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Organisationsgewalt und Organisationsfehler

Voraussetzungen der Errichtung von Behorden und juristischen Personen des 6ffentlichen Rechts und

Rechtsfolgen ihrer Missachtung™

Unter dem Schlagwort ,,Modernisierung der Staatsverwal-
tung* wird vielfach auch ein Umbain der Verwaltungsorgani-
sation angestrebt. Bestebende Behorden und juristische Per-
sonen des offentlichen Rechts (im Folgenden: Verwaltungs-
triger) werden aufgelist, wmgewandelt oder zusammengelegt
sowie Zustindigkeiten neu abgegrenzt. In den neuen |.in-
dern schliefit sich dieser Umbau an den wiedervereinigungs-
bedingten Newaufbau der Verwaltungsorganisation an. Da-
her ist die Frage, was geschiebt, wenn beim Verwaltungs-
umbau bestehende rechtliche Vorgaben iibersehen werden,
fiir die neuen Linder von besonderer Bedeutung. Welche
Rechtsfolgen Verwaltungsorganisationsfehler -nach sich zie-
hen, war jedoch vor Ende der 1990er Jabre — mangels Praxis-
relevanz — kaum diskutiert worden. Selten zusammenhdin-
gend bebandelt worden ist deshalb auch die dem vorgelagerte
Frage, welche allgemeinen Vorgaben fiir die Errichtung von
Behorden und Verwaltungstriagern bestehen.

I. Einfiihrung in die Problematik

Nachdem die Gerichte Ende der 1990er Jahre aus ver-
schiedenen Grinden Mingel bei der Bildung von Zweckver-
banden in den neuen Lindern festgestellt und deshalb zahl-
reiche Zweckverbinde, die bereits jahrelang tatig waren, als
nicht wirksam gegriindet angeschen hatten', sahen sich diese
Lander mit verwaltungsorganisationsrechtlichen Fragestel-
lungen konfrontiert, fiir die die Verwaltungsrechtswissen-
schaft keine Losung bereithielt?. Die Frage ,Was ist cin
Zweckverband, der keiner ist?? brachte diese Probleme auf

den Punkt. Mittlerweile konnen diese ,, Zweckverbandsfille®
allerdings auf Grund der von den betroffenen Lindern erlas-
senen Heilungsgesetze und ihrer verfassungsgerichtlichen Bil-
ligung als erledigt gelten®. Entsprechend dem Gesetz der Serie
ist das Problem der fehlerhaften Verwaltungsorganisation
jedoch alsbald im anderen Zusammenhang aufgetauche: Im
Januar 2001 hat das 1.SG Nordrbein-Westfalen® angenom-
men, dass die landesrechtliche Ubertragung der Aufgaben des
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Landesversorgungsamtes auf die Bezirksregierung Miinster
gegen das bundesrechtliche Gebot der Errichtung besonderer
Landesversorgungsimter verstofSe. Der hiergegen gerichteten
Revision hat das BSG zwar stattgegeben®, aber es wurde
deutlich, dass auch die Bildung staatlicher Behorden be-
stimmten rechtlichen Voraussetzungen unterliegt, bei deren
Missachtung sich die Frage nach den rechtlichen Konsequen-
zen stellen muss. Bewiesen wurde dies im Mai 2001, als das
OVG Bautzen cine Verordnung zur Zusammenlegung be-
stimmter sichsischer Staatsbehorden wegen VerstofSes gegen
Art. 83 1 1 SichsVerf. fiir rechtswidrig hielt und hieraus
schloss, dass auch die von der neu gebildeten Behorde getrof-
fenen Entscheidungen rechtswidrig seien”. Dass schlieSlich
auch die Ministerienbildung fehlerhaft sein (oder fur fehler-
haft erachtet werden) kann, zeigt das — umstrittene — Urteil
des NW VerfG H zur Fusion von Justiz- und Innenministerium
von 19998, Hier soll zunichst dargelegt werden, welche all-
gemeinen Grundsitze fiir die Errichtung von Behorden und
Verwaltungstrigern gelten (11). Anschlieend ist auf die Kon-
sequenzen fehlerhafter Verwaltungsorganisation einzugehen

(I11).

II. Allgemeine rechtliche Vorgaben fiir die Errichtung von
Verwaltungstrigern und Behorden

Die rechtlichen Vorgaben fiir die Errichtung von Verwal-
tungstrigern und Behorden zu ermitteln, ist nicht ganz un-
problematisch, weil ausdriickliche Regelungen insoweit Sel-
tenheitswert haben. Schon die juristische Personlichkeit des
Staates ist dem Verwaltungsorganisationsrecht letztlich nur
implizit vorgegeben, weil auch Bund und Lander vermogens-
fihig sein missen, das Vermogensrecht jedoch die Ver-
mogensfihigkeit implizit an die juristische Personlichkeit
kniipfr (vgl. Art. 34 S. 1 GG, § 89 1 BGB)?. Zudem ist die
Zustiandigkeit zur Verwaltungsorganisation (die so genannte
Organisationsgewalt) zweifach aufgeteilt: Es tiberschneiden
sich nicht nur die Zustindigkeiten von Bund und Lindern
(1), sondern auch von Legislative und Exckutive (2).

1. Fiderale Aufteilung der Organisationsgewalt

a) Fiir die Errichtung und Auflosung von Behorden und
Verwaltungstrigern findet sich im Grundgesetz keine um-
fassende Gesetzgebungskompetenz des Bundes. Fur die Er-
richtung und Auflosung von Bundesbehorden und bundes-
unmittelbaren juristischen Personen des offentlichen Rechts
ergibt sich eine Bundesgesetzgebungskompetenz jedoch aus
Art. 86 f. GG, fur die Errichtung von Landesbehorden und
landesunmittelbaren juristischen Personen des offentlichen
Rechts demgegeniiber (nur) aus Art. 84 T und Art. 85 1 GG
(Einrichtung der Behorden)'. Im Ubrigen liegt die Orga-
nisationsgewalt auf Landesebene bei den Landern''. Eine
weiter reichende Gesetzgebungskompetenz des Bundes fiir
das Verwaltungsorganisationsrecht besteht auch nicht fir
den Bereich des  privatrechtlichen  Verwaltungshandelns.
Aus Art. 74 1 Nr. 1 GG (,biirgerliches Recht®) ldsst sich
insoweit nichts herleiten. Wihrend der Vorarbeiten zum
BGB war namlich fiir selbstverstindlich gehalten worden,
dass das Verwaltungsorganisationsrecht als dem  offent-
lichen Recht zugehorig schlechthin nicht vom Reich als
WPrivatrechtsgesetzgeber  geregelt werden konne'”. Dem
kommt bis heute Bedeutung zu'’; denn bei der Auslegung
solcher Gesetzgebungskompetenztitel, die — wie die Gesetz-
gebungskompetenz | biirgerliches Recht — wortgleich von
den Vorgingerverfassungen tibernommen worden sind, ist
auch die vorkonstitutionelle Staatspraxis zu beriicksichti-
gen't,

b) Das in Art. 84 1, Art. 85 T und Art. 108 GG geregelte
ausdriickliche  Erfordernis  eines

Bundesgesetzes  macht
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schlieRlich auch deutlich, dass Eingriffe des Bundes in die
Landesorganisationsgewalt nur durch Gesetz erfolgen diir-
fen. Dies betrifft sowohl die Errichtung von Behorden und
Verwaltungstrigern auf Landesebene wie die Regelung ihrer
Zustindigkeiten. Daher konnen solche Organisationsmafs-
nahmen nicht durch ,,Verwaltungsvorschrift des Bundes
nach Art. 84 11, Art. 85 II, Art. 108 VII GG getroffen wer-
den'”.

2. Aufteilung der Organisationsgewalt zwischen Legis-
lative und Exckutive

a) Was die Aufteilung der Regelungskompetenz fir das
Verwaltungsorganisationsrecht im Verhilenis zwischen Legis-
lative und Exckutive angeht, ist mittlerweile unstreitig, dass
die Legislative grundsitzlich auch den Bereich der Verwal-
tungsorganisation regeln darf und dass solche Regelungen
fiir die Verwaltung nach dem Grundsatz des Gesetzesvor-
rangs bindend sind'®. Dies gilt nur dann nicht, wenn das
Grundgesetz oder die Landesverfassungen etwas anderes be-
stimmen'”. Eine solche andere Bestimmung wird in Art. 64
GG und den entsprechenden Bestimmungen der Landesver-
fassungen'® gesehen. Diese sollen das Recht zur Bildung von
Ministerien und der Zuweisung ihrer jeweiligen Geschifts-
bereiche dem Regierungschef zuweisen. Nach § 9 der Ge-
schiiftsordnung der Bundesregierung (GeschOBReg.) werden
dementsprechend die Geschiftsbereiche der einzelnen Bun-
desminister in den Grundziigen durch den Bundeskanzler
festgelegt. Die Bildung von Ministerien (und damit die Bil-
dung staatlicher Behorden) und die Zuweisung von Zustin-
digkeiten auf diese Ministerien setzt damit im Bund und in
den meisten Bundeslindern kein formliches Gesetz voraus.
Zugriffe des Gesetzgebers auf die Regierungsorganisation
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sind nach h. M. sogar grundsatzlich ausgeschlossen. Allen-
falls punkruelle Eingriffe in die Organisationsgewalt des Re-
gicrungschefs sind moglich!”. Soweit ein Gesetz ein bestimm-
tes Ministerium fiir zustindig zur Erledigung bestimmter
Verwaltungsaufgaben erklart, bedeutet dies, dass es — wie es
auch der Staatspraxis entspricht — letztlich verfassungskon-
form dahin gehend auszulegen ist, dass es nicht statisch die
Existenz eines bestimmten Ministeriums mit einer bestimm-
ten Bezeichnung garantiert, sondern dynamisch die Aufgabe
dem Ministerium zuweist, in dessen Zustindigkeit die Ange-
legenheit fillt, die zum Zeitpunkt des Erlasses des Gesetzes
nach der damaligen Geschiftsverteilung in die Zustindigkeit
des ausdriicklich im Gesetz benannten Ministeriums gefallen
ist??. Davon geht auch der Gesetzgeber in § 1 ZustAnpG?!
und den vergleichbaren Bestimmungen der Landesorganisati-
onsgesetze’ aus.

b) Allgemeiner Auffassung nach bedarf demgegeniiber
die Betrauung von Privaten mit Verwaltungsaufgaben in
Form der Beleihung einer formell-gesetzlichen Grundlage??.
Die Verwaltungsorganisationsform der Belethung wirft je-
doch spezifische Probleme auf, die an dieser Stelle nicht
behandelt werden konnen®?. Ebenfalls besteht jedoch ein
institutioneller Gesetzesvorbebalt fur die Errichtung (und
Auflosung)  bundes- und landesunmittelbarer  juristischer
Personen des dffentlichen Rechts*. Dieser Grundsatz ist,
soweit er nicht ausdriicklich normiert ist?°, aus dem Demo-
kratieprinzip herzuleiten, da mit der Verselbststindigung
von Verwaltungseinheiten unmittelbar auch eine Einschrin-
kung der parlamentarischen Kontrolle verbunden ist®”. Hie-
raus folgt auch, dass ebenfalls nur durch oder auf Grund
eines formellen Gesetzes geregelt werden kann, tiber welche
Organe eine bundes- oder landesunmittelbare juristische
Person des offentlichen Rechts verfigt. Solchen Verwal-
tungstrigern kommt dementsprechend  kein ,,Organerfin-
dungsrecht® zu, sie konnen sich damit — etwa durch Sat-
zung — keine eigenen Organe schaffen und keine cigenen
Zustindigkeiten begriinden, soweit dies nicht ausdriicklich
gesetzlich  zugelassen ist®®. Deshalb kann etwa die Ge-
meinde durch organisatorische Aufteilung ihrer Gemeinde-
verwaltung in verschiedene Amter und unselbststindige An-
stalten nicht selbststindige Gemeindebehorden schaffen, so-
fern dies nicht — wie etwa durchgangig im Recht der kom-
munalen Eigenbetriebe (Werksleitung als Behorde)?” — aus-
driicklich gesetzlich gestattet ist.

¢) Obwohl diese Grundsitze an sich unstreitig sind, gibt es
iedoch tatsichlich auch Verwaltungstriger, die ohne formell-
gesetzliche Grundlage errichtet worden sind und dcnn().ch als
wirksam errichtet angesehen werden. Ein Beispiel hierfir ist
die Versorgungsanstalt des Bundes und der Liander (VBL), die
ihre Rechtsfihigkeit anscheinend auf cine nicht vollstandig
veroffentlichte Verleihungsurkunde des Landes PreufSen und
mehrere Staatsvertriige zwischen dem Reich bzw. dem Bund
und den Lindern zurtickfihrt®. Dass es sich bei der VBL um
cine juristische Person des offentlichen Rechts handelt, lisst
sich ausdriicklich nur § 1 der (allein im BAnz. veroffentlich-
ten) Satzung der VBL entnehmen?!, die auch Il“cill Vorschrif-
ten tiber die Zweckbestimmung (§ 2), die Aufsicht (§ 3), die
Organe (§§ 4ff.), das Verfahren fir Satzungsianderungen
(§ 14) und die Auflosung der Anstalt (§ 18) enthilt. Gerade
im Hinblick auf die enorme Bedeutung der VBL sowohl fur
die Versicherten wie fir Bund und Linder selbst ist das
Fehlen eines wirklichen Griindungsgesetzes kaum zu recht-
fertigen — es liegt nahe, sie als nicht rechtmifig errichtet
anzuschen. Tatsichlich wird die Existenz der VBL jedoch
von verschiedenen formellen Bundesgesetzen vorausgesetzt
so dass angenommen werden konnte, mit dieser impliziten
Anerkennung sei dem Gesetzesvorbehalt Geniige getan. Dies
kann hier nicht abschlieend geklart werden. Das BVer/G
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hatallerdings die Wirksamkeit der Errichtung der VBL bisher
nicht bezweifelt??.

d) Solche Probleme stellen sich jedenfalls bei der staatli-
chen Verwaltungsorganisation nicht. Zumindest die Praxis
geht davon aus, dass der institutionelle Gesetzesvorbehalt
insoweit nicht gilt, sondern sowohl die Bildung (und Auf-
I6sung) von Behorden wie auch die Zuweisung von Zustin-
digkeiten auf diese Behorden ohne gesetzliche Grundlage
moglich ist, soweit durch die Verfassung oder durch Gesetz
nichts anderes bestimmtr ist**. Art. 86 S. 2 GG setzt dies vo-
raus. Nichts anderes soll jedoch selbst unter Geltung solcher
landesverfassungsrechtlicher Bestimmungen® gelten, die —
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mit unterschiedlichen Formulierungen — die Kompetenz zur
Regelung der Verwaltungsorganisation ausdriicklich dem
Parlament zuweisen, sofern Organisationsaufgaben ,,von all-
gemeiner und grundlegender Bedeutung® betroffen sind?°. So
geht z. B. der VGH Miinchen davon aus, dass die Zustindig-
keit fiir die Gewihrung von Subventionen durch ,,Verwal-
tungsvorschrift geregelt werden konne, obwohl Art. 77 11
BayVerf. ausdriicklich bestimmt, dass die Organisation der
allgemeinen Staatsverwaltung, die Regelung der Zustindig-
keiten und die Art der Bestellung staatlicher Organe durch
Gesetz zu erfolgen hat. Grundlage der Argumentation ist
letztlich ein , Erst-Recht-Schluss®: Wenn die Gewihrung von
Subventionen nach h. M. keiner formell-gesetzlichen Grund-
lage bediirfe, sondern bereits auf Grund entsprechender Mit-
telansitze im Haushaltsplan zulissig sei’’, konne auch fur
die Regelung der Zustandigkeit fur die Subventionsverwal-
tung keine gesetzliche Grundlage verlangt werden®®. Dem
diirfre zuzustimmen sein®’.

¢) Folgt man dem, ist im Grundsatz auch die Kehrseite
dieser Aussage anerkannt: Soweit es um die Durchsetzung
von Mafnahmen geht, die als Grundrechtseingriff dem allge-
meinen Vorbehalt des Gesetzes unterliegen, verlangt bereits
dieser, dass auch die Bestimmung der zu diesem Eingriff
zustandigen Behorde durch oder auf Grund eines formellen
Gesetzes erfolgt*. Obwohl dies weitgehend unstreitig ist,
sicht die Staatspraxis auch hier teilweise anders aus. So be-
stimmt etwa  § 82 11 des Saarlindischen Polizeigesetzes
(SaarlPolG), dass das Ministerium des Innern die Aufgaben-
vertellung und die Gliederung der Polizeivollzugsbehorden
regelt. Auf Grundlage dieser Bestimmung ist eine ,,Verwal-
tungsvorschrift iiber Organisation und Aufgabenverteilung
der Behorden und Einrichtungen der Vollzugspolizei «des
Saarlandes*?! erlassen worden, auf Grund derer als Polizei-
vollzugsbehorden die Landespolizeidirektion und das Lan-
deskriminalamt errichtet und deren Zustindigkeiten unterei-
nander abgegrenzt wurden. Insoweit ist jedenfalls nicht vollig
zweifelsfrei, dass eine solche Regelung nur durch ,,Verwal-
tungsvorschrift dem Gesichtspunkt des allgemeinen Geset-
zesvorbehalts fiir Grundrechtseingriffe und dem speziellen
institutionellen  Gesetzesvorbehalt des Art. 112 SaarlVerf.
entspricht2,

f) Im Einzelnen kann die Reichweite des Gesetzesvor-
behalts im Bereich der Verwaltungsorganisation hier nicht
behandelt werden. Vielfach bestehen landesrechtliche Be-
sonderheiten, und aus dem Grundgesetz lisst sich wenig
Konkretes herleiten. Hervorzuheben ist jedoch, dass Staats-
praxis und Verwaltungsrechtslehre im  Grundsatz annch-
men, dass die Errichtung von Behorden der unmittelbaren
Staatsverwaltung sowie die Zuweisung von Zustindigkeiten
auf diese Behorden nicht zwingend durch formelles Gesetz
oder gestiitzt auf ein formelles Gesetz durch Rechtsverord-
nung erfolgen miissen. Vielmehr ist durchaus die Moglich-
keit anerkannt, dass solche Regelungen auch auf andere
Weise durch den Regierungschef, die Regierung oder die
einzelnen Minister®? erlassen werden konnen. Dies gilt auch
dann, wenn sie gegeniiber dem Biirger unmittelbare AufSen-
wirkung entfalten. Sie sind damit auch fiir die Frage mafs-
geblich, an welche Behorde sich der Biirger in einer be-
stimmten Angelegenheit wenden soll oder welche Behorde
den Staat vertritt. Indem der Exckutive auf diese Weise eine
originare Rechtsetzungskompetenz zur Regelung unmittel-
bar auflenwirksamer abstrake-genereller Fragen zugespro-
chen wird, wird folglich neben Rechtsverordnungen und
Satzungen als weitere administrative Rechtsetzungsform zur
Regelung abstrakt-genereller Fragen mit unmittelbarer Au-
Benwirkung der zustindigkeitsregelnde Organisationserlass
als — von den Verfassungen zugelassene (und von ,norma-
len® Verwaltungsvorschriften zu unterscheidende) — Rechts-
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norm sui generis anerkannt™. Wurde von dieser Rechtset-
zungform Gebrauch gemach, ist die so getroffene Regelung
sowohl fiir den betroffenen Verwaltungstriger als auch den
betroffenen Biirger in gleicher Weise verbindlich wie eine
Regelung durch formliches Gesetz?. Dementsprechend hat
4. B. das OLG Diisseldorf jiingst zu Recht die nur im
Bundesverkehrsblatt veroffentlichte Vertretungsordnung der
Bundesverkehrsverwaltung?® herangezogen, um zu kldaren,
welche Bundesbehorde fiir die Vergabe eines bestimmten
Bauauftrages zustindig ist?”.

¢) Mit der Anerkennung der zustindigkeitsregelnden Or-
gunisati()nscrlasse als (nach aullen wirkende) Rechtssitze ist
untrennbar das Problem verbunden, dass ausdriickliche ver-
fassungsrechtliche Regelungen tber ihre Publikation fehlen.
Art. 82 GG und die entsprechenden Bestimmungen des Lan-
desverfassungsrechts beziehen sich nur auf formliche Gesetze
und Rechtsverordnungen, nicht jedoch auf Rechtssitze aller
Art. Das Reichsgericht hatte wohl deshalb eine Publikation
der zustindigkeitsregelnden Organisationserlasse nicht als
Voraussetzung fiir ihre Wirksamkeit angeschen®®. Dem ent-
sprach lange Zeit*” wohl auch die Rechtspraxis zur Regelung
der Geschiftsbereiche der Bundesminister®®. In der Literatur
wird demgegeniiber mittlerweile von einem Gebot formlicher
Publikation ausgegangen, ohne dass jedoch gekliart ware, ob
es sich hierbei um eine Wirksamkeitsvoraussetzung han-

delt®!.

1I. Rechtsfolgen fehlerhafter Ausiibung der Organisa-
tionsgewalt

Wie eingangs bereits erwiihnt, haben insbesondere die feh-
lerhaften Zweckverbandsgriindungen in den neuen Lindern
die Frage aufgeworfen, welche rechtliche Bedeutung solchen
‘MaRnahmen zukommt, die eine Behorde eines nicht recht-

36) Zur einheitlichen Auslegung dieser Bestimmungen trotz unter-
schiedlicher Formulierungen Schmidt-Afmann (0. Fulin. 17), S. 333
(342); Schmidt-De Caluwe, JA 1993, 143.

37) S. hierzu nur Sachs, in: Stelkens/Bonk/Sachs, VwVEG, 6. Aufl.
(2001), § 44 Rdnr. 67 m.w. Nachw.

38) VGH Miinchen, BayVBl 2000, 245 (246), und BayVBI 2000,
247, jeweils m.w. Nachw.; e¢benso OVG Weimar, ThurVBI 2003, 56
(58); a. A. jedoch nunmehr dice eingangs erwihnten Entscheidungen des
OVG Bautzen (o. Fufin. 7).

39) Wie hier auch Kattgen, VVDStRL 16 (1958), 154 (170F.).

40) Wolff/Bachof (0. Fuin. 24), § 78 11 b 1, S. 130. Die Geltung des
Gesetzesvorbehalts fiir organisatorische  Regelungen  wird allerdings
auch im Bereich der Eingriffsverwaltung dahin gehend cingeschrinkt,
dass er nur fiir die Begrimndung, nicht jedoch fiir die Verlagerung beste-
hender Eingriffszustindigkeiten gelten soll (Bickenforde [o. Fulin. 20,
S. 92f.; Ossenbiibl |o. Fulin. 16], S. 263 ff.). Schenke (VerwArch 68
[1977], 118 [124 ff.]; ders. o. Fuln. 19], Art. 64 Rdnrn. 60 ff.) erwei-
tert diesen Gesetzesvorbehalt auf alle dicjenigen Organisationsregelun-
gen, auf deren Einhaltung der Biirger ein subjektiv-offentliches Reche
besitzt.

41) Vom 15. 3. 2001 (ABI S. 1738), zuletzt geindert durch Verwal-
tungsvorschrift v. 12. 6. 2003 (ABI S. 1852).

42) Vgl. Haus/Woblfarth, Allg. Polizei- und OrdnungsR, 1997, Rd-
nr. 44.

43) Zur Aufteilung der Organisationsgewalt zwischen Bundeskanzler,
Bundesminister und  Bundesregierung  Bickenforde  (o. Fufin. 20),
S. 139 ff.

44) Ossenbiibl (0. Fufln. 16), S. 502 ff.; P. Stelkens/U. Stelkens, in:
Stelkens/Bonk/Sachs (0. Fuln. 37), § 35 Rdnrn. 121 aff. und 219.

45) Ossenbiihl (0. Fufn. 16), S. 503; Schnekenburger, SichsVBI
2002, 121 (123).

46) VKBl 1997, 403.

47) OLG Diisseldorf, VergabeR 2001, 226 (228 f.); s. hierzu auch
RGZ 35, 13 (15f.); RGZ 68, 147 (148); RGZ 162, 129 (137); BGHZ
5,205 (212f.) = NJW 1952, 704.

48) RGZ 35, 13 (15f.); RGZ 162, 129 (137).

49) Niamlich bis zum In-Kraft-Treten des Art. 56 des Zustandigkeits-
anpassungs-Gesetzes vom 18. 3. 1975 (BGBI I, 205), der durch Art. §
ZustAnpG von 2002 (o. Fufln. 21) aufgehoben worden ist.

50) S. hierzu Biockenfirde (o. Fufin. 20), S. 281 f.

51) Bockenforde (o. Fufin. 20), S. 281 f.; Ossenbiihl (0. Fufin. 16),
S. 2663 Schenke (0. FufSn. 16), Art. 64 Rdnr. 58.
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mifig errichteten Verwaltungstragers vqrningnr. Ihre Beant-
wortung hingt davon ab, ob hfhlcrlmfr clrrlchrcrc Verwal-
tungstriger und Behorden als wirksam errichtet gelten oder
als inexistent zu behandeln sind.

1. Abgrenzung vom Problem der Ih’c/;tlsuavtu.;" der ,,/"zhtris—
tischen Person des offentlichen Rechts in Griindung

a) Zunichst sollte jedoch das Problem des hrhlcrhufr er-
richteten Verwaltungstrigers deutlich von der orm}nls eben-
falls in Zusammenhang mit den ,Zweckverbandsfillen® be-
handelten und hiermit teilweise vermengten l\ionsrcllntmp
unterschieden werden, dass eine i')ffcnrligh—rg"chrhclw ()rgnnlr
sation als juristische Person des ()Hglnl"hchufn Rcv{htsl in
Griindung* vor Erlangung ihrer Rcch}shlngkcnr 'l»cArmrs ihre
Geschifre aufnimmt. Hierfiir besteht in der l)l‘ﬂ'XlS in einzel-
nen Fillen ein Bediirfnis®2. Der BGH™ l;'issr dies - entspre-
chend der stindigen Rechtsprechung i'ﬁ K‘}P”-’"#"-‘f"|5Chﬂh5“
recht’ — im Grundsatz auch zu, wolac]‘cr |cd()ch‘ die Rcchts—
natur des , Vor-Verwaltungstrigers™ offen lisst. Er neigr aber
wohl cher dazu, einen solchen Vorverband ;1!5 mch\trcchrsf
fihigen Verein des Privatrechts i.S. des § 54_'5: 2 BGB bzw.
als Gesellschaft biirgerlichen Rechts zu qlmhhfl?rcn denn :'1|s
offentlich-rechtliches Gebilde mit hloﬁc.r Teilrechtsfihig-
keit®s. Unabhiingig davon geht dcr‘B(‘;” ]}‘d(»gh davon aus,
dass nach FErlangung seiner Rcchrsfiil.ugk‘cn' dt"l' neu gegriin-
dete Verwaltungstriger fur die Vcrbvl’ndl}chl(olrcn des :’VOI”
VcrwnImngsrr;igcrs“ cinstehen miisse’®. Kommt es /lll l:rl;n)—
gung der Rechtsfihigkeit nicht, 50141011 dcqlgegenulwr die
LGriinder® des . Vor-Verwaltungstrigers™ fiir dessen Ver-
bindlichkeiten nach den Haftungsgrundsatzen der Gesell-
schaft biirgerlichen Rechts haften®’.

b) Ob diesen Grundsitzen zur l[ﬂflllI\gS\.’.L'I"A;l\SUIlg derjuris-
tischen Person des offentlichen Rechts in Griindung® zuzustimmen
ist, muss hier nicht erértert werden. Wichtig ist im vnrlu‘ggndcn
Zusammenhang nur die Abgrenzung des ..,,V()r—VL'I‘W;?ltungslr.lgcrs“
vom fehlerhaft errichteten Verwaltungstriger. Im ]\I'I\';llI'L’Chtl‘ltht‘n
Gesellschaftsrecht wird jedenfalls deutlich {\\'isch_(fn dcr‘.,V()]'f(x(‘sn'llt
schaft* und der . fehlerhaften Gesellschaft differenziert®, wobei
entscheidend fiir die Abgrenzung die (t‘l‘lx‘t‘”!}l“”‘ I»l"“"”'fl('“l'n) Vor-
stellungen der Gesellschaftsgriinder sind: Eine ,,Y<>x'~(.L'Sk'l!sn‘l\;\fr“
soll (noch) vorliegen, wenn aus deren Sicht weitere Verfahrens-
schritte zur Erlangung der Rechtsfihigkert |)()rwcnd|g sind. Dem-
gegeniiber liegt cine ,fehlerhafte (.‘vsclls.ch.lfl“ vor, wenn aus der
Sicht der Griinder alles Notwendige zur Erlangung d"_" RF“]“SL‘I“F
keit getan wurde. Diese Unterscheidung sollte auch fiir die Parallel-
probleme des Vur\\'nllungsm'gﬂnimtinnsrccl.ll\‘ |1('1'.1|1p,(“zf)$g'11 \\'vn.lcnz
So macht es fiir dic Hafrung der Gemeinden als Griinder cines
Zweckverbandes cinen Unterschied, ob sie selbst davon ausgehen,
dass cin Zweckverband noch nicht vollstindig \,iI}Sll,L‘l)('ll getreten®
ist und sic dennoch eine ,,Geschiftsaufnahme® .|\|||1gcn oder ob sie
gegebenenfalls mehrere Jahre nach ‘\'t'l‘mt‘i_l"llk’h -11‘!-’.05}11](Mt‘“t‘l'
(h"iimlung cines Zweckverbandes zur Kenntnis nechmen miissen, dass

dieser ,an sich® gar nicht existiert.

2. Rechtsfolgen der feblerbaften Errichtung eines Verwal-
tungstragers

a) Was die Rechtsfolgen der fehlerhaften Errichtung cines
Verwaltungstrigers angeht, besteht in der Rcchrspn‘chung
keine Einigkeit: Das OLG Bmmz'wz/)/.n'g‘hnr in d‘cn ,‘.chck—
verbandsfillen® angenommen, dass ein tchlcrhzlft_urrllchrcrg-r
Verwaltungstriiger rechtlich nicht cx'isricrr undnt()lgllch die
mit ihm abgeschlossenen priv;nrcclnlwhcn Vertrage n)ungcls
Vertragspartners ,ins Leere® f;lllgl]. s I\"()ml‘nc‘ allein eine
Schadensersatzhaftung der fiir die fehlerhafte Errichtung Ver-
antwortlichen in Betracht®”. Der BGH hat dies \x_/cdcr besti-
tigt noch verworfen, weil er die ,Zweckverbandsfille bisher
— nicht unbedingt iiberzeugend — als Problem der RL'L?'HSH;\HII'
einer juristischen Person des offentlichen Rechts in (.‘ri.'mf
dung® behandelt hat®?. Die Verwaltungsgerichte haben sich
im Ergebnis dem OLG Brandenburg jedoch nicht angeschlos-
sen: Obwohl sie die rechtswidrig gegrindeten Zweckverbinde
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teilweise als nicht existent® bezeichneten, haben sie sie den-
noch (ohne nihere Begriindung) als im Prozess beteiligten-
fahig angeschen, was ihre rechtliche Existenz zwingend vo-
raussetzt. Folglich wurden die von diesen Zweckverbinden
erlassenen Satzungen und Verwaltungsakte auch nicht als
Nicht-Akte, sondern als — wegen Unzustindigkeit — rechts-
widrige Satzungen und Verwaltungsakte angesehen®!. Das
BVeriwG hat dies mittlerweile ausdriicklich gebillige®2. Dies
bedeutet im Ergebnis eine Ubertragung der zum privaten Ge-
sellschaftsrecht entwickelten Lehre von der fehlerhaften Ge-
sellschaft auf das Recht der juristischen Personen des 6ffent-
lichen Rechts. Diese Lehre besagt, dass eine ins Leben getre-
tene Gesellschaft auch dann als rechtswirksam entstanden zu
behandeln ist, wenn der Entstchungsakt an Mangeln leidet,
die an sich zu seiner Nichtigkeit (und damit zur rechtlichen
Inexistenz der Gesellschaft) fithren miissten. Dies hat zur Fol-
ge, dass weder nach auen hin geltend gemacht werden kann,
die Gesellschaft sei nicht entstanden, noch die Gesellschaft im
Innenverhilmis nach MafSgabe der §§ 812 ff. BGB abge-
wickelt werden muss®?. Vielmehr ist die Gesellschaft als wirk-
sam entstanden anzuschen, so dass sie nur durch Auflosung
der Gesellschaft nach den hierfiir geltenden Liquidations-
grundsatzen wieder riickgingig gemacht werden kann®*,

b) Ubertragen auf das Verwaltungsorganisationsrecht
wiirde dies bedeuten, dass auch cin fehlerhaft errichteter
Verwaltungstriiger als wirksam entstanden zu behandeln ist,
sobald er Lals solcher* seine Geschiifte aufnimmt — und
zwar unabhingig von der Ursache des Griindungsfehlers
(Nichtigkeit des Griindungsakts als solchen, Nichtigkeit der
gesetzlichen  Grundlage  der Grindung, Fehlen jeglicher
Rechtsgrundlage etc.)®S. Bedenken gegen eine Ubertragung
der Lehre von der fehlerhaften Gesellschafe auf die fehler-
hafte Errichtung ecines Verwaltungstrigers lassen sich jeden-
falls nicht aus dem Umstand herleiten, dass diese Lehre zum
Zivilrecht entwickelt worden ist. Dies bedeutet keine ,,Um-
deutung® einer juristischen Person des offentlichen Rechts in
eine juristische Person des Privatrechts®®. Vielmehr wird ent-
sprechend der Lehre von der fehlerhaften Gesellschafe eine —
grundsitzlich dem 6ffentlichen Recht zugehérige — Lehre
vom fehlerhaften Verwaltungstriger entwickelt®”. Dies ist

52) Stuible-Treder, DOV 1987, 58 (60).

53) BGHZ 146, 190 (196f,) = NJW 2001, 748 = NVwZ 2001,
468 Ly BGH, LKV 2001, 333 (334).

54) S. hierzu nur K. Schmide, GesellschaftsR, 4. Aufl. (2002), § 11
IV 2, S, 298:ff.

55) Fiir Letzeeres wohl zatr. Sangier (0. Fuln. 4), S. 102 ff.; Stuible-
Treder, DOV 1987, 58 (61f.).

56) BGH, NJW-RR 1996, 853; cbenso VGH Miinchen, BayVBI
1956, 279; LG Potsdam, LKV 1997, 430 (431); Kollhosser, NJW 1997,
3265 (3270); Saugier (0. FuSn. 4), S. 108.

57) Ahnlich Kollbosser, NJW 1997, 3265 (3270).

58) S. z.B. K. Schmidt (o. Fulln. 54), § 6, S. 136 ff. (fehlerhafte Ge-
sellschaft) und § 111V 2, S. 298 ff. (Vor-Gesellschaft).

59) OLG Brandenburg, LKV 1997, 426 (427); LKV 1999, 243
(244); cbenso 1.6 Neuruppin, 1 (b) O 656/94 v. 24. 5. 1995 (nicht
veroft., inhaltlich wicedergegeben bei Pencereci/Blubm, LKV 1998, 172
[1731); Hiittemann, LKV 2002, 122 (123).

60) S. o. FufSn. 53.

61) Fiir Anfechtungsklage: OVG Bautzen, SichsVBI 2002, 298 f.;
OVG Weimar, ThiirVBI 2003, 38f.; VG Dessan, LKV 1997, 466; VG
Dresden, SachsVBI 2000, 274; fiir Antrag nach § 80 V. VwGO: OVG
Weimar, LKV 2000, 360 (361); VG Gera, LKV 1998, 203 (204); LKV
2000, 363 (364); fur Normenkontrollantrag: OVG Bautzen, 1KV
1997, 418; LKV 1999, 61; OVG Frankfurt (Oder), LKV 1997, 460
(461); LKV 1998, 197 (198); OVG Weimar, LKV 2003, 237 (238):
TharVBL 2003, 104 (105ff.); cbenso wohl auch BVerfGG (K), LKV
2002, 569 (573).

62) BVerwG, NVwZ 2003, 995 (996).

63) S. insoweit nur K. Schmidt (0. Fufln. 54), § 6 1 1a, S. 137.

64) S. insoweit nur K. Schmidt (0. Fufn. 54), § 6 111 2, S. 148 1.

65) S. hierzu Saugier (0. Fuln. 4), S. 109 {f,

66) So aber OLG Brandenburg, LKV 1997, 426 (428).

67) Zweitelnd an der Argumentation des OLG Brandenburg wohl
auch Tomerius, LKV 1997, 404 (405).

2
2
3




494 LKV 2003, Heft 11

auch geboten, denn die Lehre von der fehlerhaften Gesell-
schaft kniipft ihre ,,Geltungskraft nicht gerade an den zivil-
rechtlichen Charakter der betroffenen Verbiande, sondern an
die Erkenntnis, dass es unmaoglich ist, alle von einer — wenn
auch fehlerhaft errichteten — Organisation getitigten Rechts-
geschifte mit Wirkung ex tunc so riickabzuwickeln, als habe
die Organisation niemals bestanden®®. Insoweit spielen vor
allem auch Gedanken des Vertrauensschutzes und der
Rechtssicherheit cine maflgebliche Rolle. Einen Schritt in
diese Richtung macht § 19 I des Thiiringer Gesetzes tiber
die kommunale Gemeinschaftsarbeit (ThiirKGG)©?. Nach
dieser Bestimmung konnen Griindungsmangel”” bei Zweck-
verbianden nur mit Wirkung ex nunc geltend gemacht wer-
den”1,

¢) Was bedeutet die Ubertragung der Lehre von der fehler-
haften Gesellschaft auf das Verwaltungsorganisationsrecht
nun konkret? Im Verhiltis zum Biirger bedeutet dies vor
allem, dass die zwischen ihm und dem fehlerhaft errichteten
Verwaltungstriger abgeschlossenen privatrechtlichen und 6f-
fentlich-rechtlichen Vertrige sowie die von dem fehlerhaft
errichteten Verwaltungstriger erlassenen Satzungen und Ver-
waltungsakte nicht ,ins Leere® fallen, sondern einem Rechts-
subjekt — dem fehlerhaft errichteten Verwaltungstrager nam-
lich = zuzurechnen sind. Der fehlerhaft errichtete Verwal-
tungstriger bleibt damit Zurechnungssubjekt der Handlun-
gen, die in seinem Namen erlassen wurden. So ist ein von
einem fehlerhaft errichteten  Verwaltungstriger erlassener
Verwaltungsakt nicht als Schein-Verwaltungsakt, sondern als
sechter Verwaltungsakt anzusehen, weil er trotz fehlerhafter
Errichtung des Behordentrigers dennoch von einer ,,Behor-
de* i.S. des § 1 1V VwVIG bzw. der entsprechenden verwal-
tungsverfahrensrechtlichen Bestimmungen der Lander erlas-
sen worden ist”?. Ebenso kann der fehlerhaft errichtete Ver-
waltungstriger Vertragspartei eines Vertrages sein”?. Fur Kla-
gen bzw. Normenkontrollantrige, die gegen Verwaltungsakte
oder Satzungen ecines solchen Verwaltungstrigers gerichtet
sind, ist er selbst Klagegegner nach § 78 1 VwGO bzw.
§ 47 11 2 VwGO. Und schlieRlich ist der fehlerhaft errichtete
Verwaltungstrager selbst passivlegitimierte , Korperschaft®
nach Art. 34 S. 1 GG (und § 89 1 BGB) und muss daher fur
die Handlungen derjenigen cinstehen, denen er bestimmte
Funktionen ,anvertraut® hat. Da nach den Grundsitzen der
Lehre von der fehlerhaften Gesellschaft der fehlerhafte Ver-
waltungstriger nur mit Wirkung ex nunc liquidiert werden
kann, ist zudem sichergestellt, dass’die sich aus Vertrdgen,
Satzungen und Verwaltungsakten des fehlerhaften Verwal-
tungstrigers ergebenden Rechte und Pflichten bei der Liqui-
dation zu beriicksichtigen sind und gegebenenfalls im Wege
der Rechtsnachfolge auf einen anderen Verwaltungstriger
iibergehen konnen”. Im Ergebnis ist somit ein fehlerhaft
errichteter Verwaltungstriger als rechtsfihig zu behandeln,
wenn er als rechtsfihige juristische Person des offentlichen
Rechts im Rechtsverkehr aufgetreten, also in Vollzug gesetzt
worden ist”’,

d) Diese Sichtweise ist auch rechtsstaatlich unbedenklich:
Das Rechtsstaatsprinzip verlangt nicht ausnahmslos, dass die
Fehlerhaftigkeit eines Rechtsaktes zu dessen Nichtigkeit (und
zur Nichtigkeit hierauf aufbauender weiterer Rechtsakte)
fithren muss, sondern gestattet anerkanntermaflen von die-
sem Grundsatz im Interesse der Rechtssicherheit Ausnahmen
und zwar nicht nur zu Gunsten, sondern auch zu Lasten des
Einzelnen. Fiir Organisationsakte kann nichts anderes gel-
ten”®. Dies gilt umso mehr, als die Rechtswidrigkeit der von
dem  fehlerhaft errichteten  Verwaltungstriger erlassenen
Rechtsakte wegen Verstofses gegen die Zustandigkeitsord-
nung auch bei Ubertragung der Lehre von der fehlerhaften
Gesellschaft auf das Verwaltungsorganisationsrecht unbe-
rithrt bleibt: Dementsprechend sind etwa die von einem feh-
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lerhaft errichteten Verwaltungstriger erlassenen  Verwal-
tungsakte rechtswidrig und kénnen deshalb bei fristgemafSer
Anfechtung aufgehoben werden””. Fehler im Errichrungsvor-
gang eines Verwaltungstrigers wirken sich dementsprechend
nur dahin gehend aus, dass die ihm (dennoch) zurechenbaren
Rechtsakte wegen Zustindigkeitsmiangeln rechtswidrig und
gegebenenfalls nichtig sind.

3. Rechtsfolgen der feblerhaften Errichtung einer
Behorde

a) Etwas anders stellt sich die Rechtslage dar, wenn nicht
—wie in den ,,Zweckverbandsfillen — der Verwaltungstrager
selbst fehlerhaft errichtet wurde, sondern ,nur® eine Behorde
eines Verwaltungstrigers. Dies kann daran liegen, dass die
Behordenerrichtung auf einem nichtigen Gesetz oder — ent-
gegen den Anforderungen des institutionellen Gesetzesvor-
behalts — nur auf einem zustindigkeitsregelnden Organisati-
onserlass beruht’®. Auch eine schlicht fehlerhafte Rechts-
anwendung kann ursichlich sein, z. B. wenn eine Gemeinde
einen Eigenbetrieb errichtet, obwohl das ,,Unternehmen*,
das durch einen Eigenbetrieb verwaltet werden soll, kein
eigenbetriebstaugliches Unternechmen ist. In allen diesen Fal-
len stellt sich die Frage, ob dennoch das Handeln einer
solchen Behorde ihrem Behordentriger zugerechnet werden
kann.

b) Hiergegen spricht nicht bereits, dass die Zivilrechts-
dogmatik keine besondere Lehre vom fehlerhaft errichteten
Gesellschaftsorgan entwickelt hat”. Dies liegt wohl vor al-
lem daran, dass sich im Kapitalgesellschaftsrecht entspre-
chende Fallgestaltungen kaum stellen konnen, da die fehler-
hafte Errichtung von Organen regelmifig auf rechtswid-
rigen Gesellschafterbeschliissen beruhen wird, die jedoch
nach den Grundsitzen der §§ 241 ff. AktG nur zeitlich be-
grenzt anfechtbar sind und dementsprechend ,,bestandskrat-
tig® werden konnen®’. Es ist auch kein Grund ersichtlich,
warum das Vertrauen in die OrdnungsgemifSheit einer Be-
hordenerrichtung weniger schiitzenswert sein sollte als das
Vertrauen in die Ordnungsgemifsheit der Errichtung eines

68) OVG Weimar, LKV 2001, 415 (417); LKV 2002, 336 (338):
Kollhosser, NJW 1997, 3265 (3268).

69) Aschke, NVwZ 2003, 917
S.128%

70) Bekanntgabemingel sollen demgegeniiber nicht unschadlich sein:
OVG Weimar, LKV 2002, 138 (142); LKV 2003, 237 (238); ThurVBI
2003, 104 (105 ff.).

71) Hierzu ausf. OVG Weimar, LKV 2001, 415 (416 ff.); LKV 2002,
138 (143f.); LKV 2002, 336 (337ff.); Aschke, NVwZ 2003, 917
(919 ff.).

72) OVG Bautzen, SichsVBI 2002, 298 f.; OVG Weimar, ThirVBI
2003, 38f.; VG Gera, ThurVBI 2002, 157 (158); Pencereci/Blubm,
LKV 1998, 172 (175); Saugier (o. Fufin. 4), S. 116, 121 f.; P. Stelkens!
U. Stelkens (o. Fufln. 42), § 35 Rdnr. 37 g.

73) Pencereci/Blubm, LKV 1998, 172 (174).

74) Pencereci/Blubm, LKV 1998, 172 (177).

75) Ahnlich wohl BVerfG (K), LKV 2002, 569 (570).

76) So auch BVerwGE 58, 299 (302f.); BVerwG, NVwZ 2003, 995
(996); Aschke, NVwZ. 2003, 917 (922 ff.); Degenbart, SichsVBI 2001,
85 (89).

77) Nichtigkeit nach § 44 I VwVIG und den entsprechenden Bestim-
mungen diirfte demgegeniiber ausscheiden, weil die Fehler bei Errich
tung cines Verwaltungstrigers regelmifSig nicht ,offensichtlich® bzw.
soffenkundig® im Sinne dieser Bestimmungen sein werden (OVG Banet-
zen, SiachsVBI 2002, 298 [299f.]; OVG Weimar, ThirVBl 2003, 38
[39); VG Gera, ThirVBI 2002, 157 [158]; Degenbart, SichsVBI 2001,
85 [93]; Maslaton, LKV 2001, 163; Pencereci/Blubm, LKV 1998, 172
[175);  Saugier [o. Fufin. 4|, S. 121f; P Stelkens/U. Stelkens |o.
Fufln. 44|, § 35 Rdnr. 37g; im Ergebnis wohl auch BVerw GG, NVwZ
2003, 995 [996]; a. A. demgegeniiber VG Gera, LKV 1998, 203; LKV
2000, 363 [364]). '

78) Rasch (o. FufSn. 2), S. 162. .

79) Die gesellschaftsrechtliche Lehre vom | faktischen Organ® (s
hierzu K. Schmidt |o. Fulsn. 54|, § 14 111 4, S. 419f.) betriffr die hier
interessierenden Fille nicht.

80) Vgl. K. Schmidt (o. Fulln. 54), § 15 11, S. 440 ff.

(924 1f.); Saugier (o. Fuffn.4),



Verwaltungstrigers. Es ist vielmehr ein Gebot der Rechts-
sicherheit, die Handlungen einer fehlerhaft errichteten Be-
horde threm Triger als eigenes Handeln zuzurechnen. Damit
gelten die von ciner fehlerhaft errichteten Behérde fiir .ih-
ren” Verwaltungstriger abgeschlossenen Vertrige und die
von ihr erlassenen Verwaltungsakte und Rechtsverordnun-
gen als Mafnahmen des Trigers der fehlerhaft errichteten
Behorde. Sie sind nur® wegen ecines Zustindigkeitsmangels
rechtswidrig und gegebenenfalls nichtig®!. Dariiber hinaus
hat der Verwaltungstriger, fiir den die fehlerhaft errichtete
Behorde gehandele hat, haftungsrechtlich fiir deren Verhal-
ten einzustehen.

¢) Geht man von der Zurechenbarkeit der von einer feh-
lerhaft errichteten Behorde getroffenen Rechtsakte aus, ist
hiermit auch entschieden, dass die fehlerhaft errichtete Be-
horde — nicht anders als ein fehlerhaft errichteter Verwal-
tungstrager — nicht mit Wirkung ex tunc, sondern nur mit
Wirkung ex nunc riickabgewickelt werden kann. Daher ist
die fehlerhaft errichtete Behérde innerhalb ihres (fehlerhaft
bestimmten) Zustindigkeitshereichs auch berechtigt und ver-
pflichtet, fiir ihren Verwaltungstriger aufzutreten®?. Sic
kann damit fir ihn 2. B. auch wirksame Prozesshandlungen
vornehmen®. Daher ist auch fiir die rtliche Gerichtszustin-
digkeit (z.B. nach § 18 ZPO oder § 52 Nr. 1 VwGO) und
fir Zustellungsfragen die RechtmiRigkeit der Behorden-
errichtung ohne Bedeutung®'. Andernfalls wiirde der Rechts-
verkehr mic der kaum klirbaren Frage belastet, welche
(rechtmifig errichtete) Behorde an die Stelle der fehlerhaft
errichteten Behérde trite. Geht man z. B. davon aus, dass dic
saarlindischen  Polizeivollzugsbehdrden  tatsichlich  unter
Verstof§ gegen den institutionellen Gesetzesvorbehalt und
damit fehlerhafe errichtet wurden (s.o. Il 2¢), liee sich
kaum kliren, welche Behorde fiir Polizeivollzugsmanah-
men zustindig ist, wenn gar keine wirksam errichtete Voll-
zugspolizei besteht™ . Eine solche Rechtsunsicherheit wire
unertraglich.

IV. Fazit

Als Gesamtergebnis lisst sich festhalten, dass das Verwal-
tungsorganisationsrecht einerseits mit dem ,zustandigkeits-
regelnden Organisationserlass® eine spezifische Handlungs-
form kennt, andererseits aber auch spezifische Fehlerfolgen,
die in Anlehnung an das private Gesellschaftsreche — und
dennoch als offentlich-rechtliche Grundsitze — entwickelt
werden kénnen. Gerade der Abgrund, der sich fir die neuen
Lander nach Feststellung der ,Inexistenz* der meisten ihrer
Zweckverbande aufrar, zeigt aber auch, dass das Verwal-
tungsorganisationsrecht nach wie vor wissenschaftlich ver-
nachldssigt wird. Dies steht in keinem Verhilnis zur Bedeu-
tung des Gesellschaftsrechts in der Zivilrechtsdogmatik einer-
seits und der Erkenntnis andererseits, dass das Verwaltungs-
organisationsrecht zahlreiche unausgeschopfte Steuerungs-
ressourcen fir die Verwaltung bereithilt®. Um diese Res-
sourcen nutzen zu koénnen, ist aber zundchst eine gewisse
» Wiederbelebung® des |, klassischen® Verwaltungsorganisati-
onsrechts notwendig, das in seinen rechtsformiibergreifenden
Grundstrukturen seit der 4. Auflage des ,,Verwaltungs-
rechts 11 von Wolff/Bachof aus dem Jahre 1976 keine syste-
matische Darstellung mehr erfahren hat — und damit zunch-
mend in Vergessenheit gerdt. Daher sollte dariiber nach-

81) Bei Verwaltungsakten diirfre auch hier regelmiifig keine Nichtig-
keit, sondern ,nur® Rechtswidrigkeit anzunchmen sein (Rasch |o.
Fulln. 2|, S. 162; P. Stelkens/U. Stelkens |o. Fuffn. 44|, § 35 Rdnr. 37 g).

82) Vgl. hierzu auch BVerfGE 1, 14 (39f.) = NJW 1952, 877; Spo-
ner, LKV 2003, 314 (315).

83) So im Ergebnis auch LSG Nordrbein-Westfalen, NWVBI 2001,
401 (407).

84) A.A. Zeibe, SGb 2001, 116 (118).
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gedacht werden, ob nicht eine Kodifizierung dieser Grund-
lagen im Rahmen noch zu schaffender oder bereits bestehen-
der Landesorganisationsgesetze angebracht ist. In diesem
Rahmen liefSe sich dann auch das Problem fehlerhaft errich-
teter Verwaltungstrager und Behorden ausdriicklich regeln.
Der Grundgedanke des § 19 1 ThirKGG kénnte hier Vor-
bildwirkung entfalten.

85) Dass dies das Innenministerium ist, ist schon deshalb nicht selbst-
verstandlich, weil § 83 SaarlPolG diesem Ministerium nur die Aufgabe
der Dienst- und Fachaufsicht tiber die Polizeivollzugsbehorden zuweist.

86) S. hierzu Schmidt-Afmann, Das allg. VerwR als Ordnungsidee,
1998,  Rdnrn. S/1tt;  Schuppert,  Verwaltungswissenschaft, 2000,
S. 579 ff.




