Abs.1 S.2 GG), nimlich die
Aufgabe den Kommunen zu iibertragen. Die Folge ist dann allerdings die Verpflich-
tung zur Ubernahme der Kosten (Art. 57 Abs. 4 NV).

2. Der Verwaltungsabschnitt in der NV

Der siebte Abschnitt der NV (Art. 56 ff.) enthilt die Regelungen tiber die Verwaltung.
Art. 56 macht deutlich, dass die Verwaltung des Landes aus den Ministerien und den
nachgeordneten Behorden besteht. Die kommunale Selbstverwaltung sowie die den
Kommunen vom Land tibertragenen Aufgaben sind im selben Anschnitt in Art. 57 ff.
NV angesprochen. Die Kommunen sind danach Korperschaften, denen das Recht der
Selbstverwaltung zukommt, denen vom Land aber bei entsprechender finanzieller
Kompensation Aufgaben iibertragen werden konnen. Weitere Vorgaben betreffen den
offentlichen Dienst, also die Beschiftigten in der offentlichen Verwaltung (Art. 60 f.
NV). Art. 60 NV ist im Wesentlichen dem Art. 33 Abs. 4 GG nachgebildet.> Zu den
hoheitlichen Befugnissen, die danach regelmafSig Beamten tibertragen werden miissen,
gehort jedenfalls einseitiges grundrechtsrelevantes Verwaltungshandeln.> Dem Landes-
beauftragten fir den Datenschutz ist ein eigener Artikel gewidmet (Art. 62 NV), in
dem dessen Unabhingigkeit festgeschrieben (Abs. 3) und geregelt ist, dass er nicht,
wie sonstige Landesbedienstete, von der Exekutivspitze ernannt, sondern vom Land-
tag mit Zwei-Drittel-Mehrheit gewahlt werden muss (Abs. 2).

An der Spitze der Exekutive steht die Landesregierung mit den jeweils fachlich zustin-
digen Ministern. Die NV bringt das eher unprizise in der Formulierung zum Aus-
druck, die Landesregierung tibe ,,die vollzichende Gewalt aus“ (Art.28 Abs. 1 NV).
Diese Formulierung zielt erkennbar auf die Abgrenzung von Judikative und Legislati-
ve, blendet aber die Verkniipfung von Regierung und Verwaltung, die gemeinsam die
Exekutive bilden, zunichst aus. Die weiteren Vorgaben des Abschnitts tiber die Lan-
desregierung thematisieren dies dann aber auch. Die Landesverfassung unterscheidet
im Ubrigen sehr genau zwischen den Aufgaben des Ministerprisidenten, der jeweili-
gen Minister und der Landesregierung als Kollegialorgan.*

Am Anfang der einschligigen Vorschriften der NV steht die Frage, wie die Exekutiv-
spitze ins Amt kommt: Der vom Landtag gewihlte (Art. 29 Abs. 1, 30 Abs. 2 NV) Mi-

2 Vgl. dazu Nds. StGH NdsVBL. 1996, 184 (189); NdsVBL. 2009, 77 (81).
3 Nds. StGH NdsVBI. 2009, 77 (82).
4 Epping, in: Butzer/Epping ua (Hrsg.), NV, Art. 28, Rn. 15.
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nisterprasident beruft die Minister (Art. 29 Abs. 1 NV). Anders als nach dem GG be-
darf die aus dem Ministerprisidenten und den Ministern gebildete (Art.28 Abs.2
NV) Landesregierung ,zur Amtsiibernahme der Bestitigung durch den Landtag*“
(Art. 29 Abs.3 NV). Die Minister leiten innerhalb der vom Ministerprisidenten be-
stimmten Richtlinien ihre Geschiftsbereiche ,,selbstindig und unter eigener Verant-
wortung® (Art. 37 Abs. 2 NV). Uber die Organisation der 6ffentlichen Verwaltung be-
schlieSt allerdings die Landesregierung als Kollegium (Art. 38 Abs. 1 NV). Vorausset-
zung ist nach der Vorschrift, dass dazu kein Gesetz erforderlich ist. Dies wiederum ist
nun der Ansatzpunkt fiir die Vorschrift des Art. 56 Abs. 2 NV, dem zufolge bestimmte
Fragen des Aufbaus der Landesverwaltung durch Gesetz entschieden werden miissen
(dazu Rn. 10).

3. Allgemeine Vorgaben aus NV und GG
a) Gesetzesvorbehalt/Wesentlichkeitslehre

Der heutzutage in der Regel aus dem Rechtsstaatsprinzip hergeleitete Vorbehalt des
Gesetzes verlangt eine gesetzliche Ermichtigungsgrundlage fiir alle Mafinahmen, die
in Grundrechte eingreifen, die Wesentlichkeitslehre erweitert dies unter dem Gesichts-
punkt der demokratischen Legitimation auf alle wesentlichen Entscheidungen, wobei
keine vollstindige Beschriankung auf grundrechtsrelevante Mafinahmen erfolgt. Daher
konnen auch rein organisationsrechtlich relevante Entscheidungen grundsitzlich von
der Notwendigkeit einer gesetzlichen Regelung umfasst sein. Als einen solchen Fall
kann man etwa die Trennung von Justiz- und Innenministerium ansehen. Der Nord-
rhein-Westfélische Verfassungsgerichtshof hat eine Zusammenlegung dieser beiden
Ministerien ohne gesetzliche Grundlage fir mit der Wesentlichkeitslehre unvereinbar
gehalten.’ Die entsprechende Entscheidung hat fiir Niedersachsen keine unmittelbare
rechtliche Wirkung. Im Allgemeinen orientieren sich die Landesverfassungsgerichte
aber sehr stark an der Rechtsprechung der jeweils anderen, so dass ein faktischer, mit-
telbarer Einfluss besteht, der eine solche Zusammenlegung jedenfalls als heikel er-
scheinen liefe.

Man spricht in diesem Zusammenhang auch von einem ,,institutionellen Gesetzesvor-
behalt“,° also einem solchen, der nicht bei Grundrechtseingriffen einschligig ist, son-
dern bei organisationsrechtlichen Mafinahmen relevant wird. Die Details, insbesonde-
re die genauen Voraussetzungen, unter denen er greift, sind allerdings bis heute nicht
eindeutig herausgearbeitet worden. Praktisch diirfte er in Niedersachsen nicht zur An-
wendung kommen. Die NV enthilt nimlich Regelungen, die einen Riickgriff auf diese
allgemeinen Prinzipien zwar nicht normsystematisch ausschlieffen, wohl aber in der
Regel unnotig machen, da sie die Rolle des Parlaments innerhalb des von Art.28
Abs. 1 S.1 GG gesetzten Rahmens ausgestalten und die Voraussetzungen, unter denen
eine gesetzliche Regelung erforderlich ist, vergleichbar streng sind.”

5 NW VerfGH NJW 1999, 1243 ft.
6 Vgl. dazu Waechter, in: Butzer/Epping (Hrsg.), NV, Art. 56, Rn. 23.
7 Vgl. auch Waechter, in: Butzer/Epping (Hrsg.), NV, Art. 56, Rn. 24.
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So legt Art. 56 Abs. 2 NV die fir Niedersachsen verbindliche Aufteilung von Zustin-
digkeiten des Landtags auf der einen und der Exekutivspitze auf der anderen Seite
fest. Der ,,allgemeine Aufbau“ sowie ,,die raumliche Gliederung der allgemeinen Ver-
waltung® sind danach durch den Gesetzgeber zu bestimmen. Dem Gesetzgeber obliegt
damit vor allem die Entscheidung iiber grundsitzliche Fragen.® In Niedersachsen als
groflem Flichenland ist nachvollziehbarer Weise dariiber hinaus gerade auch das The-
ma der raumlichen Aufteilung von besonderem Interesse. Aus der Vorschrift folgt im
Ergebnis, dass alle nicht unter Art. 56 Abs.2 NV fallenden Fragen des Verwaltungs-
aufbaus von der Exekutive entschieden werden konnen. Nach Art. 56 NV besteht —
anders als nach anderen Landesverfassungen — keine Verpflichtung zur Regelung der
Behordenzustindigkeiten durch Gesetz.” Der Gesetzgeber hat dennoch in einer Reihe
von Fillen die Entscheidung tiber die Zustindigkeit der Behorden getroffen: Zwar be-
steht — anders als in einer Reihe von Bundeslindern — in Niedersachsen traditionell
kein allgemeines Organisationsgesetz, Fragen des relevanten Verwaltungsaufbaus sind
aber in vielen Fillen in den jeweiligen fachlich einschligigen Landesgesetzen gere-
gelt. 0

b) Demokratische Legitimation

Art.2 Abs. 1 S.1 NV wiederholt die Formulierung des Art. 20 Abs. 2 S. 1 GG. Danach
geht alle Staatsgewalt vom Volke aus. Zu dieser Staatsgewalt, die sich auf das gesamte
Staatsvolk zuriickfithren lassen muss, zihlen BVerfG'' wie Nds. StGH'2 | alles amtli-
che Handeln mit Entscheidungscharakter®. Es ist vor diesem Hintergrund selbstver-
stindlich, dass sich auch das Verwaltungshandeln an diesem Mafstab messen lassen
muss. Konkret wird damit auf verschiedene Legitimationsmechanismen Bezug genom-
men'3: Einerseits die Bindung an Gesetze und die Moglichkeit der Weisung durch Mi-
nister, die dem Parlament gegeniiber direkt verantwortlich sind (sachlich-inhaltliche
Legitimation), andererseits eine ununterbrochene Legitimationskette (personelle Legi-
timation), nimlich die Ernennung von Amtstrigern durch Minister, die unmittelbar
dem Parlament verantwortlich sind, oder mit deren Zustimmung. Wird bei einer be-
stimmten Organisationsform durch das Zusammenwirken der verschiedenen Mecha-
nismen nicht ein bestimmtes — hinreichendes — Legitimationsniveau erreicht, so ist das
Gesetz, welches die Organisation errichtet, als verfassungswidrig anzusehen.'*

Il. Ebenen der Verwaltung
1. Ministerialverwaltung — oberste Landesbehérden

Die Bezeichnung als ,,oberste“ in Abgrenzung zu den ,,oberen® Landesbehorden ist
mehr als nur ein Wortspiel. Der Begriff ,,oberste Behorde“ ist bundesgesetzlich be-
stimmt. Gemifs § 73 Abs. 1 S.2 Nr. 2 VwGO entfillt der Devolutiveffekt, also die Zu-

8 Waechter, in: Butzer/Epping (Hrsg.), NV, Art. 56, Rn. 24.
9 BVerwGE 120, 87 (97).
10 Brandt, in: ders./Schinkel (Hrsg.), Staats- und Verwaltungsrecht fiir Niedersachsen, 2002, S. 145 (151).
11 BVerfGE 83, 60 (73).
12 Nds. StGH NdsVBL. 2009, 77 (85).
13 Dazu Nds. StGH NdsVBIL. 2009, 77 (85) mit Nachweisen aus der Rechtsprechung des BVerfG; vgl. Nds.
StGH NdsVBI. 1996, 184 (188f.).
14 Vgl. etwa Nds. StGH NdsVBL. 2009, 77 (84 ff.); VerstofS verneint in Nds. StGH NdsVBI. 1996, 184 (188).

Mehde 59

10

n

12



13

14

https://www.nomos-shop.de/43032

§ 2 Verwaltungsorganisation

standigkeit der nachsthoheren Behorde fiir das Widerspruchsverfahren, wenn diese
nichsthohere Behorde eine oberste Landesbehorde ist. Damit werden vor allem die
Ministerien von der Aufgabe des Erlasses von Widerspruchsbescheiden befreit. Wie
obere Landesbehorden (dazu im nichsten Absatz) sind sie fiir das Gebiet des gesam-
ten Landes zustindig, sind als Behorden also nicht regional unterteilt. Ministerien ha-
ben aber in erster Linie die Funktion, politische Entscheidungen vorzubereiten und
den Minister/die Ministerin zu unterstiitzen. Man geht davon aus, dass sie in der Re-
gel keine Einzelfille in der Verwaltung zu entscheiden haben sollen. In der Praxis ist
das auch tatsdchlich die Ausnahme. Allerdings sind in Niedersachsen durch die Ab-
schaffung der Bezirksregierungen (vgl. Rn.26) Verwaltungsaufgaben insgesamt deut-
lich niher an die Ministerien ,,herangeriickt®. So ist etwa die Kommunalaufsicht iiber
die Landkreise und kreisfreien und groflen selbststindigen Stidte nunmehr in der
Hand des Innenministeriums (§ 171 Abs. 1 NKomVG). Das Ministerium erldsst ge-
geniiber diesen Kommunen folglich durchaus auch Verwaltungsakte.

Die Zahl der Ministerien und ihre konkreten Zustandigkeiten beruhen auf politischen
Entscheidungen, die rechtlich kaum vorgeprigt sind. Dennoch sind der Zuschnitt und
die Aufgaben der Ministerien in Niedersachsen recht stabil."> Auch gibt es in dieser
Hinsicht grofle Ahnlichkeiten zwischen den verschiedenen Lindern. Das ist wohl eine
Folge der im Wesentlichen gleichgelagerten Aufgaben nach dem GG. Grundsitzlich
gibt es ein Bemiihen, fiir jede — jedenfalls der zentralen — dieser Aufgaben auch ein zu-
stindiges Ministerium zu haben. Da Gesetze ja in der Regel in den Ministerien vorbe-
reitet werden, betrifft das zunichst die den Liandern nach dem GG zustehenden Ge-
setzgebungskompetenzen. Auch in den Bereichen, in denen es keine oder nur die Bun-
desgesetze ausfiillende Gesetzgebungskompetenzen gibt, ist zu beachten, dass den
Lindern gemafl Art.83ff. GG grundsitzlich die Verwaltungskompetenz zukommt.
Dafiir muss eine Vielzahl von Behorden vorgehalten oder jedenfalls beaufsichtigt wer-
den. Daher ist es auch bei den den Landern gemafs Art. 83 ff. GG zukommenden Ver-
waltungskompetenzen in der Regel zwangslaufig, eine Zustindigkeit bei einem Minis-
terium zu begrinden, das die nachgeordneten Behorden tiberwacht.

Vor diesem Hintergrund sind die klassischen Ministerien in den Lindern die fiir Inne-
res (im Allgemeinen mit der Zustindigkeit fiir Polizei, Kommunales und Personalan-
gelegenheiten), Kultus (mit der entsprechenden Zustindigkeit fur die Schulen), Wis-
senschaft (da die Linder im Allgemeinen Trager der Hochschulen sind und tiber die
Gesetzgebungs- wie Verwaltungszustindigkeit verfigen). Da die Liander gemafs
Art. 109 Abs. 1 GG in ihrer Haushaltswirtschaft selbststindig sind, ist es geradezu
zwangsldufig, dass es auch ein fiir die Finanzen zustindiges Ministerium geben muss.
Von der Notwendigkeit eines solchen Ministeramtes geht die NV ganz selbstverstand-
lich aus (Art. 67 Abs. 1 S.1, 69 NV). Bei der Justiz gibt es insoweit noch eine Beson-
derheit, als nicht die Art. 83 ff. GG, sondern vielmehr die Art. 92 ff. GG einschligig
sind. Der Bund ist danach im Bereich der Justiz nur durch die obersten Bundesgerichte
sowie durch das Bundesverfassungsgericht titig. Im Ubrigen sind die Gerichte solche

15 Vgl. etwa die Darstellung bei Brandt, in: ders./Schinkel (Hrsg.), Staats- und Verwaltungsrecht fiir Nieder-
sachsen, 2002, S. 145 (154 ff.).
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des Landes. Das Land stellt also die Richterinnen und Richter ein (vgl. Art. 51 Abs. 1
und 3 NV) und muss folglich fiir eine angemessene Finanzierung sowie Verwaltung
der Justiz sorgen.

Auch das Abstimmungsverhalten im Bundesrat muss vom Land vorbereitet und eine
entsprechende fachliche Kompetenz in den Ministerien vorgehalten werden. Insofern
ist selbstverstindlich, dass es Ministerien mit Zustindigkeiten fir Umwelt, Landwirt-
schaft, Soziales, Wirtschaft und Verkehr gibt, obwohl die Gesetzgebungskompetenz in
diesen Bereichen ganz dominierend beim Bund oder der Europiischen Union liegt.
Viele der genannten Aufgabenbereiche stehen fiir Oberthemen, unter die eine Reihe
von Einzelaufgaben zu subsumieren sind. Man kénnte auch noch nennen: Integration,
Gleichstellung, Familien, Verbraucherschutz, Sport, Kunst. Die genannten Themen
sind heutzutage von allgemein anerkannter Wichtigkeit, ohne dass notwendigerweise
Ministerien mit einer ausschlieflich fiir sie bestehenden Zustindigkeit existieren. Wie
diese Aufgaben Ministerien zugeordnet werden, wie die Detailaufteilung ist und ob
ggf. bestimmte Aufgaben in einzelnen Ministerien zusammengefiihrt werden, sind Fra-
gen der politischen ZweckmafSigkeit.

2. Sonstige Landesbehdrden

Einigen Ministerien sind Landesoberbehorden zugeordnet.'® Sie werden auch als
»Sonderbehorden® bezeichnet. Mitunter wird stattdessen von ,Landesimtern® ge-
sprochen und der Begriff der ,,Oberbehorde mit einem eigenem Verwaltungsunter-
bau in Verbindung gebracht.!” Hierbei handelt es sich aber um rein terminologische
Fragen, die mit Blick auf den jeweiligen Kontext, in dem sie gestellt werden, beant-
wortet werden miussen. Ober- oder Sonderbehorden sind im Allgemeinen fir das Ge-
biet des gesamten Landes zustindig. Dass sie nicht Teil der Ministerialverwaltung
sind, dient in erster Linie der Entlastung der Ministerien und vor allem der Hausspitze
von diesen speziellen Fachaufgaben.!$

Die Lander verfiigen tiber wesentlich mehr Beschaftigte im offentlichen Dienst als der
Bund. Allerdings werden in diesen Statistiken generell Landesbedienstete gezihlt, die
zum Teil auch den Juristischen Personen des offentlichen Rechts zuzuordnen sind. Die
grofSen Personalbestiande finden sich typischerweise in Bereichen der Landesexekutive,
die im Alltagssprachgebrauch gerade nicht als klassische Behorden wahrgenommen
werden, auch wenn es sich zweifellos um Stellen handelt, die Aufgaben der 6ffentli-
chen Verwaltung wahrnehmen (vgl. § 1 Abs. 4 VwVIG). Das gilt insbesondere fiir die
Schulen und die Polizei. Recht grofie Personalbestinde finden sich aber auch bei der
Finanzverwaltung und den - als Korperschaften oder Stiftungen des offentlichen
Rechts organisierten — Hochschulen. Die Schulen sind ein Sonderfall, weil zwar die
Lehrer Bedienstete — in der Regel Beamte — des Landes sind, die Tragerschaft aber bei
den Kommunen liegt: Gemafs § 102 Abs. 1 NSchulG sind die Gemeinden und Samtge-

16 Vgl. die Darstellung der den Ministerien nachgeordneten Behorden: http://www.mi.niedersachsen.de/portal/
live.php?navigation_id=14938&article_id=61265& _psmand=33 (zuletzt besucht am 27.11.2019).

17 Vgl. etwa Reffken NdsVBL. 2006, 177 (180).

18 Brandt, in: ders./Schinkel (Hrsg.), Staats- und Verwaltungsrecht fiir Niedersachsen, 2002, 145 (158).
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meinden Triager der Grundschulen, gemif§ Abs. 2 der Norm die Kreise und kreisfreien
Stadte Triger der iibrigen Schulformen. Im Wesentlichen trigt daher das Land die Per-
sonal- (§ 112 NSchulG), die Kommunen die Sachkosten (§ 113 Abs. 1 NSchulG). Der
Nds. StGH leitet aus Art. 4 Abs. 2 S. 2 NV den ,,Verfassungsgrundsatz der Funktions-
fihigkeit der staatlichen Schulaufsicht® her,'” so dass sich hier eine verfassungsrechtli-
che Verpflichtung ergibt, auch in den die Schulen beaufsichtigenden Behorden genii-
gend Personal vorzuhalten.

3. Juristische Personen des 6ffentlichen Rechts

Als juristische Personen des offentlichen Rechts bezeichnet man nach der klassischen
Definition Korperschaften, Anstalten und Stiftungen, sofern diese 6ffentlich-rechtlich
geprigt sind. Zwar sind die Begriffe auch aus dem Zivilrecht bekannt, die Ausgestal-
tung kann aber sehr unterschiedlich sein, mitunter sogar die dahinter liegende Grund-
idee.?’ Insofern verbietet es sich, aus entsprechenden Uberlegungen im Bereich des Zi-
vilrechts auf die Anwendung konkreter Vorgaben fiir juristische Personen des offentli-
chen Rechts zu schliefen. In der Regel bestehen spezielle Rechtsgrundlagen fiir die
einzelnen Typen von juristischen Personen oder sogar fiir eine einzelne. Im letzteren
Fall spricht man von einem Errichtungsgesetz. Juristische Personen des o6ffentlichen
Rechts sind selbstverstindlich Teil der Exekutive, so dass gemafd Art. 1 Abs. 3 GG eine
Grundrechtsbindung besteht. Nur ganz ausnahmsweise konnen diese dennoch auch
Triger von Grundrechten sein. Das betrifft etwa die Universititen, die sich auf Art. 5
Abs. 3 GG berufen kénnen,?' und die Rundfunkanstalten, fiir die Art. 5 Abs.1 GG
eine entsprechende Garantie vorsicht.??

a) Korperschaften

Korperschaften sind von den anderen juristischen Personen idealtypisch dadurch ab-
grenzbar, dass es sich um von der Landesverwaltung verselbstindigte Einheiten han-
delt, die Mitglieder haben.?* Diese nehmen durch Wahlen an der Entscheidungsfin-
dung teil. Unterschieden wird zwischen Gebiets- und Zweckkorperschaften. Bei erste-
ren definiert sich die Mitgliedschaft iiber die Zugehorigkeit zu einem bestimmten Ge-
biet. Dies betrifft die Kommunen, bei denen es Teil der Legitimation ist, dass die in
dem Gebiet wohnenden Wahlberechtigten tiber die eigenen Angelegenheiten der Kom-
mune mitentscheiden diirfen. Ausdruck dessen ist, dass sie tiber direkt gewihlte Ver-
tretungen (vgl. Art.28 Abs.1 S.2 GG) sowie in Niedersachsen uber direkt gewihlte
Hauptverwaltungsbeamte verfiigen.

Im Gegensatz dazu definiert sich bei den sonstigen Korperschaften die Mitgliedschaft
iiber einen bestimmten Zweck — daher spricht man auch von ,,Zweckkorperschaften®.
Beispiel hierfur ist die Regelung der Angelegenheiten einer bestimmten Berufsgruppe

19 Nds. StGH NdsVBL. 1996, 184 (187).

20 Zur fehlenden Wirksamkeit der Unterscheidungsmerkmale der verschiedenen Typen vgl. von Zastrow
Rechtsformen der Staatsverwaltung — eine Dekonstruktion, 2016.

21 Grundlegend: BVerfGE 15, 256 (262); 21, 362 (373 f.).

22 Grundlegend: BVerfGE 31, 314 (322).

23 Siehe aber die Belege, die gegen die Wirksamkeit der idealtypischen Unterscheidungen in der gesetzlichen
Ausgestaltung sprechen, bei von Zastrow Rechtsformen der Staatsverwaltung — Eine Dekonstruktion, 2016.
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in den Kammern (zB Rechtsanwalts-, Arzte- sowie Steuerberaterkammer). Es gehort
zu den Besonderheiten in Niedersachsen, dass diese zum Teil nicht fiir den Bereich des
gesamten Landes errichtet worden sind,>* sondern entlang historischer oder sonstiger
Grenzen. So gibt es etwa drei Rechtsanwaltskammern®® (in Ubereinstimmung mit den
OLG-Bezirken) und sechs Handwerkskammern?®. Die Tatsache, dass in Art. 57 Abs. 1
NV das Selbstverwaltungsrecht neben den Kommunen auch ,sonstigen o6ffentlich-
rechtlichen Korperschaften“ zugesprochen wird, fihrt fiir diese nicht zu einem ver-
gleichbaren Bestandsschutz wie fiir die Kommunen.?”

Die Kommunen sind nicht die einzigen juristischen Personen, denen die NV das Recht
auf Selbstverwaltung einrdumt. Art. 5 Abs.3 NV sieht eine entsprechende Garantie
auch fiir die Hochschulen vor. Die Organisation der Hochschulen bedarf allerdings
einer gesetzlichen Ausgestaltung, so dass solche Regeln fiir sich genommen keine Ein-
griffe in das Selbstverwaltungsrecht darstellen.?® Universititen sind in der Bundesre-
publik wie in Niedersachsen ebenfalls traditioneller Weise als Korperschaften organi-
siert. Dies erscheint deswegen naheliegend, weil in dieser Rechtsform Selbstverwal-
tung durch universititseigene Gremien moglich ist. Durch Wahlen zu den Entschei-
dungsgremien auf Ebene der Universititen wie der Fakultdten sind auch die Studieren-
den sowie die Mitarbeiter und die Beschiftigten im technischen Bereich und in der
Verwaltung beteiligt (vgl. § 16 NHG). Die Gremien entscheiden im Rahmen der Ge-
setze, grob gesagt, iiber alle ihre Angelegenheiten. Nach der Rechtsprechung des Bun-
desverfassungsgerichts missen die Professoren bei zentralen Fragen von Forschung
und Lehre iiber die Mehrheit in diesen Gremien verfiigen.? Dies wird als eine Forde-
rung der Wissenschaftsfreiheit (Art.5 Abs.3 GG) angesehen. Art.5 Abs.3 GG ist
iiber Art. 3 Abs.2 S. 1 NV auch Inhalt des Niedersichsischen Verfassungsrechts.3? Ne-
ben der Freiheit von Forschung und Lehre spielen bei der Ausgestaltung der gesetzli-
chen Regelungen auch die Art.3 und 12 GG eine grofse Rolle, weil der Zugang zu
manchen Berufen vom Abschluss bestimmter Studienginge abhingig ist.3!

b) Anstalten

Anstalten sind die juristischen Personen des offentlichen Rechts, bei denen der Gesetz-
geber bzw. die sie sonst errichtenden Stellen von der Idee her tiber die grofSte Flexibili-
tat bei der Ausgestaltung verfugen. Im Allgemeinen gibt es fir die Errichtung und
konkrete Ausgestaltung kaum spezielle verfassungsrechtliche Anforderungen. Die An-
stalt unterscheidet sich nach dem klassischen Formenverstindnis von den Korper-
schaften offentlichen Rechts nur dadurch, dass sie keine Mitglieder, sondern Benutzer
hat. So kann man grundsitzlich alle Leistungsangebote, welche die Verwaltung den
Biirgern macht, durch Anstalten erbringen und jede Art der Verselbstindigung einer

24 So aber etwa die Arztekammer: https:/www.ackn.de/ackn/ (hier und in den folgenden beiden Fn. zitierte In-
ternet-Quellen zuletzt besucht am 27.11.2019).

25 http://www.rakcelle.de/wirueberunsN/willkommen.htm.

26 http://www.handwerk-lhn.de/.

27 Vgl. Nds. StGH DVBL. 1981, 214f.

28 Nds. StGH NdsVBL. 2011, 47 (48).

29 BVerfGE 35,79 (126 ff.).

30 Nds. StGH NdsVBL. 2011, 47 (50).

31 Grundlegend: BVerfGE 33, 303 (329 ff.).
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solchen Einheit als Schaffung einer jedenfalls nicht rechtsfahigen Anstalt 6ffentlichen
Rechts ansehen. Wenn der Gesetzgeber allerdings einer Anstalt die Rechtsfihigkeit
einriumen mochte, so ist ein hoherer Grad an rechtlicher Strukturierung erforderlich,
insbesondere muss eine gewisse Entscheidungsfihigkeit gewihrleistet sein.

Den Kommunen steht die kommunale Anstalt des 6ffentlichen Rechts als Rechtsform
bei der wirtschaftlichen Betitigung zur Verfiigung (vgl. §§ 141 ff. NKomVG). Es ist
vor dem Hintergrund der besonderen Flexibilitit der Rechtsform der Anstalt 6ffentli-
chen Rechts kein Zufall, dass der Landesgesetzgeber, der iiber keine Gesetzgebungs-
kompetenz im Bereich des Gesellschaftsrechts verfugt, auf den Typus der 6ffentlichen
Anstalt zurtickgegriffen hat, um seine Vorstellungen einer einerseits eng mit der jewei-
ligen Kommune verbundenen, andererseits aber weitgehend unternehmensrechtlich
geprigten und entsprechend flexiblen Rechtsform zu verwirklichen.

c) Stiftungen

Stiftungen des privaten Rechts fuflen auf einer Vermogensmasse, aus deren Ertrigen
sie ihre Arbeit im Sinne des Stiftungszwecks finanzieren konnen. Im offentlichen
Recht generieren Stiftungen in aller Regel keine Ertrage in einem Umfang, der ihre Ar-
beit hinreichend absichern wiirde. Daher handelt es sich um eine Rechtsform, die —
ahnlich wie Anstalten — eine erhebliche Flexibilitit bei der gesetzlichen Ausgestaltung
eroffnet. Um sich die Arbeitsweise und die Aufgaben der jeweiligen Stiftung 6ffentli-
chen Rechts zu vergegenwirtigen, miissen daher die Rechtsgrundlagen im Einzelnen
betrachtet werden. Die wohl grofSte Relevanz haben die Regelungen tiber die Stiftun-
gen im Hochschulrecht (vgl. §§ 55 ff. NHG). Auch die Trigerschaft der grofiten und
altesten niedersdchsischen Universitit, der Georg-August-Universitit Gottingen, liegt
bei einer Stiftung des 6ffentlichen Rechts.?? In der Praxis ist damit vor allem eine gro-
fere Selbstandigkeit vom Land verbunden. Durch Gesetz konnte aber zweifellos auch
eine engere Anbindung geregelt werden, ohne dass dagegen verfassungsrechtliche Be-
denken bestiinden.

d) Landesbetriebe

Landesbetriebe sind Einrichtungen des Staates, denen weitgehende Selbstandigkeit ein-
gerdumt wird.3? Gemif§ §26 Abs. 1 S. 1 LHO haben diese einen Wirtschaftsplan auf-
zustellen, ,,wenn ein Wirtschaften nach Einnahmen und Ausgaben des Haushaltsplans
nicht zweckmifSig ist“. Die Anforderung verdeutlicht, dass eine Anniherung der Or-
ganisationsform an unternehmerische Strukturen erfolgen soll. Im Haushaltsplan des
Landes sind nicht alle Einnahmen und alle Ausgaben der Landesbetriebe aufgefiihrt,
sondern lediglich die Ergebnisse — seien diese positiv oder negativ. Beispiele fiir diese
Organisationsform ist etwa der Niedersiachsische Landesbetrieb fiir Wasserwirtschaft,
Kiisten- und Naturschutz (NLWKN)3* oder der Landesbetrieb fiir Mess- und Eichwe-
sen (MEN)3°.

32 Vgl. dazu die Beitrige in Bebrends (Hrsg.), Gottingen Stiftungsuniversitdt?, 2003.

33 Brandt, in: ders./Schinkel (Hrsg.), Staats- und Verwaltungsrecht fiir Niedersachsen, 2002, 145 (158).

34 http://www.nlwkn.niedersachsen.de/startseite/ (Internet-Quelle, wie auch bei Fn.35, zuletzt besucht am
27.11.2019).

35 https://www.men.niedersachsen.de/startseite/.
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4. Abschaffung der Bezirksregierungen

Die Verwaltungsgliederung groflerer Flichenlinder sah in der Bundesrepublik tradi-
tionell eine Zwischenebene zwischen der Landesregierung und den Kommunen vor.
Auch die nach diesen Maf$stiben nicht sehr groffen damaligen ,,neuen® Linder Sach-
sen und Sachsen-Anhalt fithrten diese Verwaltungsebene nach ihrer Griindung im Jahr
1990 ein. Thiiringen als relativ kleines Land schuf ein Landesverwaltungsamt, das fiir
das gesamte Land die Aufgaben wahrnimmt, die ansonsten von Bezirksregierungen
wahrgenommen werden wiirden. Die Bezirksregierungen — zuletzt Braunschweig,
Hannover, Liineburg und Weser-Ems — waren auch in Niedersachsen grundsitzlich fiir
alle Ministerien, sofern diese tiber keinen weiteren Verwaltungsunterbau — insbeson-
dere keine Landesidmter — verfiigten, die gemeinsame Mittelinstanz.>® Kennzeichnend
fur diese Zwischenebene ist also, dass es sich um eine Untergliederung der Landesver-
waltung handelt, in der Aufgaben gebiindelt werden. Deswegen hatte auch in Nieder-
sachsen das Innenministerium zwar die Dienstaufsicht, also die Zustandigkeit fiir die
dienstrechtlichen Belange, die Fach- und Rechtsaufsicht fiithrten aber die jeweils fach-
lich zustindigen Ministerien.?” Es handelt sich also um einen Fall fachlicher Konzen-
tration unterschiedlicher Zustindigkeiten in einer Behorde bei einem — raumlich gese-
hen — dezentralen Behordenaufbau. Ob eine solche Zwischenebene vorgehalten wer-
den sollte, ist seit einiger Zeit durchaus umstritten.’® Insbesondere wird unterschied-
lich eingeschitzt, wie grof§ die Vorteile der Biindelung — also der Zusammenfiihrung
unterschiedlicher Zustindigkeiten in einer Behorde — und wie grof§ die Moglichkeiten
zur Einsparung von Stellen bei einem Verzicht auf eine solche Mittelebene der Verwal-
tungsorganisation sind. Die Alternative zur Wahrnehmung von Aufgaben — wenn die-
se denn weiter wahrgenommen werden sollen — durch die Bezirksregierung ist die Ver-

lagerung in die Ministerien, Landesoberbehorden oder zu den Kommunen.3’

Inzwischen haben nur noch Baden-Wiirttemberg, Bayern, Hessen und Nordrhein-
Westfalen klassische Bezirksregierungen oder Regierungsprisidien, wie eine andere
Bezeichnung fiir dieselbe Organisationsform lautet. Wihrend in Baden-Wiirttemberg
fast zeitgleich die Regierungsprisidien gestirkt, insbesondere ihre Aufgaben erweitert
wurden,** schaffte Niedersachsen die Bezirksregierungen zum 1.1.2005 ab.*! Die Auf-
gaben wurden iiberfiihrt in die Ministerien*> oder in Oberbehorden, die fiir das ge-
samte Land spezielle Aufgaben wahrnehmen, sowie zum Teil auch in die Kommunen,
wobei die Qualitit dieser Aufgaben und der dadurch verursachte Personalaufwand als
gering eingestuft wird.*} Eine Reprisentanz in der Fliche wurde durch die Einfithrung
von sogenannten ,,Regierungsvertretungen® an den Orten der Bezirksregierungen (au-

36 Vgl. Brandt, in: ders./Schinkel (Hrsg.), Staats- und Verwaltungsrecht fiir Niedersachsen, 2002, S. 145 (157).

37 Brandt, in: ders./Schinkel (Hrsg.), Staats- und Verwaltungsrecht fiir Niedersachsen, 2002, S. 145 (157).

38 Zur Diskussion vgl. etwa Hdausler NdsVBL. 2004, 145 (148); Bogumil ZG 2007, 246 ff.

39  Bogumil ZG 2007, 246 (250); vgl. auch Hausler NdsVBI. 2004, 145 (146 £.).

40 Vgl. Meyer ZG 2013, 264 (265); Reiners VM 13 (2007), 317 ff.

41  Beckmann/Sickelmann/Schiecke/Wunderling-Weilbier NdsVBL. 2017, 267 f.; Meyer ZG 2013, 264 (272).

42 Janssen (Die Verwaltung 43 [2010], 1 [11]) sieht dadurch einen , Trend* verstirkt, dass ,,die Landesregie-
rung (...) mehr oder weniger den Charakter einer obersten Verwaltungsbehorde angenommen* habe.

43 Janssen, Die Verwaltung 43 (2010), 1 (14f.); Meyer ZG 2013, 264 (272).
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