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EINFUHRUNG: WASIST OFFENTLICHES RECHT ?

Das offentliche Recht behanddt die Rechtsheziehungen zwischen dem enzelnen
und ene (sastlichen oder supranationden) Hoheitsgewat und die Rechtsbezie-
hungen innerhdb des Staates. Einen solchen doppelten Regdungsauftrag hat zum
einen das Verfassungsrecht: Es umfald die Grundrechte as die verfassungsrecht-
liche Garantie von Rechten des einzelnen gegeniber der Hoheitsgewat und das
Saatsorganisationsrecht zur Regelung der daatlichen Organisation, Funktion und
Verfahren. Zum anderen hat auch das Verwaltungsrecht denselben doppelten Re-
gelungsauftrag. Es behanddt — in konkretiserterer Form ds das Verfassungsrecht
— die Rechte und Pflichten des enzdnen (Pflichten zur Steuerzahlung, Berechti-
gung zum Studium, Rechte auf Soziadleistungen etc.).

Das Zivilrecht regelt demgegeniber die Rechtsheziehungen von Privatpersonen
untereinander; es ist vom Prinzip der rechtlichen Gleichordnung gepragt. Offentli-
ches Recht ist demgegentber Sonderrecht des Stastes. Zwischen Zivil- und 6f-
fentlichem Recht aber kann nicht einfach nach den Beteligten abgegrenzt werden:
Eine Vewdtungshehtrde kann in Ausibung Offentlicher Gewdt nach oOffentli-
chem Recht handdn (z. B. eine Gewerbeerlaubnis ertellen oder widerrufen), se
kann aber auch zvilrechtlich handdn (z. B. enen Kaufvertrag Uber Blrometeria
schlief¥en). Wenn de ensatig Kompetenzen ausibt und Handlungen vornimmt,
die ene Privatperson nicht vornehmen kann (wie im Fdle der Ertelung ener
Gewerbeerlaubnis), handelt se offentlich-rechtlich. Beém AbschluR enes  zvil-
rechtlichen Vertrages stehen ihr demgegentiber keine besonderen Befugnisse zu.

Die Unterscheidung von Zivil- und offentlichem Recht liegt dem getenden deu-
schen Recht zu Grunde, hat aber weder in Deutschland immer gegolten noch gilt
ge in dlen Rechtsordnungen. Eine scharfe Unterscheidung zwischen dffentlichem
und Privatrecht hat sch in Deutschland erst im 19. Jahrhundert herausgebildet, in
Grof3-Britannien erst im 20. Jahrhundert. Das Strafrecht miide men in Rahmen
dieser Zwetellung dem dffentlichen Recht zuordnen, denn es ist (sogar in beson
derer Weise) von einsatigen Kompetenzen des Stastes zur Strafermittiung und
Bedrafung geprégt. Es ist aber durch zahlreiche Sonderregelungen geprégt und
wird Ublicherweise ds drittes Rechtsgebiet bezeichnet.

Die Abgrenzung zwischen den Rechtsgebieten, insbesondere dem Zivilrecht und
dem offentlichem Recht, ha Konsequenzen unter anderem fir den Rechtsweg
(Uber zivilrechtliche Klagen entscheiden die ordentlichen Gerichte Amtsgericht —
Landgericht — Oberlandesgericht — Bundesgerichtshof, Uber verwatungsrechtliche
Klagen die Verwatungsgerichte).

Das Europarecht |&% sch nicht ohne weiteres in die Dretalung Zivilrecht — Stra-
frecht — Offentliches Recht einordnen. Es ist volkerrechtlichen Ursprungs, d. h. es
beruht auf Vertrégen, die die Mitgliedstaaten untereinander abgeschlossen haben
(insh. EG-Vetrag und EU-Vertrag, zudem 2004 den Vertrag Uber eine Ver-
fassung fUr Europa, dessen Rdifizierung indes vorerst an Referenden in Frark-
reich und den Niederlanden gescheitert und der deshdb nicht in Kraft getreten
id). Auf der Grundliage diessr Vertrége hat dch eine eigene, autonome Rechts
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ordnung entwickdt, die mit volkerrechtlichen Mal3stében nicht mehr adéquat er-
fald werden kann.
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ERSTER TEIL — GRUNDRECHTE

l. RECHTSQUELLEN VON GRUNDRECHTEN

Grundrechte sind im deutschen, europdischen und internationden Recht an ver-
schiedenen Stdlen mit unterschiedlichem Rang und  unterschiedlicher  Bedeutung
normiert:

in der Européischen Menschenrechtskonvention von 1950 (EMRK). Se i ein
volkerrechtlicher Vertrag, dem die Bundesrepublik Deutschland beigetreten i<
Se bindet dle Vertragsstaaten, d. h. inzwischen dle europdischen Stasten, und
schafft dadurch einen einheitlichen européischen Grundrechtsstandard.

im Recht der Europédischen Union: ingb. in der Grundrechte-Charta von 2000,
die aber bidang erst proklamiert, aber nicht rechtsverbindlich ist. Der Europé-
sche Vefassungsvertrag von 2004 integriert die Charta ds Teil 1l der Vefas
ung, is aer nicht ratifiziet und damit nicht in Kraft. Im Recht der Europa-
schen Union beruhen Grundrechte bidang auf ungeschriebenen, vom Europé-
schen Gerichtshof entwicketen Allgemenen Rechtsgrundsétzen.

in internationalen Vertrdgen. Beispide Internationde Pakte Uber blrgerliche
und politische Rechte und Uber wirtschaftliche, sozide und kulturelle Rechte
(beide von 1966), UN-Folterkonvention von 1948. Deratige volkerrechtliche
Vertrége binden (nur) die Staaten, die Vertragspartel sind, d. h. den Vertrag ur
terzeichnet haben.

im Grundgesetz Sie sind dort in Art. 1 bis 19 GG an die Spitze gestdlt wor-
den. Dies ig Ausdruck des hohen Rangs, den die Verfassung den Grundrechten
zumif¥, und der dch aus den Erfahrungen der Weimarer Verfassung und den
Erfahrungen des Nationadsozidismus ergeben hat. Se werden erganzt durch
enige verdreute Bestimmungen, insbesondere judtizidle Grundrechte (Verbot
der Todesstrafe etc.), die in den Art. 101 ff. GG gereget sind, und enige we-
tere Bestimmungen (z B. das Wahlrecht in Art. 38 GG).

in manchen Landesverfassungen (insbesondere in den vor Verabschiedung des
Grundgesetzes erlassenen Vefassungen, zudem wieder in den Verfassungen
der neuen Bundedander). Diese Grundrechte wiederholen teilweise die Be-
gimmungen des Grundgesetzes, gehen tellweise aber auch Uber de hinaus, ins-
besondere bei soziden Grundrechten.

Auf Grund der Erfahrungen mit der Weimarer Vefassung dnd die Grundrechte
des Grundgesetzes mit besonderen Garantien ausgestattet worden. Die Grundrech-
te dnd unmittelbar geltendes Recht, se binden ale Staatsgewdlt, insbesondere
auch unmittelbar den Gesetzgeber (Art. 1 Abs 3 GG). Das ig en wesentlicher
Bruch gegenliber der Tradition des 19. Jahrhunderts, in dem Grundrechte ds Pro-
granmsitze auf die Verwirklichung durch die Gesatzgebung angelegt waren, oh-
ne diese Verwirklichung aber keine Wirksamkeit entfalten konnten.
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Auch in de franzoésschen Vefassungdradition waren Grundrechte lange Zeit
(dlein) auf Verwirklichung durch den Gesstzgeber angelegt, d. h. Gesetze ko
ten nicht an Malistab der Grundrechte gemessen werden. Im Hintergrund stand
die Theorie Rousseaus, nach der das Gesetz Ausdruck der volonté générde sai
und sich ener Uberprifung durch ein Verfassungsgericht entziehe. Der Conssll
Condtitutiondl hat mit dieser Tradition erst in den 1970er Jahren gebrochen und
Uberprift seitdem Gesetze praventiv, dso vor ihrem Inkrefttreten, auf ihre Verfas-
sungsmadigkeit.

Die Grundrechte des Grundgesetzes konnen durch Verfassungsinderung (also mit
2/3-Mehrheit im Bundestag und Bundesrat) gedndert werden, was beispidsweise
durch die Anderung des Art. 16 GG — Asyl — auch geschehen ist. Die Menschen
wirdegarantie unterliegt aber der Klausd des Art. 79 Abs. 3 GG, die eine Ande-
rung zentrader Prinzipien auch durch Verfassungsénderung ausschlielt.

. GRUNDRECHTSFUNKTIONEN

1. Grundrechte als subjektive Rechte

Grundrechte gewahren subjektive Rechte, d. h. se berechtigen den einzelnen ge-
genlber dem Staat oder anderer Hohetsgewdt, etwa der Europdischen Union.
Georg Jdlinek (Sysem der subjektiven oOffentlichen Rechte, 2. Aufl. 1919) hat
dre klasssche Funktionen der Grundrechte im Verhditnis zwischen enzelnem
und Staat (bzw. umfassender: Hoheitsgewalt) unterschieden:

status negativus: Er bezeichnet den Zustand (datus), in dem der einzelne saine
Frelheit vom Staat hat; er entspricht der Funktion der Grundrechte as Ab-
wehrrechten. Als Abwehrrechte ermdglichen es die Grundrechte, sch gegen
unberechtigte Beeintr&chtigungen durch hohetliche Gewdt zur Wehr zu st-
zen.

status positivus: Er bezeichnet den Zugtand, in dem der einzene seine Frehat
nicht ohne den Staat haben kann, sondern fir die Erhdtung seiner Existenz
auf daatliche Vorkehrungen und Leidungen angewiesen igt. Dieser Zugtand
wird geschet durch Grundrechte, soweit sSe Anspruchs, Forderungs-,
Leistungs-, Teilhabe- oder Verfahrensrechte snd.

status activus: Er bezeichnet den Zugtand, in dem der einzelne seine Freheit
im und fUr den Staat betdtigt. Er wird durch die staatsbirgerlichen Rechte
ausgeformt, inshesondere das aktive und passive Wahlrecht.

Die Abwehrfunktion der Grundrechte stand historisch zunéchst im Vordergrund
grundrechtlicher Forderungen und Gewdahrlestungen. Beispide, die diese Funkti-
on verdeutlichen, snd Pressebeschrankungen oder Vereinsverbote durch die
Karlsbader Beschlisse 1819, gegentber denen Presse- und Veendrehet ds
Schutz eingefordert wurden. Gewdahrleidet ist jewells die postive Frehet (etwa
das Recht, sch zu versammeln oder einen Glauben zu bekennen und einer Rdigi-
onsggemenschaft bezutreten) wie die negative Frelhet (etwa das Recht, ener
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Kundgebung fernzubleiben — dso kein ,, Demondrationszwang® etwa am 1. Ma —
oder keiner Religionsgemeinschaft anzugehoren).

Diese klassschrliberde Grundrechtsfunktion der Abwehr daalicher Eingriffe  —
in der Trias der Franzésschen Revolution die liberté — pragt sowohl den Grund-
rechtstell des Grundgesstzes ds auch die wetgehend zeitgleiche Européische
Menschenrechtskonvention (EMRK). Hinzu treten im Sinne der egdité der
Glachhatssatiz (Art. 3 GG) und Diskriminierungsverbote (insbh. Art. 3 Abs. 3
GG).

Im Hinblick auf Leistungsrechte ist der Textbefund des Grundgesetzes und der
EMRK eher dinn: Art. 6 Abs. 4 GG formuliert einen Anspruch der Mutter auf
Schutz und Firsorge; Art. 3 GG verbirgt die gleiche Teilhabe an daatlichen Ver-
fahren und Leisungen, gibt aber fir dch kenen origindren Lestungsanspruch:
Wenn der Staat Leistungen zuteilt (Kindergeld, Aushildungsférderung etc.), o
mul3 er dies glechmdig tun; dad er Uberhaupt Leidungen zutellen muld folgt
dagegen nicht aus Art. 3 GG.

Saatsburgerliche Rechte im Grundgesetz snd vor adlem das Wahirecht und das
Petitionsrecht. Das Grundgesetz ist gegentiber Volksabstimmungen auf Bundes-
ebene dagegen sehr zurlickhdtend — anders die mesten deutschen Landesverfas-
sungen. Blrgerrechte auf europdischer Ebene snd vor dlem das Wahirecht zum
Europdischen Parlament sowie das Kommunawahirecht, das dlen Uniongbirgern
in dlen Mitgliedstasten unabhdngig von der Stastsangehorigkeit zusteht.

Im Zusammenhang mit den Beratungen der Vefassungen der neuen Bundedan
der sowie bel den Beratungen der Europdischen Grundrechte-Charta von 2000
gidte die Dikusson um soziale Grundrechte eine besondere Rolle. Ihre Bedew
tung liegt darin begrindet, dald3 sch der Wert von Frehedtsechten reativiert,
wenn die tatsachlichen Voraussetzungen fir deren Gebrauch nicht vorliegen und
der einzdne auf dadliche Leigungen angewiesen id. lhre Gefahr bestent darin,
dald umfangreiche Verblrgungen sozider Grundrechte Hoffnungen wecken, die in
der Praxis nicht erflllt werden konnen. Dies gilt insbesondere fir das besonders
umdrittene Recht auf Arbeit.

Die Europdsche Grundrechte-Charta hat neben den klassschrliberden Abwetr-
rechten auch ein Kapite Uber ,Solidaritét® — in Anknipfung an die Revolutions-
forderung von 1789 nach fraternité — aufgenommen, das sozide Grundrechte ert-
hdt. Die Grundrechte-Charta hat aber die Warnung aufgenommen, dal3 keine un-
erfillbaren Proklamationen aufgenommen werden sollen: So ist gerade kein Recht
auf Arbet gewdhrleiget, das zu Beschéftigungsprogrammen zwingen wirde, sor+
dern en Recht zu arbeiten (dso der Auschiul® von Arbeitsverboten, wie Se etwa
tellweise fir Asylbewerber bestehen), en Schutz vor ungerechtfertigten Entlas-
sungen nach Maligabe der mitgliedstaatlichen  Kiindigungsschutzbestimmungen
und ein Recht auf Zugang zu enem kogtenlosen Arbetsvermittiungsdiendt.

2. Objektive Grundrechtsfunktionen

Neben den bisher erdrterten Funktionen der Grundrechte ads subjektive Rechte,
die dem einzdnen Abwehranspriiche, staatsbirgerliche Rechte und — mit den ge-
nannten  Einschrénkungen — Leistungsangpriiche  gewéhren, haben  Grundrechte
auch objektive Funktionen, die von subjektiven Berechtigungen enzelner unab-
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héngig snd. Diese Funktion it indes weltaus umdrittener as die subjektive Funk-
tion; im internationden Vergleich handdt es sch eher um ene soezifisch deu-
sche Diskusson ds um ene generdl anerkannte Grundrechtsfunktion.

Eine solche objektive Funktion der Grundrechte zeigt sch im Rahmen des
Grundgesstzes in den Ingtitutsgarantien (auch inditutionele Garantien) der
Grundrechte: So schitzt Art. 14 GG nicht nur das konkrete Eigentum des einzel-
nen vor Enteignung, sondern auch Eigentum as Rechtanditut. Es is deshdb ver-
fassungsrechtlich ausgeschlossen, die Rechtsordnung so zu gedtalten, dal3 es kein
Privateigentum mehr gibt. Ebenso schiitzt Art. 6 Abs 1 GG nicht nur enzelne
Ehen (etwa vor Zwangsschedungen) und die Ehefrehat enzelner (etwa vor Ehe-
verboten), sondern auch die Ehe ds Rechtandtitut. Der Gesetzgeber ist also durch
Art. 6 Abs. 1 GG gehindert, die Regedlungen des BGB Uber die Ehe und damit die
birgerliche Ehe inggesamt abzuschaffen. Er ig vidmehr verpflichtet, Ehe und
Familie ds Rechtanditute unter besonderen Schutz zu gellen.

[Il. GRUNDRECHTSBERECHTIGUNG UND -VERPFLICHTUNG

In der Grundkongtdlation berechtigten Grundrechte den einzelnen und verpflich-
ten den Staat (im Hinblick auf moderne Entwicklungen wie etwa die Getung von
Grundrechten gegentiber der Europdischen Union milde der Staatsbegriff termi-
nologisch wiederum ersetzt bzw. erweitert werden, etwa durch saetliche und sip-
ranationae Hoheltsgewalt).

Jeder einzedne kann sch gegenlber einer Verwdtungsbehdrde und im Gerichts-
vafadren auf Grundrechte berufen (z. B. in enem Strafverfahren auf das Recht
auf rechtliches Gehdr, in enem Vewdtungsverfahren Uber die Ertelung ener
Gewerbeerlaubnis auf die Berufdfreihet). Manche Grundrechte des Grundgeset-
zes berechtigen nur Deutsche, die Mehrheit der Grundrechte jedermann (das 18(%
sch dem Text entnehmen: ,Jeder Deutsche hat das Recht .. / nicht einge-
schrénkte Grundrechte gelten fir jedermann).

Die Grundrechte kénnen auch juristische Personen berechtigen. Juristische Personen sind Perso-
nenmehrheiten und Organisationen, denen Rechtsfahigkeit zukommt, also beispielsweise einer
Aktiengesellschaft, einem eingetragenen Verein, einer Religionsgemeinschaft. Das gilt nach Art.
19 Abs. 3 GG freilich nur mit Einschréankungen, insbesondere der ,, wesensméaliigen Anwendbar-
keit“: Ein Verein kann sich daher beispielsweise auf die Eigentumsfreiheit, nicht aber das Recht
auf korperliche Unversehrtheit berufen.

Vid diskutiet worden igt die Grundrechtsgeltung gegentiber Privaten (sogenannte
Drittwirkung von Grundrechten), insbesondere gegentiber wirtschaftlich méchti-
gen Organisationen. Eine direkte Drittwirkung in dem Sinne, dal3 sch beispids
weise ein Arbetnehmer gegentiber seinem Arbeitgeber auf einzdne Grundrechts-
bedtimmungen berufen kann, gibt es wegen der Saatsgerichteten Funktion der
Grundrechte nicht. Die Grundrechte beainflussen aber as objektive Wertentschei-
dungen die Audegung des einfachen Rechts, insbesondere Generaklausen (Bei-
soid: das Verbot ,unlauteren Wettbewerbs® oder die Pflicht, Vertrége nach , Treu
und Glauben® zu erfiillen).

Ein mit der Drittwirkungdehre verwandtes Rechtsproblem igt die Frage nach
grundrechtlichen Schutzpflichten des Staates. Die Grundrechte verpflichten den
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Staat nicht nur, sdber nicht in die Gewédhrleisungen enzugreifen, sondern auch
dazu, Sch schitzend vor den einzelnen zu sellen, wenn dessen Rechte von ande-
ren (Privatpersonen) bedroht werden. Diese in der Staatstheorie sehr adte Vorge-
lung (vgl. etwa die Vetragstheorien be Locke und Hobbes, nach der Zweck des
Staates der Schutz ist) wird in der Grundrechtdehre sdt einigen Jahren wieder
deutlich herausgestelit.

Ein besonders umstrittenes Beispiel hierfur bietet der Schwangerschaftsabbruch: Das Grundrecht
auf Leben verpflichtet den Staat, die Rechtsordnung so zu gestalten, daf3 das ungeborene Leben
geschiitzt wird. Dabel hat aber der Gesetzgeber einen weiten Spielraum, welche gesetzlichen
Manahmen er fir einen effektiven Schutz firr nétig erachtet. Es ist daher nicht unbedingt grund-
rechtlich geboten, dal3 Schwangerschaftsabbriiche (in bestimmten Fristen) strafrechtlich verfolgt
werden, wenn es ein wirksames Schutzkonzept gibt, dal3 diesen Schutz anderweitig sicherstellt
(durch Beratungsmaglichkeiten, finanzielle Hilfen etc.).

V. GRUNDRECHTSBESCHRANKUNGEN

Nicht jedes Verhdten, das vom Schutzbereich eines Grundrechts erfad id, ist
dlein schon deshdb schrankenlos gewéhrleigtet. Es ist vidlmehr Aufgabe des Ge-
setzgebers, die grundrechtliche Freiheit des einen mit dem Freiheitsangpruch des
anderen in enen angemessenen Augglech zu bringen. Die Grundrechte stehen
deshab (Uberwiegend) unter Gesetzesvorbehdt, d. h. se snd durch ein vom Par-
lament beschlossenes Gesetz einschrénkbar.  Solche  Gesetzesvorbehdte  finden
dch in zahlreichen Grundrechtsdeklarationen: in der EMRK, in der Europdischen
Grundrechtecharta, bel viden Artikeln des Grundgesetzes (Beispide Art. 5 Abs
2, Art. 8 Abs. 2 GG).

Daraus konnte dch das Problem weitgehend inhdtdoser Gewdhrleistungen erge-
ben: Welchen Nutzen sollten Grundrechte haben, die der Gesetzgeber wieder en-
schrénken kann? Die Exisenz von Grundrechtsschranken kann nicht  bedeuten,
dal3 der Gesetzgeber Grundrechte frel einschranken konnte.

Dem gehen zundchst Art. 19 Abs. 1, Abs. 2 GG entgegen: Grundrechte dirfen
nur gererdl, nicht aber im Einzdfdl eingeschrankt werden, und ihr Wesensgehdt
muf3 erhaten bleiben.

Vor dlem aber beschrankt die in Art. 1 Abs. 3 GG normierte Bindung des Ge-
setzgebers sdber an die Grundrechte die Moglichkeit ihrer Einschrankung. Er
kann de nicht bdiebig und schrankenlos einschrarnken, sondern nur unter Voraus-
setzungen, die die Bedeutung der Grundrechte achten. Die Rechtsdogmatik An-
forderungen an ein grundrechtseinschrénkendes Gesetz unterliegt, die ds Verhalt-
nismaldigkeitsgrundsatz bezeichnet werden. Er hat verschiedene Einzelgewdrleis-

tungen und fordert:

Das grundrechtseinschrankende Gesstz mul3 einem  legitimen Zweck dienen,
beispiel sweise dem Schutz von Grundrechten anderer.

Das einschrankende Gesetz muR3 eforderlich sain, um diesen Zweck zu era-
chen.

Es daf kein anderes, weniger enschrankendes Mitted zur Zweckerreichung
geben.
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Das Verhdtnis zwischen dem Zweck der Grundrechtsainschrénkung und der
Bedeutung des eingeschrankten Grundrechts mufd insgesamt angemessen, ver-
hadtnismadg san.

V. GERICHTLICHER SCHUTZ DER GRUNDRECHTE

1. Schutz im inner staatlichen Bereich

Die Grundrechte binden die gesamte oOffentliche Gewat (Art. 1 Abs. 3 GG). R-
gdmalig werden die Grundrechtsgarantien daher in enem Vewatungsverfahren
oder einem Ublichen Gerichtsverfahren verwirklicht, wenn einfaches Recht (Recht
im Rang unterhab der Verfassung) angewandt wird und dabei durch die Behdrde
oder das Gericht auch die Grundrechte beachtet werden. Das ist Aufgabe in jedem
Vewadtungs- und Gerichtsverfahren.

In letzter Konsequenz — wenn Grundrechte in Verwdtungs- und Gerichtsverfah:
ren mif3achtet worden snd — kann ein einzener Birger im Wege der Verfassungs-
beschwerde das Bundesverfassungsgericht anrufen, wenn er sch auf die Grund-
rechte des Grundgesetzes beruft. Es kann im Verfahren der Normenkontrolle auch
Gestze auf ihre Vereinbarkeit mit dem Grundgesetz und damit mit den Grund-
rechten prifen. Die Verfassungsbeschwerde it ein subsididrer Rechtsbehelf, die
jedem enzenen die Moglichket gibt, ein Vefaren vor dem BVefG anzudren
gen, das in besonderer Weise dem Schutz der Grundrechte dienen soll. Se setzt
entsprechend ihrem subsididren Charakter voraus, dald der Rechtsweg erschopft
id, dald dso samtliche Ubliche Inganzen durchlaufen sind, ohne dal3 eine grund-
rechtskonforme Entscheidung hétte erreicht werden kénnen.

Gegenwartig werden pro Jahr etwa 5000 V erfassungsbeschwerden erhoben; sie machen etwa 96%
der beim BVerfG anhéngigen Verfahren aus. Die Erfolgsquote fir Verfassungsbeschwerden liegt
freilich bel unter 3%. Daraus l&f}t sich freilich nicht auf eine geringe Wirksamkeit dieser Verfah-
rensart insgesamt schlief3en: Erfolgreiche Verfassungsbeschwerden sind zwar relativ selten, sie
koénnen aber eine weit Uber den Einzelfall hinausgehende Bedeutung haben, weil sie als Leitent-
scheidung fir eine Vielzahl kiinftiger Verwaltungs- und Gerichtsverfahren Bedeutung gewinnen.

2. Gerichtlicher Schutz auf internationaler Ebene

Unabhangig von der Vefassungsbeschwerde des Grundgesetzes gibt es ene
Grundrechtsbeschwerde an den Européischen Gerichtshof flir Menschenrechte
(EuGHMR, Stral3urg), mit der eine Verletzung von Grundrechten der EMRK
gertigt werden kann.

Da die Bundesrepublik Deutschland Vetragssast der EMRK igt, seht diese
Grundrechtsbeschwerde gegen jedes dadtliche Handeln der deutschen offentli-
chen Gewdt offen. Eine grol}e praktische Bedeutung haben die EMRK und der
Europdische Gerichtshof fir Menschenrechte fir Deutschland bidang  dlerdings
nicht elangt, well sch die Grundrechtsgewdhrleisgungen im GG und in der
EMRK weitgehend decken. Im Fdle ener Grundrechtsverletzung steht mit der
Verfassungsheschwerde zum BVefG en innerdaalicher Rechtsbehdf zur Verfi-
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gung, in dem Grundrechtsverletzungen in den meden Fdlen effektiv unterbunden
werden kdnnen, so dal3 sch die Anrufung des EUGHMR eriibrigt.

Fur andere Vertragsstaaten der EMRK (inzwischen fast dle européischen Staaten)
hat die EMRK und die Rechtsprechung des EUGHMR ene deutlich hohere prakti-
sche Reevanz ds fur die Bundesrepublik Deutschland. Dies gilt zum enen fur die
osteuropdischen Staaten, die nach 1990 der EMRK beigetreten snd und (ar
néchs) in der innerdaatlichen Rechtsordnung keinen Grundrechtsstandard hatten,
der demjenigen der EMRK entsprach. Der EUGHMR hat fir diese Staaten ganz
wichtige verfassungggerichtliche Funktionen entfdtet und enen gemeneuropa-
schen Grundrechtsstandard auch in den postkommunistischen Reformdtasten etab-
liert.

Eine erhohte Bedeutung haben die EMRK und der EUGHMR aber auch fir west-
europdsche Staaten, deren Verfassungsordnung nicht Uber enen effektiven Me-
chanismus der innerstaatlichen Grundrechtsdurchsetzung (wie die Verfassungsbe-
schwerde zum BVefG) verflgen. Beisiidsveise ig Grofdritannien trotz ener
augepragten  elgenen Grundrechtdradition  jahrzenntdang in viden Fdlen vom
EUGHMR wegen Versoles gegen die EMRK verurteilt worden. Grol3britannien
hat 1998 durch den Human Rights Act reagiert, der die EMKR in britisches Recht
inkorporiert und den britischen Gerichten die Befugnis gibt, staetliche Hoheitsakte
am Maistab der EMRK zu messen. Dadurch kénnen Grundrechtsverstolie jetzt
bereits innerstaatlich effektiv behoben werden.
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ZWEITER TEIL — STAATSORGANISATIONSRECHT
l. VERFASSUNGSGEBUNG UND VERFASSUNGSANDERUNG

Eine Vefassung tritt durch einen Akt der verfassungsgebenen Gewat (pouvoir
constituant) in Kraft. Die Wurzeln der Lehre von der verfassungsgebenden Ge-
wadlt liegen in den Theorien vom Herrschaftsvertrag und von der Volkssouverani-
tat. Das Volk igt nicht der einzig mdgliche oder denkbare, in der demokratischen
Tradition aber der einzig legitime Verfassungsgeber.

Die veafassungsgebende Gewdt des Volkes ig untelbar und keinen inhdtlichen
oder verfahrensrechtlichen Bindungen unterworfen; Seist extrakondtitutionell.

Das Vok kann sane verfassungsgebende Gewdt entweder unmittelbar in einem
Referendum Uber die Verfassung betdtigen oder indirekt durch Wahl ener verfas
sungsgebenden  Nationdversammlung. Die Entstehung des Grundgesetzes folgte
unter Besatzungsherrschaft insofern Besonderheiten:  ausgearbeitet vom  Parlamen
tarischen Rat, ist es von den Landesparlamenten bestétigt worden und dadurch in
Kraft getreten. Durchschlagende Bedenken gegen sane Legitimitét ergeben sich
daraus aber nicht, zumd an die Sdle der erdmaigen Legitimation einer Vefas
aung im Laufe der Zet ohnehin ene kontinuierlich erneuerte Legitimation durch
nachfolgende Generationen treten mul3.

Von de verfassungsgebenden Gewat des Volkes leiten sich die anderen Gewa-
ten ab (pouvoirs constitués), insbesondere Gesetzgebung, Regierung, Verwaltung
und Rechtsprechung. Se snd an die inhdtlichen und verfahrensrechtlichen Vor-
gaben der Verfassung gebunden.

Im Grundgesetz ig (wie in anderen Vefassungen auch) en Vefaren zur Verfas
sungsanderung vorgesehen: durch en im ordnungsgemdien Gesetzgebungsver-
fahren zu Stande gekommenes Gesetz, das in Bundestag und Bundesrat jewells
eine 2/3-Mehrheit gefunden hat (Art. 79 GG). Dadurch hat das Grundgesetz einen
verfassungsdndernden  Gesatzgeber  (pouvoir  condtituant  condtitué)  geschaffen.
Als durch die Vefassung geschaffene Gewdt is diesr verfassungséndernde Ge-
setzgeber nicht mit dem Volk ads Verfassungsgeber identisch, sondern sdlber ver-
fassungsrechtlich niedergelegten Bindungen unterworfen (Art. 79 Abs. 3 GG).

. VERFASSUNGSGESTALTENDE GRUNDENTSCHEIDUNGEN DES GG

Art. 20 GG legt Grundprinzipien des deutschen Verfassungsrechts fest. Diese
Grundentscheidungen sind durch Art. 79 Abs. 3 GG ene Vefassungsdnderung
entzogen und haben somit gegenlber anderen Verfassungsnormen ene erhohte
Bestandskraft.
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1. DasDemokratieprinzip

Demokratie bedeutet Herrschaft des Volkes. Nach Art. 20 Abs. 2 S. 1 GG geht
dle Staatsgewat vom Volk aus. Konkret bedeutet dies. Die Ausibung dler staat-
lichen Macht bedaf der Legitimaion durch das Volk. Dabe lassen dch zwe
Konkretiserungsstufen des Demokratieprinzips unterscheiden: Tréger der Staats
gewalt ig das Volk (Prinzip der Volkssouveranitét); die Ausiibung der Staatsge-
walt efolgt durch das Valk in Wahlen und Abstimmungen oder durch demokra-
tisch legitimierte Staatsorgane.

Die Demokratie des Grundgesstzes it im wesentlichen ene reprasentative De-
mokratie. Insbesondere die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts stdlt
die Bedeutung des Parlamentes ds zentrden Ort der Staatswillensbildung und der
Vermittlung demokratischer Legitimation besonders heraus. Diese Betonung des
Reprasentationsgedankens it nicht unumdtritten: Unter dem Stichwort der |, parti-
zipativen Demokratie” werden tellweise versarkte Mitwirkungsrechte fir betrof-
fene Bevolkerungsgruppen gefordert. In den Bundedandern bestehen fir die Be-
reche der Landesgesatzgebung wetergehende Insrumente direkter Demokrétie.
Eine Auswetung der Elemente direkter Demokratie auch auf Bundesebene wird
immer wieder erortert; ds Grinde werden angefihrt; Korrektiv zur Parteienherr-
schaft, demokratische Disziplinierung der Regierung, Aktivierung der Blrger.
Dagegen spricht unter anderem die Problematik, komplizierte Sachfragen fur eine
Volksabsimmung auf eine Ja-/ Nein-Alternative zuspitzen zu miissen.

Auf der Grundlage ener représentativen Demokratie kommt der Vermittlung von
demokratischer Legitimation Uber das Parlament ene zentrade Bedeutung zu. Im
Hinblick auf die Art und Wese dieser Vermittiung zwischen Volk und Auslibung
der Staatsgewat werden drel Formen demokratischer Legitimation unterschieden:

Funktionell-institutionelle Legitimation: Die Legidatve, die Exekutive und
die Judikative snd durch die Vefassung ds egengandige Staatsgewdten
kondtituiert.

Personell-organisatorische Legitimation: Die Ernennung jedes Amtswaters,
der Staatsgewat ausibt (z. B. Verwatungsheamter, Richter), muR auf das
Volk zurlckzufihren sein. Hiefr hat dch das Bild ener ,ununterbrochenen
Legitimationskette” eingebirgert: Das Volk wéhit das Parlament, dieses die
Regierung, die ihrersaits die einzelnen Beamten ernennt.

Sachlich-inhaltliche Legitimation: Das Handeln der Amtswdter ist sachlich
durch Gesetze determiniert, die durch das vom Volk gewéhite Parlament er-
lassen sind (Prinzip der Gesetzeshindung). Zudem kann durch Weisungen des
parlamentarisch verantwortlichen Minigers auch im Einzdfdl ene Steuerung
des Vewadtungshandelns schergestelt werden (Prinzip der Weisungsgebun
denheit innerhdb der hierarchisch aufgebauten Verwatung).

Diese dre Grundformen und ihre einzednen Baugeine snd zu enem gewissen
Grad gegenenander austauschbar. Richter snd bespidsweise gerade nicht wei-
sungsgebunden, sondern zur  Sicherung  der  richterlichen  Unabhdngigkeit dlein
dem Gesatz unterworfen.
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Art. 38 Abs. 1 S. 1 GG normiert die zentrden Wahlrechtsgrundsatze: Allgemen
heit, Unmittebarkait, Freiheit, Gleichhat und Gehemheit der Wahl. Se gdten
Uber Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG auch fur die Wahlen in den Landern und Gemeinden.

Allgemeinheit bedeutet, dai’ das Wahlrecht grundsétzlich allen Birgern zusteht; die herkbnm-
lichen Altersgrenzen (Art. 38 Abs. 2 GG) sind zulassig.

Die Unmittelbarkeit der Wahl schliefst ein System aus, in dem zundchst Wahlméanner be-
stimmt werden, die erst in einem zweiten Wahlgang die endguiltige Besetzung des Parlaments
bestimmen.

Freiheit als Fehlen eine aufReren Zwangs und Geheimheit erkléren sich selbst.

In den Einzelheiten problematisch ist der Grundsatz der Gleichheit; er bedeutet zweierlei:
Zahlwertgleichheit (gleiches Gewicht fir jede Stimme) und Erfolgswertgleichheit (gleicher
EinfluR aler Stimmen auf die Zusammensetzung). Ungleichheiten im Erfolgswert lassen sich
nicht vollig ausschlief3en, sie bediirfen aber eines zwingenden Grundes. Fiir die 5%-Klausel in
§ 6 Bundeswahlgesetz ist sie hach der Rechtsprechung des BV erfG gegeben: Dadurch soll die
Bildung regierungsfahiger Mehrheiten gesichert werden, die gefaéhrdet ware, wenn zu viele
kleine Parteien im Parlament vertreten wéren. Die Gemeindeordnung Baden-Wirttembergs
kennt keine Sperrklausel; sie wirde fur die Gemeindevertretungen auch starkeren verfas-
sungsrechtlichen Bedenken unterliegen, weil die Handlungsfahigkeit des Gemeinderats durch
eine groRere Zahl kleiner Gruppen nicht in der Weise gefahrdet wird wie die eines Parla-
ments.

Das Grundgesetz enthdt keine Festlegung auf die Verhdtniswahl; auch en Metr-
hatswahirecht wie in Grol3-Britannien wae verfassungsechtlich zuldssg. Die
Entscheidung fir die persondisete Vehdtniswahl (Ers- und Zwatsimmen,
Kombination aus Wahkreisabgeordneten und Partellisten) ist eine Entscheidung
des Bundeswahl gesetzes.

Das Saatsvolk, das nach Art. 20 GG Tréger der Staatsgewdt i, ist das deutsche
Volk, wie sch vor dlem auch aus der Préambe des Grundgesetzes ergibt. Die
Betelligung an Wahlen ig daher an die Staatsangehdrigkeit gebunden. Versuche
zur EinfUhrung eines kommunden Audanderwahlrechts snd am BVefG geschel-
tert. Eine Ausnahme bestent sait einer Verfassungsinderung aus dem Jahr 1992
auf kommunaler Ebene fUr Unionsbirger, dso Stastsangehtrige eines Mitglieds-
Saates der Europdischen Union. Sie besitzen nach Art. 28 Abs. 1 S. 3 GG das
aktive und passive Wahlrecht bel Wahlen in den Kreisen und Gemeinden.

Im Rahmen der palamentarischen Demokratie kommt den politischen Parteien
eine besondere Bedeutung zu, die im Grundgesetz in Art. 21 GG (in verfassungs-
hisgorischer Pergpektive: ersmas) anerkannt wird. Sie snd zu Institutionen des
Verfassungslebens geworden, ohne dadurch Staatsorgane zu sain. Sie efillen vor
dlem die Funktionen, die Bildung enes palitischen Willens mitzuprégen und
zwischen den Wahlen ene Rickbindung zwischen Abgeordneten und Volk her-
zudelen. Se snd somit en wichtiges Zwischenglied. Eine vollstdndige staatliche
Finanzierung der Parteien scheidet aus, denn der Prozel3 der Willensbildung soll
sch von der Gesdlschaft aus zu den Staatsorganen hin vollziehen, nicht umge-
kehrt. Die Pateen bedirfen dazu zunéchst ener gesdlschaftlichen Verwurze-
lung, die de unabhdngig vom Staat macht. Se sollen sch um Zusimmung und
(finenzidle) Unterstiitzung durch die Blrger bemihen missen. Wegen ihrer
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Funktionen im Rahmen der politischen Willensbildung is aber ene dadliche
Telfinanzierung zul&ssg.

2. Das Rechtsstaatsprinzip

Der Beyriff Rechtsstaat ist ein fir das deutsche Rechtsdenken seit dem ausgehen-
den 18. Jahrhundert zentrder Begriff. Die Rechtsordnungen der meisten anderen
europdischen Stasten kennen keinen entsprechenden Begriff; die britische rule of
lav hat zwar gewisse Gemensamkeiten, ist aber mit dem deutschen Rechtsstaats
prinzip nicht deckungsgleich.

Rechtsstaat ig nicht identisch mit Verfassungsstaat oder Demokratie. Beide
Glechsstzungen entsprechen  nicht  der  deutschen  verfassungsgeschichtlichen
Entwicklung, in der sch rechtsstaaliche Grundsitze unabhdngig von und zatlich
vor demokratischen Prinzipien entwickdt haben. Die Durchsetzung der Rechts-
Saatskonzeption war im 19. Jarhundet zentrde Forderung des wirtschaftlich
aufgrebenden Birgertums. Die monarchische Regierung und Verwdtung sollte
an Recht und Gesetz gebunden werden und SO enen Raum ungehinderter wirt-
scheftlicher  und  personlicher  Entfdtung garantieren.  Freheit sollte durch den
Rechtsstaat, nicht durch Demokratie verwirklicht werden. Im 19. Jahrhundert
wurde Rechtsstaat zunehmend ds ein wesentlich forma geprégter Begriff ver-
ganden as Bindung vor dlem der Vewdtung an das Recht. Nach den Erfahrun
gen des NS-Unrechtsregimes wird er (wieder) auch materid verstanden.

In Art. 20 GG wird der Begriff Rechtsstast zwar nicht ausdriicklich verwendet.
Vor dlem in dessen Abs 3 und in anderen Verfassungsbestimmungen sind aber
Kernelemente des Rechtsstaatqorinzips niedergdegt. Der Begriff wird dlein in
Art. 28 Abs. 1 GG as Strukturbestimmung fir die Bundedénder verwandit.
Grundprinzipien des Rechtsstaatsprinz ps snd:

Die Rechtsbindung dlen daatlichen Handelns. Nach Art. 20 Abs. 3 GG sind
die vollziehende Gewat und die Rechtsorechung an Recht und Gesetz gebun
den, die Gesetzgebung an die Vefassung. Die Vefassungsbindung der Ge-
setzgebung bedeutet ene Pflicht der Gesetzgebungsorgane, die formdlen (z.
B. Gesatzgebungskompetenz, Gesetzgebungsverfahren) und maeridlen (z. B.
Grundrechte) Vorgaben der Verfassung zu beachten. Der Vorrang der Verfas
aung edffnet die Moglichkat ener Vefassungggerichtsbarket: Das BVefG
kann Gesetze wegen ihrer Unvereinbarkeit mit der Verfassung fir nichtig er-
kl&ren.

Der Rechtsschutz Art. 19 Abs. 4 GG garantiert Rechtsschutz gegentiber der
offentlichen Gewalt. Art. 97, 101, 103 und 104 GG normieren Grundanforde-
rungen an die Rechtgpflege und ,Justizgrundrechte® wie Unabhéngigkeit der
Richter, Anspruch auf rechtliches Gehor.

Bestimmte grundrechtliche Gewahrleistungen werden (auch) as Ausprégun
gen des Rechtsstaatsprinzips verstanden, so die Menschenwiirde (Art. 1 Abs. 1
GG), die Rechtgglechhat (Art. 3 GG) und dlgemein die Grundrechtsbindung
aler offentlichen Gewalt (Art. 1 Abs. 3 GG).



Zweiter Teil — Staatsor gani sationsrecht 17

Die Rechtsprechung vor dlem des BVefG ha watere, nicht explizit im
Grundgesetz formulierte Elemente geprégt:  Rickwirkungsverbot, Vertrauens-
schutz, Rechtssicherheit und Verhaltnismalligkeit, die vor dlem im Vewal-
tungsrecht Wirkung entfdten.

3. Das Sozalstaatsprinzip

In Art. 20 Abs. 1 und Art. 28 GG ist das Sozidstaatsprinzip as Grundeement der
Verfassungsordnung normiert. Das bedeutet zunéchst eine Absage an ein Rechts
staatsversténdnis, dessen dleniges Zid des Abgrenzung enes gesdlschaftlichen
Freraums vom Staat ig. Die dadurch gewdhrledete Freheit kann substanzlos
werden, wenn die tatsichlichen Voraussetzungen fir ihren Gebrauch nicht ge-
wahrlestet Snd. Sozide Sicherhet und sozide Gerechtigkalt Snd Staatsziele.

Ihre Auspragung eféhrt dieses Zid durch die Sozidgesetzgebung, insbesondere
die Sozadverscherungen, Sozidhilfe etc. Nicht jede diessr einfach-gesatzlichen
Ausprdgungen hat damit aber Vefassungsang, der Gesetzgeber hat einen weiten
Geddtungsspidraum; der ersatzlose Wegfdl aber wére verfassungswidrig. Als
Staatszidbestimmung richtet sich das Soziddtaatprinzip zunéchst an den Gesatz-
geber. Das Soziddaaqrinzip sdber ig in dler Regd kene unmittdbare An-
soruchsgrundlage, aus der ohne gesetzliche Umsetzung Sozidlestungen vom
Staat verlangt werden konnten.

4. Das Bundesstaatsprinzip

Art. 20 Abs. 1 GG kondtituiert die Bundesrepublik Deutschland ds Bundesstadt.
Ein Bundesstaat is en zusammengesstzter Staat, in dem sowohl dem Bund ds
auch den Gliedstaaten (Bundedandern) Staatscharakter zukommt. Die Bundedan+
der haben egene, nicht vom Bund abgdetete Hoheltsmacht, die de durch eigene
gesetzgebende, ausfiihrende und rechtsprechende Organe ausiiben. Darliber hinaus
wirken die Bundedander durch den Bundesat an der Gesetzgebung und Verwa-
tung des Bundes mit.

Art. 30 GG trifft eine Grundentscheidung Uber die Verteilung von Zustandigkeiten
zwischen Bund und Léndern: Die Lander snd zustandig, sowelt nicht das Grund-
gesetz eigens Bundeszugtandigkeiten normiert. Im Ergebnis liegt der grof3ere Tell
der Gesatzgebungskompetenzen beim Bund, wéhrend die Vewdtung zum weit-
aus grofden Tell Sache der Lander ist.
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[Il. OBERSTE BUNDESORGANE

1. Der Bundestag (Art. 38 ff. GG)

Hauptlegidativorgan des Bundes ist der Bundestag, das einzige Stastsorgan des
Bundes, das in direkter Wahl vom Volk gewahlt wird (Art. 38 GG). Der Bundes-
tag wird auf vier Jahre gewdhlt. Er gibt sch e@ne Geschéftsordnung, wéhlt aus
seneg Mitte enen Prasdenten und Vizeprésdenten, die das Prasidium bilden.
Gegliedet i der Bundestag in Fraktionen, freiwillige Zusammenschliisse von
Abgeordneten, die dersdben oder &hnlichen Partelen angehdren. Die Fraktionen
besetzen proportiond zu ihrer Starke den Altestenrat und die (zur Zeit 23) Aus-
schiisse, in denen der grolde Tell der Sacharbeit geleistet wird.

Art. 38 Abs. 1 S. 2 GG umreil¥ die rechtliche Stellung der Bundestagsabgeor dne-
ten: Se snd Reprasentanten des gesamten Volkes und an Auftrége und Weisun-
gen nicht gebunden (freies im Gegensaiz zum imperativen Mandat). Die Stellung
der Abgeordneten ist durch Art. 46 GG in besonderer Weise geschiitzt, der ihnen
Indemnitdt und Immunitét gewahrt. Indemnitét bedeutet das Verbot, einen Abge-
ordneten wegen ener AuRerung im Bundestag gerichtlich oder diengrechtlich zu
vafolgen; Immunitét is e@n Strafvefolgungshindernis. Zweck dieser Inditute ist
nach ihrer higorischen Entstehung nicht eine Privilegierung der Abgeordneten,
sondern die Sicherung der Funktionsfahigkeit des Parlaments.

Die Aufgaben des Bundestages snd nicht im Abschnitt Uber den Bundestag sdlber
(Art. 38 GG ff.) geregdt, sondern an verschiedener Stdle im Grundgesetz ver-
sreut. Zu seinen Hauptaufgaben zéhlen:

Regierungshildung (Wahlfunktion), Art. 63 GG. Der Bundeskanzler wird vom
Bundestag gewdhlt und kann von ihm be gleichzetiger Neuwahl eines Nach
folgers auch abgewdhit werden (konstruktives Mildrauensvotum, Art. 67 GG,
das nach den Erfahrungen der Weimarer Republik ,,negeative Mehrheiten® ver-
hindern soll, die Sch zwar in der Ablehnung der dten, nicht aber in der Bil-
dung ener neuen Regierung enig sSnd). Die Bundesminiger werden nicht
gewdhlt, sondern vom Bundesprésdenten auf Vorschlag des Bundeskanzlers
ernannt, Art. 64 GG. Der Bundestag kann daher auch nicht einen einzdnen
Bundesminigter aowahlen oder ihm das Mil3trauen aussprechen.

Gesetzgebung (Gesetzgebungsfunktion).

Kontrolle von Regierung und Vewdtung (Kontrollfunktion). Im traditionel-
len Veargéndnis des Parlamentarismus, wie er im 19. Jahrhundert in Deutsch
land praktiziert wurde, hat das Parlament as ganzes gegeniiber der (dlein vom
Monarchen abhéngigen) Regierung ene wichtige Kontrollfunktion. Die Par-
lamentariserung der Regierung sait 1918 (Abhangigket von der parlamentari-
schen Mehrheit) hat diese Kontrollfunktion im wesentlichen auf die Minder-
heitdraktionen verlagert. Grof3e und kleine Anfragen, Fragestunden, Aktudle
Stunden und parlamentarische Untersuchungsausschiisse snd Mittel zur Aus-
Ubung dieser Kontrollfunktion.

Budgetrecht. Das Recht, Steuern und Abgaben zu bewilligen, ist das klass-
sche Kontrollrecht des Parlaments gegenlber der Regierung. Der auf der
Grundlage des Haushdtsplans der Bundesregierung erarbeitete Gesetzesert-
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wurf wird jahrlich vom Bundestag ds Haushdtsgesetz verabschiedet (Art. 110
GG).

2. Der Bundesrat (Art. 50 ff. GG)

Der Bundesrat it das gemeinsame Organ der Lander auf Bundesebene, in dem sie
ihre Interessen wahrnehmen. Die 16 Bundedénder entsenden je nach ihrer Bevol-
kerungszahl drei bis sechs Mitglieder, die Mitglieder der Regierungen der Lander
sein miissen.

Wichtiggte Aufgabe des Bundesrats ist die Mitwirkung an der Bundesgesetzge-
bung. Besimmte Gesetze, die in besonderer Weise Landerinteressen bertihren
(und die an verschiedener Stelle im GG normiert sind, z. B. das Gesetz Uber den
Landerfinanzausgleich, Art. 107 GG), bedirfen der Zusimmung des Bundesrats
(Zustimmungsgesetze). Die Ubrigen Gesstze kann der Bundestag dlein verab-
schieden, dem Bundesrat steht aber ein Einspruchsrecht zu (Einspruchsgesetze).
Diese Unterscheidung hat nichts mit der Vertellung der Gesetzgebungskompeten-
zen zwischen Bund und Léndern in Art. 71 ff. GG zu tun, sondern is ene Diffe-
renzierung innerhab der Bundesgesetze.

3. DieBundesregierung (Art. 62 ff. GG)

Das Hauptexekutivorgan des Bundes ig die Bundesegierung. Se szt sch aus
dem Bundeskanzler und den Bundesministern zusammen, Art. 62 GG. Art. 65 GG
regdt die innere Struktur der Bundesregierung und vertellt die Kompetenzen zwi-
schen Bundeskanzler, den einzdnen Bundesminigern und dem Kabinett ds gan
zem. Die Zahl der Regierungsmitglieder und die Ressortvertelung snd vom GG
nicht determiniert und kénnen bei jeder Regierungshildung neu festgelegt werden.

Die Hauptaufgabe der Bundesregierung liegt in der Funktion der politischen Fih-
rung, Se letet die Staatsgeschéfte nach auffen und nach innen, leitet die Bundes-
verwatung und hat begrenzte Weisungskompetenzen gegentber den obersten
L andesbehdrden.

4. Der Bundesprasident und die Bundesversammlung (Art. 54 ff. GG)

Der Bundesprasident it Staatsoberhaupt. Zu ssinen Befugnissen zéhlen die vol-
kerrechtliche Vertretung des Bundes nach aul3en, die Reprdsentation nach innen,
die Prifung, Unterzeichnung und Verkindung der Bundesgesstze, der Vorschlag,
die Ernennung und Entlassung des Bundeskanzlers und auf dessen Vorschlag der
Bundesminigter, die Ernennung und Entlassung der Bundesrichter, Bundesbeam:
ten und Offiziere und die Ausibung des Gnhadenrechts. Seine Kompetenzen zu
egenddndigen Entscheidungen snd aber begrenzt, das Amt lebt im hohen Mal3
auch von der Aussrahlungskraft der jeweligen Persinlichkeit des Bundespréas-
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denten. Uber die formaen Kompetenzen hinaus erfillt der Bundesprasident daher
eine wichtige Integrationsfunktion.

Er wird auf funf Jahre von der Bundesversammlung gewdhlt, deren einzige Auf-
gabe diese Wahl ig. Se szt sch aus dlen Bundestagsabgeordneten und der glei-
chen Anzahl von Mitgliedern zusammen, die von den Landesparlamenten nach
den Grundsdtzen der Verhdtniswahl gewahlt werden, Art. 54 GG.

5. Das Bundesverfassungsgericht (Art. 93, 94 GG)

An der Spitze der rechtsprechenden Gewadt steht das Bundesverfassungsgericht.
Es ha die Funktion, die Vefassung verbindlich auszulegen, das verfassungsge-
méie Handen der anderen Staatsorgane zu Uberwachen und Grundrechte der
Blrger gegentber der dffentlichen Gewat zu schitzen. Haufig wird es ds ,,obers-
ter Hiter der Vefassung® bezeichnet oder zumindest ds ,,en Hiter der Vefas
aung‘, wobel diese zwete, enschrdnkende Bezeichnung darauf verwest, dal3
auch die anderen Vefassungsorgane an die Vefassung gebunden sind und die
Aufgabe haben, die Vefassung be ihrem Handdn zu achten und zu verwirkli-
chen. Trotz des haufigen Bezugs zu den Staatsfunktionen der politischen Letung
und Gestaltung sind die Entscheidungen des BV erfG Rechtserkenntnis.

Die Bezeichnung ds ,oberstes Gericht” oder , Spitze* der rechtsprechenden Ge-
wdt daf nicht miverdanden werden: Das BVefG kann zwar Gerichtsurtele
anderer Gerichte (der Fachgerichte, dso der Zivil-, Straf-, Arbets-, Verwatungs-,
Fnanz- und Sozidgerichte) kontrollieren und gegebenenfdls aufheben. Das
BVefG unternimmt dann aber keine vollstdndige Nachprifung des fachgerichtli-
chen Urtels, sondern Uberprift nur, ob spezifisch verfassungsrechtliche Malistébe
in diesem Urtell nicht beachtet wurden; negativ formuliert: es Uberprift nicht, ob
die Anwendung des ,einfachen Rechts® (dso z. B. des Strafgesetzbuch oder der
Strafprozelfordnung) insgesamt rechtmalg i — das i Aufgabe der Strafgerichte,
in letzter Inganz des Bundesgerichtshofs — sondern nur, ob bel der Anwendung
diesr Gesetze Grundrechte verletzt wurden (bespidsveise kein rechtliches Ge-
hor gewahrt wurde, Art. 103 GG).

Das BVerfG ist in zwei Senate gegliedert; jeder Senat hat 8 Mitglieder, die je zur Halfte vom Bun-
destag und Bundesrat mit Zweidrittelmehrheit gewahlt werden. Das Erfordernis einer Zweidrittel-
mehrheit bedeutet, dal3 die grof3en Parteien sich auf Kandidaten verstandigen mussen; in der Praxis
hat sich ein Proporz von jeweils vier der CDU/CSU und der SPD angehdrigen oder nahestehenden
Richtern herausgebildet, z. T. unter , Abtretung” eines Sitzes an den jeweiligen Koalitionspartner.
Ob dieses Verfahren — wie gerade in der 6ffentlichen Diskussion oft beklagt wird — tatséchlich zu
einer unangemessenen Politisierung des BVerfG fihrt, wird auch bestritten: In den meisten Ent-
scheidungen des BVerfG schlagen sich keine parteipolitischen Bindungen nieder, viele Entschei-
dungen ergehen einstimmig oder mit Mehrheitsverhéltnissen, die nicht diesen — vermuteten —
Bindungen entsprechen.

Den Aufgaben des BVefG entsprechend gibt es verschiedene Verfahrensarten;
dswichtiggte snd zu nennen (Einzelheiten und Katalog in Art. 93 GG):
Organstreit: Er betrifft staatsorganisationsrechtliche Streitigkeiten Uber die Rechte und Pflich-

ten einzelner Staatsorgane. So koénnte beispielsweise der Bundestag ein Organstreitverfahren
anstrengen, wenn er der Meinung ist, in einer von der Bundesregierung getroffenen Entschei-
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dung in seinen verfassungsrechtlichen Beteiligungs- und Mitwirkungsrechten libergangen zu
sein.

Normenkontrolle: Sie dient der Uberpriifung von Gesetzes auf ihre Vereinbarkeit mit der
Verfassung. Sie kann entweder durch die Bundesregierung, eine Landesregierung oder durch
ein Drittel der Bundestagsmitglieder angestrengt werden (also ohne Bezug zu einem konkre-
ten Rechtsstreit, daher ,abstrakte Normenkontrolle, Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG), oder auf die
Vorlage eines Fachgerichts hin, das bei der Entscheidung eines einzelnen Falls ein Gesetz an-
wenden miite, das es selbst fir verfassungswidrig hélt: Das Gerichtsverfahren wird dann
ausgesetzt, das fur verfassungswidrig gehaltene Gesetz dem BVerfG vorgelegt (, konkrete
Normenkontrolle" wegen Bezugs zu einem konkreten Gerichtsverfahren, Art. 100 GG).

Verfassungsbeschwer de zum Grundrechtsschutz.

V. ZENTRALE STAATSFUNKTIONEN: GESETZGEBUNG UND VERWAL-
TUNG

1. Gesetzgebung

Der Bundestag und die Landesparlamente erlassen Gesetze mit dlgemeinverbind-
lichen Rechtsnormen. Se snd dabe an die Kompetenzzuweisungen des Grundge-
stzes, an die Vefahrensegdungen fir die Gesstzgebung sowie an maeridle
Vorgaben gebunden, insbesondere an die Grundrechte.

Die Gesetzgebungskompetenzen snd durch Art. 70 ff. GG auf unterschiedliche
Weise zwischen Bund und Landern aufgetellt: Es gibt

Bereiche mit ausschliefdlicher Gesetzgebung des Bundes (die Lander haben
grundétzlich keine Gesetzgebungskompetenz: Art. 71 GG, Katdog in Art. 73
GG) und

Bereiche konkurrierender Bundes- und Landeskompetenzen (der Bund kann
den Beraich bundesainhetlich regdn; tut er dies nicht — was praktisch kaum
geschieht —, dirfen die Lander eigene Regelungen treffen: Art. 72 GG, Kaa
log in Art. 74 GG).

Daneben gibt Art. 75 GG dem Bund die Rahmenkompetenz fir Einzebere-
che, s0 dal3 e ein Rahmengesetz erldd, der durch Landesgesetze ausgestaltet
wird.

Zwa gilt fur die Gesetzgebung des Prinzip der grundsétzlichen Zusténdigkeit der
Lander (Art. 70 Abs. 1 GG), praktisch snd aber fagt dle wesentlichen Gesetzge-
bungshbereiche durch die Kataloge der Art. 72 ff. GG dem Bund zugewiesen.

Subgtantidle Gesatzgebungszustandigkeiten der Lander (und damit auch Unter-
schiede der Rechtdage zwischen den Bundedandern) bestehen vor dlem im Ver-
wadtungsrecht:  Schulrecht, mit Einschrénkungen durch das Hochschulrahmenge-
stz auch Hochschulrecht, Recht der inneren Sicherheit (Polizeirecht), Teile des
Baurechts, Kommunarecht. Die Mitwirkung des Bundesrats an der Bundesge-
stzgebung kompendert diesss Vertelung dlerdings tellweise, indem fir die
Bundesgesetzgebung ein foderatives Element eingeftinrt ist.
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Auler durch die Palamente konnen dlgemenverbindliche, aul¥enwirksame
Rechtsnormen auch durch die Exekutive (ads Rechtsverordnungen) und durch
Sdbstverwatungskorperschaften  (Gemeinden, Universitét  etc., ads Satzungen)
erlassen werden. Zahireiche bedeutsame Bestimmungen sind exekutiv - gesetztes
Recht, etwa die Stral¥enverkehrsordnung, die durch den Bundesminister fir Ver-
kehr erlassen worden ist.

Der exekutive Erlad von Rechtsverordnungen entlastet das Parlament, durchbricht
aber klasssche Vorgdlungen von Gewdtentellung und bedarf einer verfassungs-
rechtlichen Grundlage. Sie besteht in Art. 80 GG, der den Erlal® von Rechtsver-
ordnungen von einer gesetzlichen Grundlage abhéngig mecht.

2. Verwaltung

Vewdtungddigket i€ zu enem wichtigen Teal Audihrung oder Anwendung
von Gesetzen; Se erschopft sch aber nicht darin. Der Verwatung sind aber auch
vidfdtige andere Aufgaben zugewiesen (Bespide Bau und Unterhdtung von
Verkehranfragruktur, von offentliches Daseinsvorsorge wie Wassarversorgung,
Schwimmb&der etc.).

Die Verwaltungskompetenz liegt fast auschliedich in der Hand der Bundedan
der, und zwar deshab, well se nicht nur die Landesgesetze, sondern auch die
Bundesgesetze ausfihren (Art. 30, 83 GG):

In der Regel werden (auch) die Bundesgesetze von den Landern ,ds eigene
Angdegenheait* ausgefuihrt, Art. 83 f. GG. Das bedeutet insbesondere, dal3 die
Lander die Einrichtung der Behdrden und das Verwdtungsverfahren selber
regeln. Demzufolge snd die gro3e Mehrzahl an Behtrden Landesbehdrden,
die meden Beamten Landesbeamte und die Vewdtungsverfarensgesetze

Landesgesetze.

Nur in Ausnehmenfdlen besteht eine  Bundesauftragsverwaltung nach Art. 85
GG (beispidswveise fur die Nutzung der Atomkraft, vgl. Art. 87c GG). Se e-
moglicht dem Bund, enen dé&keren inhdtlichen Einflu auf die Vewdtungs-
tatigkeit durch Weisungen auszuilben (Art. 85 Abs. 3 GG). Auch be der Bun+
desauftragsverwatung bleibt es aber dabel, da’ der Vollzug der Gesetze letzt-
lich den Landesbehdrden obliegt.

Eine bundeseigene Verwaltung besteht nur fir einige wenige Sachbereiche:
den auswatigen Dienst (Auswétiges Amt mit Audandsvertretungen), die
Bundeswvehrverwdtung, die Bundesfinanzverwatung, die Luftverkehrsver-
waltung, friher die Bundespost und Bundesbahn (Art. 87 ff. GG).
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V. DIE BUNDESREPUBLIK DEUTSCHLAND ALS MITGLIEDSTAAT DER
EUROPAISCHEN UNION

1. Die Grundentscheidung des Grundgesetzes fir eine supranationale Integrati-
on

Das Grundgesstz haite sch von Anfang an fir ene ,offene Saatlichkeit” ent-
schieden, d. h. gegen nationaddaatlichen Isolationismus und fir die Integration der
Bundesrepublik Deutschland in die Staatengemeinschaft. Art. 24 GG erméchtigt
den Bund, Hohetsrechte an zwischendtaetliche Einrichtungen zu Ubertragen (etwa
die milité&rische Kommandogewat an die NATO). Auf dieser Grundliage it die
Bundesrepublik Deutschland  zahlreichen internationden  Organisationen  beigetre-
ten (UNO, Europarat, KSZE/OSZE, WEU, NATO, EU). Als zentrde européische
Integrationsgemeinschaft hat sch die EU erwiesen (zur Bedeutung des Europa
rechts im Bereich des Grundrechtsschutzes vgl. das Grundrechtskapitel).

Fur die Mitwirkung in der Europdischen Union besteht mit Art. 23 GG en egener
Grundgesetzartikel. Er regdt in Abs. 1 die Grundlagen der Integration in die Uni-
on und die Mdoglichkeit der Hoheitsrechtstibertragung (in zahlreichen Bereichen
etfwa den Erlald von Gesstzen und Vewatungsentscheidungen, beispidsweise im
Agrar- und Zollbereich oder im Wettbewerbsrecht). Art. 23 Abs. 2 bis Abs. 7 GG
reget die innergadtliche Betelligung von Bundestag und Bundesrat. Dadurch <oll
versucht werden, ene , Exekutiviastigkeit® der Europdischen Integration, in der
die Regierungen die dominanten Akteure sind, entgegenzuwirken und die foderae
Kompetenzverteilung innerha b der Bundesrepublik Deutschland zu wahren.

2. Vertragliche Grundlagen der Européischen Union und Vertragsanderungen

Die Europdsche Union berunt auf Vertragen, die die Mitgliedstaaten untereinan-
der abgeschlossen haben, dem sog. Priméarrecht, insbesondere dem Vertrag Uber
die Europdische Gemenschaft und dem Vetrag Uber die Europdsche Union.
Auch die Europdische Vefassung, die 2004 beschlossen worden ig, ist en Ver-
trag der Mitgliedstaaten, der von ihnen erst noch ratifiziet werden mul3 (prézise
daher: Européischer Verfassungsvertrag).

Auf der Grundlage dieser Vertrége ist eine eigene, autonome Rechtsordnung ent-
danden, die gegenlber den mitgliedsaatlichen Rechtsordnungen grundséizlich
Vorrang ha. Die vertraglich geschaffenen Organe (insh. Rat, Kommisson und
Europdisches Parlament) erlassen Gesstze und Verwatungsentscheldungen  (se-
kundéres Unionsrecht), die mitgliedstaatlichem Recht vorgehen. Insofern spricht
man von supranationalem Recht, einer supranationalen Rechtsordnung, Suprane-
tionder Integration etc. Grolie Tele insh. des Wirtschaftsrechts beruhen inzwi-
schen auf derartigen supranationalen Grundlagen. Daneben gibt es Bereiche, die
in besonderer Weise Fragen der nationalen Souveranitét bertihren (Aulenpoalitik,
Vertadigungspolitik, Strafverfaren), in denen hbidang kene supranationden
Rechtsnstrumente mit ausgeprégten Kompetenzen europédischer Organe bestehen,
sondern die durch ene vetraglich vorgesshene Zusammenarbeit der mitglied-
saatlichen Regierungen geprégt sind (i ntergouver nemental e Zusammenar beit).
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Anderungen der vertraglichen Grundiagen der Europdischen Union (des Primar-
rechts) efolgen in enem mehrsufigen Verfahren, das in der Grundstrukiur zwei-
getelt ist: die Ergdlung enes Vetragsentwurfs (nech volkerrechtlichen bzw.
europarechtlichen Verfahrensegen) und dessen Ratifikation durch die Mitglied-
dasten (nach deren innerstaatlichem Recht (fir die Bundesrepublik Deutschland
insh. Art. 59 GG): Eine Neufassung des Priméarrechts — dso auch der kinftige
Vefassungsvertrag — wird letztlich auf einer Konferenz von Vertretern der mit-
gliedstaatlichen Regierungen beschlossen (Gipfelkonferenz). Bei den letzten Ver-
tragsdnderungen wurde der Vertraggtext auf diesen Konferenzen auch tatséchlich
ausgehanddt, d. h. unter AusschluR der Offentlichkeit, unter Zeitdruck und unter
Betelligung weniger Vertreter jedes Staates. Dieses Vefahren ha 0 vid Kritik
auf dch gezogen, dald fur die Erarbeitung der Europdischen Grundrechte-Charta
(2000) und die Vorbereitung des Vefassungsvertrages (2003) Konvente einge-
setzt wurden. Sie waren aus Vertretern der nationalen Parlamente, der nationalen
Regierungen und des Europdischen Parlaments besetzt, tagten Uber mehrere Mo-
nae und waren um enen intendven Offentlichen Didog bemiht. Die von ihnen
vorgelegten Entwirfe bedirfen aber — wie bidang — ener Annahme durch ene
Regierungskonferenz.

Hieran schlield sch das innerdagtliche Ratifikationsverfahren an. In der Bundes-
republik Deutschland bedirfen volkerrechtliche Vertrage und damit auch die Ver-
trge im Rahmen der Europdischen Union einer Zusimmung durch den Bundes-
tag (Art. 59 Abs. 2 GG; die Verfassungen anderer Mitgliedstaaten sehen tellweise
Volksabstimmungen vor). Der Bundesprésident vertritt den Bund nach auf¥en
(Art. 59 Abs. 1 GG), d. h. er Ubermittelt den anderen Mitgliedstaaten die Ratifika-
tionsrkunde. Eine Vertragsdnderung tritt erst dann in Kraft, wenn Se von dlen
Mitgliedstaaten ratifiziert worden ig.

3. Européische Gesetzgebung und mitgliedstaatlicher Vollzug europaischen
Rechts

Fur den Erlald sskundéren Unionsrechts, also die europédische Gesetzgebung durch
Verordnungen und Richtlinien liegt das Initiativmonopol bei der Européischen
Kommission. Se ig ein Kollegidorgan, der aus jedem Mitgliedstaat ein Staatsan-
gehdriger angehdrt, die aber unabhangig von Weisungen der mitgliedstaatlichen
Regierungen snd; die Kommissonamitglieder werden von den Regierungen der
Mitgliedstasten ernannt und bedirfen eines zustimmenden Votums durch das Eu
ropdische Parlament, das die Kommission auch ihres Amtes entheben kann. Uber
die Gesetzgebungsvorschlgge der Kommisson wird regdmddg im Mitentschei-
dungsverfahren entschieden, d. h. se bedirfen der Zusimmung durch den Ra
und durch das Europédische Parlament. Der Rat besteht aus Minisern der mitglied-
dactlichen Regierungen, so dald die Mitgliedstaaten Uber den Rat enen direkten
Einflud auf die europdische Gesetzgebung haben, der insbesondere deshab grof3
war, wel lange Zet im Ra nur engimmig abgestimmt wurde. Das Européische
Parlament ist direkt von den Unionsbirgern gewahit.

Das vom Rat und Parlament erlassene Europarecht gilt teilweise (bei Verordnun-
gen) unmittelbar in den Mitgliedstaaten wie nationde Gesetze, denen es aber im
Fdle von gegensiizlichen Regdungen vorgeht. Diese europdsche Verordnungen
snd von mitgliedstagtlichen Behdrden und Gerichten unmittelbar anzuwenden.
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Beaspidsveise erheben deutsche Zollbehdrden bel der Einreise aus Staaten, die
nicht der EU angehdren, Z06lle auf der Grundlage des Zollkodex der EU.

Teilweise (bel Richtlinien) snd die Mitgliedsasten verpflichtet, das Europarecht
in innerdaatliches Recht umzusatzen, dso nationale Gesetze zu erlassen, die die
materidle Regelung des Europarechts aufnehmen. Entsprechend der grundgesetz-
lichen Gestzgebungszusténdigkeit von Bund und Léndern nach Art. 73 ff. GG
werden Richtlinien telwelse durch Bundesgesetze, tellwelse durch Landesgesetze
umgesetzt. Zahlreiche deutsche Gesetze snd auf diese Art und Weise europa-
rechtlich determiniert und entsprechen sachlich den Regdlungen in anderen Mit-
gliedstaaten. So besteht beispidsveise ene europdsche Richtlinie zum  Aufbau
eines europaweiten Netzes von Naturschutzgebieten; diese Richtlinie ist durch
Anderung des Bundesnaturschutzgesetzes in deutsches Recht umgesetzt worden.
Die Auswveisung von Naurschutzgebieten erfolgt durch die deutschen Natur-
schutzbehdrden auf der Grundlage des Bundesnaturschutzgesetzes und damit mit-
telbar an Hand von Kriterien, die in dlen Mitgliedstaaten einhetlich gelten.

In beiden Fdlen (unmittelbar gdtende Verordnungen und umsetzungsbedirftige
Richtlinien) wird aso das Europarecht in der Reged durch mitgliedsagtliche Be-
horden vollzogen (sog. indirekter Vollzug);, Rechtsschutz igt durch die mitglied-
dadtlichen Gerichte zu gewdhren. Insofern bestehen gewisse Pardlden zum Vall-
zug von Bundesgesetzen durch Landesbehdrden auf der Grundlage der Art. 83 ff.
GG. In wenigen Fdlen liegt demgegeniber nicht nur die Gesetzgebung, sondern
auch der Verwdtungsvollzug in der Hand europdischer Organe, konkret dann der
Europdischen Kommisson (sog. direkter Vollzug). So ist beispidsweise fur die
Fuson von Unternehmen zur Sicherung des Wettbewerbs und Vermeindung von
Monopolen ene Genehmigung eforderlich, die durch die Europdische Kommis-
gon ertelt wird. In diesem Fdl is auch der Rechtsschuiz auf européscher Ebene
zentrdidert, d. h. gegen ene Vesagung der Fusonsgenehmigung komten die
Unternehmen vor dem Europdischen Gericht erster Instanz (Stz in Luxemburg)
klagen; Uber Rechtsmittel entscheidet der Europdische Gerichtshof (ebenfdls in
Luxemburg; nicht zu verwechsedn mit dem Europdschen Gerichtshof fir Men
schenrechte als Organ des Europarats mit Stz in Straldurg, dazu im Grundrechts-
kapitel).

VI. DASSTAATSKIRCHENRECHT DES GRUNDGESETZES

Die (staatlichen) Rechtsnormen und die Vertrdge zwischen Stast und Religions-
gemenschaften (evangdische Kirchenvertrgge und katholische Konkordate), die
die rechtlichen Verhdltnisse zwischen Staet und Reigionsgemeinschaften regeln,
bilden das Staatskirchenrecht. Vor dem Hintergrund der rdigiésen Plurdisierung
wéare heute die Bezeichnung , Reigionsgemenschaftsrecht” treffender; der Beg
rff Steatskirchenrecht it aber eingebirgert und wird weiterhin verwandt, ohne
dal3 damit eine sachliche Verengung auf die christlichen Grof¥kirchen verbunden
ware. Staatskirchenrecht st ds daatliches Recht nicht zu verwechsdn mit Kir-
chenrecht, dem Eigenrecht der Religionsgemenschaften.
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1. Grundtypen des Verhéltnisses von Saat und Religionsgemeinschaften

Fir das Verhdtnis von Staat und Kirche lassen sich idedtypisch drel Grundord-
nungen aufzeigen:

Staatskirchentum: Von Staatskirchentum spricht man, wenn de Kirche / Rdli-
gionsgemeinschaft unter dtaatlicher Herrschaft steht und dem Staat organisato-
risch engegliedert is; die Kirche i Staatsandtdt. (Abgeschwéchte) Beispide
bilden innerhadb der Européischen Union vor dlem England und Dénemark.

Strikte Trennung von Staat und Kirche (Laizismus). Se ist das Sysem des
religios neutrden Staates, der die Kirche auf die private Rechtssphére be-
schrénkt.  Als  privat-rechtliche  Organisstion  unterliegen  Reigionsgemein-
schaften den Organisationsformen des birgelichen Rechts (Verein). Bespiee
bilden Frankreich und die USA (was freilich gerade dort eine erhebliche Be-
deutung von Religion auch im politischen Tagesgeschéft nicht ausschlield).

Kooperation zwischen Staat und Reigionsggemeinschaften as Staatskirchen
recht des Grundgesetzes.

Diese Eintelung is unabhdngig von der Frage der individudlen und kollektiven
Rdigondreihet, die in jedem diessr daatskirchenrechtlichen System verwirklicht
sin kann. So normiert das Grundgesetz die Religiondfreiheit in Art. 4 GG unab-
héngig von den gaaskirchenrechtlichen Regelungen, die Uberwiegend in Art. 140
GG fedgdegt dnd. Rdigionggemeinschaften kénnen dch in dlen daatskirchen
rechtlichen Systemen frei bilden (fUr das Grundgesetz Art. 4 Abs. 2 GG, Art. 137
Abs. 2 WRV).

Zwischen den Mitgliedstaaten der Europdschen Union snd ungeechtet diametra
entgegengesetzter  Grundentscheidungen  deutliche  Konvergenzen der  staatskir-
chenrechtlichen Regelungen festzugtdlen: So werden die Verbindungen zwischen
Staat und Kirche in den Staaten, die traditionel ein Staatskirchentum kennen, g
lockert und auf eher symbolische Bereiche beschrankt (die Queen as Oberhaupt
der Church of England, aber ohne spezifisch religiose Funktionen). Andererseits
ig auch vom Boden lazisischer Systeme aus eine Anerkennung kirchlichen Wir-
kens und in bestimmten Bereichen dessen finanziele Forderung mdglich (etwa in
Frankreich finanzidle Zuschisse an Privatschulen in kirchlicher Trégerscheft, die
einen offentlichen Bildungsauftrag erfillen).

2. Das Saatskirchenrecht des Grundgesetzes

Die Grundziige des gdtenden Staatskirchenrechts der Bundesrepublik Deutsch
land snd in Art. 4 und Art. 140 GG normiert. Art. 140 GG inkorporiert Artike
dar Wemarer Rechsverfassung, die dadurch vollgiltiges Verfassungsrecht wer-
den. Diese Normierungstechnik beruht auf enem Kompromif3 im Parlamentari-
schen Rat.

Der Vefassungsstaat des Grundgesetzes verdeht dch ds sikularer Saat, der aus
theologischen Begrindungszusammenhéngen herausgddst i, Es besent keine
Saatskirche (Art. 137 WRV — Weimarer Reichsverfassung, zu lesen in Verbin
dung mit Art. 140 GG und normderweise auch dort abgedruckt). Die inditutio-
ndl-organisatorische Verbindung von Staat und Kirchen (der Landesherr ds Lan
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desbischof der evangdischen Landeskirchen bis 1918) ist damit aufgehoben. Da-
mit dnd Selbstbestimmung und Selbstverwaltung der Religionsgemenschaften
garantiert.

Die Bundesrepublik Deutschland ist aber kein strikt laizistischer Staat im dem
Snne, da3 Rdigion und Religionsgemenschaften fir den Staat und die Verfas
sung Uberhaupt keine Bedeutung haben dirften. Das Grundgesetz erkennt die Re-
ligionsgemeinschaften ds rdevante Faktoren an und ermiglicht ene daetliche
Zusammenarbat mit ihnen. Ausdruck dessen it beispiesweise, dal3 das deutsche
Staatskirchenrecht primér auf Vertragen mit den Kirchen und nicht ausschliefdich
auf einsatiger Saatlicher Rechtssetzung beruht.

Das Staatskirchenrecht und damit die Kooperation mit den Religionsgemeinschaf-
ten is durch dre Letprinzipien gepragt: Neutralitat, Paritdt und Toleranz. Der
Grundsatz der wedtanschaulich-rdigiosen Neutrditét des Staates bedeutet ene
Nichtidentifikation des Staates mit ener besimmten Rdigion oder Wetanschau
ung. Paritdt der Reigionsgemeinschaften bedeutet, dal? fir sie gleiche Rechte und
Chancen bestehen; dadtliche Privilegierungen ener bestimmten Religion snd
untersagt. Religiose Neutrditdt bedeutet aber nicht, dal3 es dem Staat verwehrt
ware, die in der Gesdlschaft vorhandenen religibsen Vorgelung und Kréfte zu
berlicksichtigen.

Die chriglichen Grolkirchen snd Korperschaften des 6ffentlichen Rechts, andere
Rdigionsgemeinschaften konnen dies auf Antrag werden (Art. 137 Abs. 4, Abs. 5
WRYV). Mit diessm Koérperschaftsstatus i keine Einbindung der Kirchen in die
Staatsorganisation gemeint. An ihn snd bestimmte Recht geknipft, insbesondere
das Recht der Kirchensteuererhebung und Mitwirkungsrechte innerhab staatlicher
Indtitutionen, vor dlem im Bereich des Rdigionsunterrichts an den Schulen und
der theologischen Fakultéten in staatlichen Universitéten.
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DRITTER TEIL — V ERWALTUNGSRECHT

Im Rahmen der klassischen Gewadtentellungdehre wird die zweite Staatsfunktion
(neben Legidative und Jurisdiktion) meis Exekutive genannt. Dies bezeichnet
enen wichtigen Telberech ihrer Tétigket, ndmlich den Vollzug (Exekution) der
parlamentarisch beschlossenen Gesetze. Verwdtungstétigkeit beschrénkt sich aber
nicht darauf, die Gesetze — glechsam mechanisch — anzuwenden. Es gibt einen
erheblichen Bereich an Vewdtungdtétigkeit, der nicht oder nur schwach gesetz-
lich determiniert ist, etwa die Wirtschaftsforderung durch Vergabe von Subventi-
onen.

Das Vewdtungsecht regelt die Organisation der Verwdtungen, das Vewa-
tungsverfahren und das maeridle Vewdtungsrecht, dso die in den enzenen
Bereichen anzuwenden Normen (Beispide Schulrecht, Baurecht, Abfalrecht,
Gastdtéttenrecht).

l. VERWALTUNGSKOMPETENZEN

Der Bund hat nach dem Grundgesstz nur beschrankte Verwatungskompetenzen.
In Bundesverwdtung werden vor dlem geflihrt: der Auswétige Diens, die Bun-
deffinanzverwaltung, die Vewadtung der Bundeswasserstral3en, der Bundeswehr
und des Luftverkehrs (Art. 87 ff. GG). In dlen Ubrigen Fédlen snd die Errichtung
und die Tétigkeit der Vewatungsbehorden Sache der Lander, und zwar auch
dann, wenn Bundesgesetze ausgefiihrt werden. Es gibt keinen Ingtanzenzug von
Bundess und Landesbehdrden und in der Regd auch kein Welsungsrecht von
Bundes- gegentiber Landesbehtrden (Ausnahmen in Art. 84 Abs. 5, Art. 85 GG).

Ahnliches gilt im Verhdltnis zwischen Europdischer Union und  Mitgliedstaaten:
Das europdische Recht wird nur in Ausnahmefdllen auf européscher Ebene voll-
zogen (in der Regd dann durch die Europdische Kommisson, z. B. im Weitbe-
werbsrecht bei der Kortralle und Genehmigung von Unternehmensfusonen). In
den meigen Fdlen wird das Europarecht durch die Mitgliedstaaten vollzogen (so-
genannter indirekter Vollzug). In der Bundesrepublik Deutschland bedeutet dies
wegen der Vewadtungszustandigkeit der Bundeddnder in der Regel enen Voll-
zug durch Behtrden der Bundedénder. In anderer Perspektive bedeutet dies. Das
Handen der Verwadtungen der EU-Mitgliedstaaien ist nicht mehr dlein durch
daatliches Recht determiniert, sondern auch und in Teilbereichen ganz Uberwie-
gend durch europé sches Recht.

Wegen der Bedeutung der Landesverwatung, die das Landesrecht und Uberwie-
gend auch das Bundes- und Europarecht vollzient, konzentriet sich die folgende
Dagdlung auf die Landesverwatung und (ds Tel der Landesverwdtung) auf
die Kommunaverwaltung.
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. VERWALTUNGSORGANISATION

1. Der Aufbau der Landesverwaltung

In den Bundedéndern ig der Verwdtungsaufbau in der Rege dreigufig (Aus-
nehmen vor dlem in den Stadtdaaten): Den Ministerien, die oberste Landesbe-
horden snd, snd Mitte- und Unterbehtrden nachgeordnet. Mittelbehtrden sind
die Regierungsprasidien (z. T. mit anderen Bezeichnungen, z. B. in Bayen: Re-
gierung von Oberfranken etc.), in Baden-Wirttemberg mit Stz in Stuttgart, Karls-
ruhe, Freiburg und Tubingen. Einzene Bundes&nder haben diese Mittelbehdrden
in den letzten Jahren umgrukturiert und die Regierungsprésidien dabel aufge ot
(z. B. Rnanland-Pfdz).

Untere Vewadtungsbehtrden snd im dlgemenen die Landkreise und Gemein-
den. Die dlgemeine Vewdtungsbehorde der Landkreise ist das Landratsamt.
Neben diesen dlgemenen, d. h. nicht auf en Sachgebiet beschrénkten Verwa-
tungsbehtrden bestehen fur zahlreiche Sachbereiche versdbsténdigte Verwatun-
gen, z. B. Finanzémter und Forstémter. Friher zahlten auch die Gesundheitsémter
hierzu, die inzwischen aber in die Landratsamter eingegliedert sind.

Unmittelbar e L andesverwaltung (hierarchische Struktur):
Minigterien (oberste Landesbehdrden)
Regierungsprasdium (IA ittelbehdrde)

Untere Verwaltungsbehorde (Landratsamt, in Stadtkreisen: Gemeinde)

Als mittdbare Staatsverwdtung bezeichnet man rechtlich versdbgténdigte Ver-
watungstréger (im Gegensaiz zu den in e@ne Vewadtungshierachie eingebunde-
nen Behtrden der unmittedlbaren Stastsverwatung). Hauptbeispied snd die Ge-
meinden und die Landkreise, die auch as Gebietskorperschaften bezeichnet wer-
den.

Es gibt drei Arten rechtlich versdbstandigter juristischer Personen des offentli-
chen Rechts:

Korperschaften: Se snd mitgliedschaftlich organiserte  Personenverbénde.
Beispiele snd die Gemenden und Landkreise (Gebietskorperschaften) und
Arzte-, Apotheker-, Rechtsanwaltskammern (Personakorperschaften).  Auch
die Univergtidten gehtren zu den Korperschaften des offentlichen Rechts. Die
Sdbsténdigkeit zeigt sch insbesondere in der Fahigkeit, eigenes Recht durch
Gemeindesatzungen, universtare Prifungsordnungen etc. setzen zu konnen.

Anstalten: Se dnd nicht durch ihre Mitglieder besimmt, sondern durch ene
Zusammenfassung von personlichen und sachlichen Mittdn zur Erflllung e-
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ner bestimmten Aufgabe. Bespide snd die Bundesangadt fur Arbeit und die
Rundfunk- und Fernsehangtaten.

Siftungen: Se snd Organisationen, die en Vermogen fir einen bestimmten
Zweck verwdten. Beispide snd eher sdten, aber z. B. mit der Stiftung preu-
[3scher Kulturbesitz gegeben.

2. Die Kommunalverfassung in Baden-Wirttemberg

Die Kommundverfassung in Baden-Wirttemberg wird as ,siddeutsche Ratsver-
fassung® bezeichnet. Die Kommunaverfassungen der Bundeddnder unterschel-
den sch vor dlem im Hinblick auf das Verhdtnis der beiden Hauptorgane, des
Burgermeisters und des Gemeinderats zueinander. Die badenwirttembergische
Gemeindeordnung seht folgende Grundrege ungen vor:

Hauptorgan der Gemeinde ist der Gemeinderat, der von den in der Gemeinde
wohnenden Blrgern direkt gewahlt wird. Er entscheidet Uber dle Fragen von
grundsdtzlicher Bedeutung, insbesondere Uber den Erlad von Gemendesat-

zungen.
Ebenfdls direkt gewéhlt wird der Birgermeister (in Grof3stédten als Oberbir-
gemeiser bezeichnet). Er hat eine Doppdfunktion: Zum enen i e Vorst-
zender des Gemeinderates, zum anderen leitet er die Gemeindeverwatung.

Durch diese Doppdfunktion und die unmittdbare Legitimaion hat e ene
Schitisselgdlung.

Die kommunalrechtliche Terminologie ist etwas gewthnungsbedurftig: Die Organisationseinheit
heif3t insgesamt , Gemeinde”; eine , Stadt” ist ein Unterfall von Gemeinde, ndmlich bei einer be-
stimmten Grof3e oder Verleihung des Stadtrechts. Wenn von ,Gemeinden” die Rede ist, sind also
in der Regel sowohl Kleingemeinden als auch Grof3stédte gemeint. Zum anderen spricht man in
der Regel von dem ,Birgermeister” und setzt dieses Amt mit der Gemeindeverwaltung gleich.
Wenn also ,,der Burgermeister® etwas beschliefdt, heif3t das in kommunalrechtlicher Terminologie
nicht, dal3 der Stelleninhaber oder die Stelleninhaberin in Person entschieden hétte, sondern daf3
eine Entscheidung eines kommunalen Amtes getroffen wurde.

Eine Gemeindevawatung kann eine Vidzahl von Amtern haben, die in Stadten
2u Dezernaen zusammengefdd werden; in Gemenden, die keinen Stadtstatus
haben, bestehen nur Amter, die direkt dem Birgermeister untergeordnet sind. Die
Leiter der Dezernate heif¥en in den Stédten ,Blrgermeigter”. Um se vom Leiter
der Gemeindeverwdtung und Vorstzenden des Gemeinderates zu unterscheiden,
hell¥ er in Gro3st&dten ,, Oberbirgermeister”. Die Dezernenten werden dann (inof-
fizel) mit eénem unterschedenden Zusaz bezeichnet, ewa ds ,Soziadbirger-
meister” oder ,, Finanzblrgermeister”.

Die Entscheidung Uber ihre interne Struktur kann jede Gemende durch ihre
Hauptsatizung sdbst treffen, die Erscheinungsformen differieren dso von Ge-
meinde zu Gemende insbesondere nalrlich zwischen Kleingemeinden und
Grof3stédten. Die Stadt Freiburg hat vor einigen Jahren das bis dahin bestehende
Kulturdezernat aufgddst, d. h. eine Dezermnentenstelle gedtrichen und die weiter-
bestehenden Amter und Kultureinrichtungen (Kuturamt, Stadtarchiv, Stadtische
Museen etc.) dem Oberbiirgermeister unterstelit.
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Die Freiburger Stadtverwaltung hat seitdem funf Dezernate:
Hauptverwaltung, Recht, Kultur (Leitung: Oberbiirgermeister)
Umwelt, Bildung und Sport (Leitung: ,, Umweltbirgermeister)
Jugend, Soziales (Leitung: ,, Sozialblrgermei ster)

Bauwesen und offentliche Ordnung (Leitung: ,, Baublirgermeister)

Finanzen, Wirtschafts- und Wohnungswesen, Personal, Organisation (Leitung: Finanzburger-
meister)

Art. 28 Abs. 2 GG gewdhrleigtet den Gemeinden das Recht, dle Angelegenheiten
der oOrtlichen Gemenschaft im Rahmen der Gesetze sdbst zu regen. Die Einfuh-
rung der kommunden Sebstverwdtung war zentrder Bestandtell der preufdschen
Reformen Anfang des 19. Jahrhunderts. Wesentliche Bedtandtelle dieser Sdlbs-
vewdtungsgarantie sind: die Personalhoheit (die Gemeinden konnen eigene Be-
amte auswéhlen und ernennen) und die Finanzhoheit (die Gemenden haben das
Recht zu ener egenverantwortlichen Einnahmen und Ausgabenwirtschaft). Nach
den Kommundabgabegesetzen konnen die Gemeinden bestimmte Steuern (v. a
Gewerbesteuer und Grundsteuer) selbst erheben, daneben Gebiihren und Beitrége.
Das zentrde Handlungsnsrument der Gemenden ig die Satzung, ein vom Ge-
meinderat gesetztes Ortgrecht, mit dem dle lokden Angedegenheiten geregdt
werden kénnen (Satzungsautonomie).

Die Gemeindeaufgaben lassen sich zwei grof3en Bereichen zuordnen:

Selbstverwaltungaufgaben (z. B. Baulatplanung, kommunae Dassinsvorsorge
wie Schwimmbéder, Bicherden): grundsitzliche Zudtdndigkeit bem Ge-
meinderat, fr die laufende Verwaltung bem Blrgerme ster (Stadtverwatung)

Pflichtaufgaben nach Weisung (z. B. Polize- und Ordnungsrecht): Zustandig-
keit des Blrgermesters, dafir Weisungs- und Fachaufschtsrechte der Staatli-
chen Behdrden (Landratsamt, bei Stadtkreisen: Regierungsprasidium).

[1I.  DASHANDELN DER VERWALTUNG

Das Handen der Vewdtung wird vor adlem durch sektorde Rechtsvorschriften
besimmt. So regelt etwa das Gadtstéttengesetz, dal3 der Betrieb einer Gastistétte
genehmigungsbedirftig i, welche  Genehmigungsvoraussetzungen  vorliegen
missen (etwa Fachkenntnisse des Wirtes), wer fir die Genehmigung zugténdig ist
eic. Die Vidzah an verwdtungsechtlichen Fachgesetzen 1&% sSch im Rahmen
dieses Einflhrungskurses nur andeuten. Daneben gibt es eine Reihe von bereichs
Ubergreifenden Grundsétzen:
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1. Vorbehalt und Vorrang des Gesetzes

Das Handdn der Vewdtung unterliegt einer Relhe von abdrakten Rechts
grundsdtizen, die aus Vefassungsprinzipien abgeletet werden konnen, vor dlem
dem Rechtsstaatss und dem Demokratieprinzip (Art. 20 GG); dazu gehdrt der
Grundsatz der Gesetzmaldigkeit des Verwaltungshandelns. Er besagt, dal? das ¢
samte Verwadtungshanden gemd? der Verfassung und den Gesetzen gefuihrt wird.
Der Grundsatz hat zwel wichtige und zu unterschel dende Auspragungen:

den Vorrang des Gesetzes, wonach Regedungen enes formdlen (Parlaments-)
Gesetzes Vorrang vor Rechtsnormen haben, die die Vewdtung sdbst setzen
kann (insbesondere Rechtsverordnungen): ene Vewadtungsentscheidung darf
keiner gesetzlichen Regelung widersprechen;

den Vorbehalt des Gesetzes. Vorbehdt des Gesetzes bedeutet, dal? bestimmte
Entscheidungen nur durch ein Parlamentsgesetz oder jedenfdls auf der Grund-
lage enes Parlamentsgesetzes getroffen werden dirfen. Negativ formuliert:
Die Exekutive daf ohne ein eméchtigendes Gesetz nicht von dch aus tétig
werden. Seinen historischen Ursprung hat der Vorbehdt des Gesetzes in den
Grundrechten und der Forme von ,Freiheit und Eigentum®, in die nur auf
Grund eines Gesetzes eingegriffen werden darf. Vom BVefG i e darliber
ausgedehnt worden und hat heute den Inhdt, dal3 der Gesetzgeber dle wesert-
lichen Entscheidungen selber treffen mul3 (, Wesentlichkeitstheori€").

2. Zivil- oder offentlich-rechtliches Handeln der Verwaltung

Die Vewdtung kann sch zweer verschiedener Rechtsformen bedienen: des Zi-
vilrechts (privatrechtliches Handdn) und des &ffentlich-rechtlichen Vewatungs-
rechts (hoheitliches oder Gffentlichrechtliches Handeln).

Als hohdtliche Vewdtung begegnet Vewatungshanddn zundchst in der Form
der Eingriffsverwaltung (z. B. durch einen Steuerbescheid), aber auch und zu-
nehmend ds Leistungsverwaltung (z. B. duch BAF6G-Zahlung). Privatrechtlich
handdt die Vewdtung zunéchs im sogenannten fiskalischen Bereich, dso zur
Vewdtung des Stastsvermogens (Grundstiicke, Staatforste etc.), sowie be fiska-
lischen Hilfsgeschéaften (z. B. der Beschaffung von Mobiliar fir Behdrdengebéau
de). Be privarechtlichem Handeln unterliegt das Vewadtungshanddn dem Vor-
schriften des Zivilrechts, insbesondere des BGB.

Zudem gibt es Mischformen, indbesondere im Bereich der kommunden Dasans
vorsorge. S0 kann ene Gemende beisidsweise ene Stadthdle as GmbH, dso
in zvilrechtlicher Organisationsform, fuhren. Der Abschiu3 und die Abwicklung
der Vertrége zwischen der Stadthdlen-GmbH und Privaten unterliegen dann dem
Zivilrecht (Mietvertrage nach BGB); die Gemeinde bleibt glechwohl 6&ffentlich
rechtlich gebunden, insbesondere an den Gleichheitsgrundsatz (Art. 3 GG bzw. in
enfachgesstzlicher Ausprégung ds Fflicht, den Gemendeblrgern gleichméig
Zugang zu den dOffertlichen Einrichtungen zu gewdhren, 8 10 der baden
wirttembergischen Gemeindeordnung). Die Stadthdle mul3 dso trotz der zvil-
rechtlichen Organisstionsform bespidsveise dlen politischen Pateen nach glei-
chen Gesichtspunkten vergeben werden.
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3. Verwaltungsrechtliche Handlungsformen

Typische Handlungsform der Verwaltung fir Einzelentscheidungen im Verhdtnis zwischen
Staat und Buirger ist der Verwaltungsakt. Unter diesem Begriff fal3t man alle hoheitlichen Ein-
zelanordnungen einer Behdrde zusammen, die unmittelbar Rechtsfolgen im Verhdtnis zum
Birger (oder zivilrechtlichen Qganisationen wie einem Verein, einer Handelsgesellschaft)
setzen. Inhaltlich kann der Begriff sehr verschiedene Entscheidungen umfassen: Steuerbe-
scheid, Vereinsverbot, Beamtenernennung, Widmung einer Stral3e fir den Verkehr, Bauge-
nehmigung, Genehmigungen fiir den Betrieb @ner Gaststétte, fir den Transport gefahrlicher
Guter, zum Fiuhren eines Kraftfahrzeugs (, FUhrerschein“). Aus historischen Griinden gibt es
eine Vielzahl unterschiedlicher Namen fir Verwaltungsakte, insbesondere Bescheid, Verfi-
gung, Entscheidung. So spricht man im Steuerrecht meist von (Steuer-) Bescheid, im Polizei-
recht oft von (Polizei-) Verfligung, ohne dal3 dies auf sachliche Unterschiede hindeuten wiir-
de.

Die offentlich-rechtlichen Handlungsformen fir die Regelung einer gréfReren Anzahl von
Fallen sind Satzungen und Rechtsverordnungen. Beiden ist gemeinsam, daf3 sie—im Rang un-
terhalb des Gesetzes — von einem Verwaltungstrager erlassen werden und ihrerseits die
Grundlage fur Verwaltungsakte sein konnen. Satzungen werden von Selbstverwaltungskor-
perschaften erlassen, insbesondere also den Gemeinden (Bsp. Benutzungssatzungen fir of-
fentliche Einrichtungen wie eine Stadtbibliothek, Friedhofssatzung, Bebauungsplan); Rechts-
verordnungen gibt es vor allem im Bereich der Polizei- (Ordnungs- oder Gefahrenabwehr-)
Verwaltung; bekanntestes Beispiel ist die Stral3enverkehrsordnung.

Neben diesen Handlungsformen fur das , Auf3enverhdltnis* gibt es behdrdeninterne Hand-
lungsformen, insbesondere die Weisung (Einzelfall) und die Verwaltungsvorschrift (generelle
Regelung). Sie sind fur den jeweiligen Adressaten (Beamten) verbindlich, begriinden aber
keine Rechtsbeziehungen nach auf3en. Sie bedurfen, wenn sie Auf3enwirkung haben sollen, der
Umsetzung, regelmafdig durch Verwaltungsakt. Weil sie aber behtrdenintern bindend sind und
zudem die Behorde wegen Art. 3 GG gleichartige Félle gleich behandeln mui3, kbnnen sie
mittelbar fUr den Birger eine hohe Bedeutung gewinnen (Steuerrichtlinien, Subventionsricht-
linien).

4. Ermessen

Eine grundlegende Unterscheidung betrifft die Enge der Bindung der Verwatung
an das vorrangige Gesetzz Manche Gesatze geben Voraussetzungen und Rechts
folgen ener Norm drikt an, man spricht von gebundener Verwaltung. Der Ver-
watung obliegt dann dlein die Anwendung der Norm ohne Spidraume zur Ei-
genentscheidung.  Hauptbeispied  einer solchen  gebundenen  Verwdtung  is  die
Steuerverwatung. Andere Gesetze erdffnen der Verwdtung Ermessen: Wenn die
Voraussetzungen einer solchen Norm vorliegen, muld3 die Vewadtung nicht in ei-
ner bestimmten Richtung tétig werden, sondern kann zwischen mehreren Mog-
lichketen wahlen. Ein Beigid bigten die measen Regdungen zur Gefahrenab-
wehr, die die Ordnungsbehdrden erméchtigen, zur Gefahrenabwehr tétig zu wer-
den, ohne vorzuschreiben, wie dies im einzenen geschehen soll. Ermessen bedew-
tet nicht vdllig Handlungsfreiheit, schon gar nicht ein Recht zur Willkdr, sondern
die gesstdich eingeraumte Pflicht, innerhalb des gesatzlichen Rahmens die bede
Lésung im Hinblick auf den Zweck der Erméchtigungsnorm zu verwirklichen.

Wedche Regdunggtechnik fir en Gesetz gewdhit is, mul3 durch Audegung der
Norm ermittelt werden. Ermessen ig immer dann eingerdumt, wenn eine Norm
Verben wie , kann“, ,daf* enthdt. Fir den Gesetzgeber it die Entscheidung einer
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Frage der Zweckmddgket: Eine Ermessesnorm erméglicht ihm keine Faindeue-
rung des Vewadtungshandens, nutzt dafir die Hexibilitdé und Sachverhdts
kenntnis,,vor Ort".

V. VERWALTUNGSRECHTSSCHUTZ

1. DasWiderspruchsverfahren

Fir den Normdfdl des Verwdtungshandens durch Vewadtungsskt seht die
Vewadtungsgerichtsordnung (VWGO) ein mehrstufiges Sysem von  Rechtsbehel-
fen vor. Am Anfang geht in der Regel en behtrdeninternes Wider spruchsverfah-

ren, Uber das die ndchsthdhere Behdrde entschei det.

Ein Blrger, der einen (belastenden) Verwatungsakt angreifen mochte oder dessen
Antrag auf Erla eines (begingigenden) Verwdtungsakts von der Behorde abge-
lehnt worden i, wird dso zunéchst Widerspruch erheben. Die néchsththere Be-
horde entscheidet dann, ob der (belastende) VA rechtméldg und zweckmadg war,
und hebt ihn gegebenenfdls auf; in der umgekehrten Kongdlation prift Se, ob
die Ausgangsbehtrde den (begiinstigenden) VA zu Recht versagt hat, und erteilt
ihn gegebenenfdls. Aus der Sicht des Blrgers ist das Widerspruchsverfahren en
(subjektiver) Rechtsbehelf, aus der Sicht der Behtrde bietet es die Mdglichkelt
einer umfassenden (objektiven) Kontrolle des Handels der Ausgangsbehdrde.

Uber den Widerspruch gegen einen VA, den eine Kommunabehorde erlassen hat,
entscheidet in der Regel das Landratsamt; Uber den Widerspruch gegen VA des
Landratsamtes oder der Stadtkreise (kreisfreen Stadte) in der Regel das Regie-

runggpraadium. Die Ausgangsbehdrde mul3 im Verwdtungsskt auf die Moglich-
keit des Widerspruchs, die zusténdige Behtrde und die Widerspruchsfrist (ein

Monat) hinweisen.

2. Verwaltungsprozessualer Rechtsschutz

Uber dle vewatungsgerichtlichen Streitigkeiten entscheiden die Verwaltungsge-
richte fur die Sonderbereiche des Sozid- und des Steuerrechts gibt es eigene S-
zial- und Finanzgerichtsbarkeiten. Die Vewdtungsgerichtsbarkeit hat enen drei-
sufigen Aufbau:

Das unterste Verwdtungsgericht heild schlicht |, Verwaltungsgericht” (in Ba
den-Wirttemberg gibt es in jedem der vier Regierungsbezirke ein VG, unter
anderem in Freburg; aufgetellt in Kammern von dre Berufsiichtern und zwe
Laenrichtern),

das néchghthere, in der Regd mit Zusténdigkat fir en Bundedand helfd in
Siddeutschland  Verwaltungsgerichtshof (fur Baden-Wurttemberg in Mam-
heim), in Norddeutschland Ober verwaltungsgericht;

das oberste Vewdtungsgericht it das Bundesverwaltungsgericht (nach der
Wiedervereinigung von Berlin nech Leipzig verlegt).
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Die Moglichkeit des verwdtungsprozessuden Rechtsschutzes i eine Einlésung
der Rechtsschutzgarantie aus Art. 19 Abs. 4 GG. Die Verwatungsgerichtsbarkeit
hat Uber diesen Schutz subjektiver Rechte hinaus die Funktionen der Kontrolle der
Exekutive und der Fortbildung des Verwatungsrechts durch Letentscheidungen,
die der kiinftigen Verwatungspraxis zu Grunde gelegt werden.

Die Verwaltungsgerichtsbarkeit ist eine rechtsstaatliche Errungenschaft des (ausgehenden) 19.
Jahrhunderts. Verwaltungsinterne Beschwerderechte (bis zum Monarchen) gab es lange vorher;
von der Verwaltung organisatorisch getrennte Verwaltungsgerichte wurden zunéchst in Baden
1863, dann in Preufen 1872 / 75 und nachfolgend bis 1900 in (fast) alen deutschen Landern ge-
schaffen. Im Rechtsvergleich ist diese Entscheidung fiir eine organisatorisch verselbstandigte
Verwaltungsgerichtsbarkeit eher eine singulére deutsche Entscheidung: In Frankreich entscheidet
in hochster Instanz Uber Verwaltungsrechtsstreitigkeiten der Conseil d' Etat, also ein in die Behor-
denstruktur eingebundenes Verwaltungsorgan; in Grof3-Britannien urteilen die Gerichte, die auch
Uber Zivilrechtsstreitigkeiten entscheiden.



