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Vorwort

Fiir das rechtswissenschaftliche Studium und das Studium der o6ffentlichen Verwal-
tung gewinnt das Landesrecht zunehmend an Bedeutung. Der vorliegende Band
schliefSt die Liicke in der Nomos-Studienbuch-Reihe fiir das Landesrecht Nordrhein-
Westfalen und behandelt die Kernbereiche der staatlichen Pflichtfachpriiffung im 6f-
fentlichen Recht: Verfassungsrecht (Wittreck), Verwaltungsrecht (Sydow), Kommunal-
recht (Gorisch), Polizei- und Ordnungsrecht (Wittreck) und Bauordnungsrecht
(Schoen). Er umfasst mit dem offentlichem Dienstrecht (Wiffmann), dem Umweltrecht
(Schlacke) und dem Landesplanungsrecht (Schlacke) dariiber hinaus Rechtsgebiete,
die vor allem fir die juristischen Schwerpunktbereiche der nordrhein-westfalischen
Universititen sowie fiir das Fachhochschulstudium im Bereich der o6ffentlichen Ver-
waltung bedeutsam sind.

Das Studienbuch stellt die genannten Materien kompakt dar und behandelt aktuelle
Fragestellungen. Eine Examensorientierung wird durch integrierte Klausurhinweise
und Beispielsfille mit Losungsskizzen erreicht. Konzeptionell wurden das Schrifttum
vor jedem Kapitel und die Rechtsprechung auf diejenigen Belege konzentriert, die fir
das Studium und die Examensvorbereitung weiterfiihrend sind. Neben Studierenden
an den Universititen und Fachhochschulen sowie Rechtsreferendarinnen und Rechts-
referendaren erhalten auch Praktikerinnen und Praktiker aus Justiz, Verwaltung, An-
waltschaft, Verbanden und interessierte Nichtjuristinnen und -juristen durch das Buch
einen aktuellen und systematischen Uberblick iiber das 6ffentliche Recht des Landes.
Der Band beriicksichtigt insbesondere die aktuellen Rechtsanderungen der Landesver-
fassung, Kreis- und Landesbauordnung sowie des Justiz-, Ordnungsbehorden-, Poli-
zei-, Landesnaturschutz-, Landeswasser- und Landesplanungsgesetzes.

Die Herausgeber danken den Autoren fiir ihre Beitrdge. Fiir redaktionelle und wissen-
schaftliche Unterstiitzung danken sie Frau Alt, Herrn Schnittker, Herrn Schiiren und
Herrn Weuthen. Dank gilt ferner den studentischen Hilfskriften Frau Greb, Frau
Janssen, Frau Militz, Frau Richter, Frau Zimmermann und Herrn Hinz.

Erginzungs- und Verbesserungsvorschlige sind stets willkommen und zu richten an
Prof. Dr. Sabine Schlacke (sabine.schlacke@uni-muenster.de) oder Prof. Dr. Fabian
Wittreck (fwitt_01@uni-muenster.de).

Miinster, im Januar 2017

Sabine Schlacke Fabian Wittreck



http://www.nomos-shop.de/25094

Inhalt

/03 7o N
ADbKUrzungsverzeichnis ......oovuvuiiiiuiiiie i

§1Verfassungsrecht .........ccoouiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiii

I. Systematischer Standort und Relevanz ..............coooviiiiiinin.
1. Einschligige Normtexte und deren systematischer Standort..

2. Praktische Relevanz der Verfassung fiir das Land Nordrhein-West-

3. Landesverfassungsrecht als Priffungsgegenstand................

II. Historische HInWeIse ......c.cuiuiuiuiniuiuiiiiiiiiininieeeenenen.
1. Folien der Verfassungsstaatlichkeit in Nordrhein-Westfalen ..

2. Entstehung und Entwicklung der Landesverfassung ...........

III. Europa- und bundesrechtlicher Rahmen ............................
1. Unionsrecht «.o.ouiuiuieieinii e

2. Europiische Menschenrechtskonvention ........................

3. Grundgesetz und Bundesrecht............coovviiiiiiininian...

IV. Grundlagen des Landes .......ocovviviiiiniiiininiiiinniieiinieenens
1. Nordrhein-Westfalen als Gliedstaat .........c.c.coeveiiiiinen...

2. Nordrhein-Westfalen als Demokratie ...........c.c.coeovinian.t.

3. Nordrhein-Westfalen als Rechtsstaat...........cccveuiunennnen.

V. Verfassungsorgane ........eueueuenenininiuiiieiiiieeieeeeenenes
T Landtag ..oueeenieine i e

2. Landesregierung ... .....o.vueuiuiiii e

3. Verfassungsgerichtshof ..........c.oooiiiiiiiiiiiiiii,

VI. Volks- und Parlamentsgesetzgebung .............cccoveiiiinininn...
1. Elemente direkter Demokratie in der Landesverfassung.......

2. Das Gesetzgebungsverfahren ..........cocoeviiiiiiiiiiiiiinnnn..

3. Verfassungsanderung .........c.oc.euvuiuieiiiininininininineenenen.

4. Insbesondere: Haushaltsgesetzgebung...........covvvvennininin,
VIL (Selbst)Verwaltung.......c.eueuiuininiiiniiiiiieieee e
1. Der Aufbau der Landesverwaltung ..........ccovvvviniiennnninnn.

2. Kommunale Selbstverwaltung...........cccooviiiiiiininenn..
VIIIL Wirtschafts- und Lebensordnung..........c.coeieiiiiiiiiiiiiiinnn.
1. Ehe und Familie ........coooiiiiiiiiiiiieea

2. Schule und Erziehung..........cocoeviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiaans

3. Religionsverfassungsrecht.......cocoveviviiiiiiiiiiiiiniiininnnn..

4. Wirtschaftsordnung .........c.coooviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieeeen

5. Sonstige Staatszielbestimmungen.........cooeveveviiinienenennn..
IX. Grundrechte .....o.ouiuiuiniiiiiii e
1. Die Rezeption der Bundesgrundrechte ............c.c.coeenenen.

2. Weitere Grundrechtsgewiahrleistungen der Landesverfassung

17

25

25
26

27
27
28
28
29
32
32
33
33
37
38
38
38
39
39
45
49
50
50
53
54
55
56
56
57
58
58
59
61
62
63
64
64
66



Inhalt

http://www.nomos-shop.de/25094

X. Verfassungsprozessrecht ........coeiiiiiiiiiiiiiiiiniieeeea

XI. Aufbauhinweise und -schemata..........c.coiiiiiiiiiiiiiiiiii e
XII. Fall: ,Amtsvormundschaft®.........ccoiiiiiiiiiiiii e

§ 2 Verwaltungsrecht .........ccovviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiii

L. Grundlagen und Rechtsquellen ............c.cooiiiiis

1.
2.
3. Rechtsgrundlagen des Verwaltungsverfahrensrechts ..................
4.

Landeskompetenzen fur Verwaltungsorganisation und Verwal-
tungsverfahren ... ....ooiiiiiiiiii i
Rechtsgrundlagen der Verwaltungsorganisation ............c...........

Rechtsgrundlagen des Verwaltungsprozessrechts ......................

I1. Verwaltungsorganisation .........eeeueeereruenineenenenineeneneeneenennenenes

1.
2.

3.

Verfassungsrechtliche Bedeutung der Verwaltungsorganisation .....
Grundbegriffe des Verwaltungsorganisationsrechts ...................
a) VerwaltungStrAger ... oueueu e e ititeteteieeeeeie e eeeenanes
b) Behorden als Organe der Verwaltungstrager ........c..oeuvenenen..
c) Behordeninterne Binnengliederung: Abteilungen, Referate und
AMTer oo
Aufbau der unmittelbaren Landesverwaltung..........................
a) Dreistufig-hierarchischer Grundaufbau ...........................
b) Aufsichts- und Weisungsverhaltnisse ........c..ccovivivniinnnnenen..
c) Stabilitit der Grundstrukturen und Reformansitze ...............

. Aufbau der mittelbaren Landesverwaltung..........c.c.c..cooeunee.

a) Landesrechtlicher Riickgriff auf die tradierte Formentrias aus
Korperschaften, Anstalten und Stiftungen ..........................

b) Errichtung von Trigern mittelbarer Landesverwaltung...........

c) Korperschaftsaufsicht..........oooiiiiiiiiiiin

III. Verwaltungsverfahrensrecht..........c.oooiiiiiiiiiiiiiiiin

1.
2.

>

Verwaltungsverfahren nach dem VWVIG NRW .........c.ccoevenenne.
Vollstreckungsverfahren nach VwVG NRW ...,
a) Anwendbare Normen fiir Vollstreckungsmafinahmen ............
b) Ablauf des Vollstreckungsverfahrens ...................oooooiiin.
¢) Kosten der Zwangsvollstreckung ...........coveviiuiieniinininnannns
Zustellungen nach LZG NRW .....o.iiiiiiiiiiiiiiiiiiiiecneeans
Kosten fiir Amtshandlungen (GebG NRW) ........cociiiiiiinininn..
Elektronisches Verwaltungsverfahren .............cococviviiininiinn..
a) Bedarf an gesetzlicher Normierung? ...........cocoviieiininininn..
b) Partielle bundesrechtliche Vorgaben fur die Landesverwaltung:

c) Regelungen zur elektronischen Staat-Biirger-Kommunikation
im Landesrecht NRW ........oiiiiiiiiiiiiiicceeee e

67
71
73

79
79

79
80
81
81
81
81
82
82
83

83
84
84
85
86
87

87
89
90
91
91
93
93
94
94
95
95
96
96

97

97



http://www.nomos-shop.de/25094

Inhalt
IV. Informationszugangs- und Datenschutzrecht.................ooooiiiinnl 98
1. Informationszugangsrecht..........c.coeviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieieinns 98
a) Konzeptionelle Grundlagen des Informationsfreiheitsrechts ..... 99
b) Antragsgebundenes Informationsrecht und antragsunabhingige
Veroffentlichungspflichten ........c..oooooiviiiiiiii . 99
c) Verpflichtete......cooiiiiiiiiiiiii 99
d) Ausnahmen vom Informationszugangsrecht — Grundsatzli-
CRES e 100
e) Ausnahmen vom Informationszugangsrechts — Einzelfragen
und Rechtsprechungsfalle .............ooooiiiiiiiiiiiiiin, 101
2. Landesdatenschutzrecht ............cooveiiiiiiiiiiiiiiiiii, 103
a) Anwendungsbereich des Landesdatenschutzgesetzes............... 103
b) Perspektiven: EU-Datenschutz-Grundverordnung................. 104
¢) Kerninhalte des Landesdatenschutzgesetzes NRW ................ 104
3. Institutionelle Absicherung: Landesbeauftragter fiir Datenschutz
und Informationsfreiheit ...........coooviiiiiiiiiiiiiii 105
a) Institutionelle Stellung .........coooiiiiiiiiiiiiiiiieas 105
b) Aufgaben und Befugnisse..........coeveuiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiin, 106
V. Verwaltungsrechtsschutz. .....ouvueiniiiiiniiiiin i 107
1. Verwaltungsinterner Rechtsschutz: Widerspruchsverfahren ......... 107
a) Regelungskompetenzen fiir das Widerspruchsverfahren.......... 107
b) Abschaffung und partielle Wiedereinfithrung des Wider-
spruchsverfahrens .......oovuiiiiiiiiiiiiiiii e 108
c) Behordenzustindigkeit fiir das Widerspruchsverfahren........... 110
2. Verwaltungsgerichtlicher Rechtsschutz...............c.o.co. 110
a) Organisation der nordrhein-westfilischen Verwaltungsgerichts-
DATKEIE « et 110
b) Verwaltungsgerichtliches Verfahren ...............cooooiviiiinie. 111
§3Kommunalrecht ..o e ae 113
Lo Grundlaen ..o.eueeiiii e e 113
1. Historische Entwicklung und aktuelle Herausforderungen .......... 113
2. Systematische Einordnung .........c.cooeviiiiiiiiniiiiiniiiinene 115
a) Stellung der Kommunen im Staatsaufbau................c.ooeeie 115
b) Rechtsquellen des Kommunalrechts ................oooiine 117
II. Kommunale Selbstverwaltung als Verfassungsgarantie ................... 118
1. Institutionelle (bzw. existenzielle) Rechtssubjektsgarantie............ 120
2. Objektive (bzw. funktionale) Rechtsinstitutionsgarantie ............. 121
a) GEMEINAEN ..vviieiit i s 121
b) Gemeindeverbande.........c.oooviiiiiiiiiii e 128
3. Subjektive (bzw. prozessuale) Rechtsstellungsgarantie................ 129



http://www.nomos-shop.de/25094

Inhalt
III. Innere Ordnung der Gemeinden (,,Gemeindeverfassung®) ............... 132
1. Gemeindliche Hauptorgane und ihre Befugnisse ............c.coeuuens 132
) Rl e 133
b) BUrgermeiSter uuuuenr et initetenent et eeneet et eteeneereeneenenenes 143
2. Kommunalverfassungsstreit. ... c.oueueuenerienineunenenneneneenenenne. 147
3. Unmittelbare Biirgerbeteiligung ...........ceuveiiiiiininininininininen.. 149
a) Systematische Einordnung .........c.cooeveviiiiiiiiiiiiiniiininnnn, 149
b) Biirgerbegehren und Biirgerentscheid................ooooiiiilL 150
IV. Offentliche Einrichtungen der Gemeinden ...............cocoveiniineinnan.. 153
1. Begriff der 6ffentlichen Einrichtungen ...............ooooiiiiiiininn. 153
2. Benutzungsanspruch ........oooeeuiiiniiiiiiniiiin e 155
3. Anschluss- und Benutzungszwang ............ce.eeeeeeeninininininannnn. 157
V. Wirtschaftliche Betitigung der Gemeinden ..........c.cccocoeiiiiininnn... 160
1. Zuldssigkeitsvoraussetzungen gemeindlicher Wirtschaftstatigkeit .. 160
2. Organisationsformen gemeindlicher Wirtschaftstitigkeit ............ 162
VI. Aufsicht tiber die Gemeinden .............covuiiiiiiiiiiiiiiiniininenene. 163
1. Allgemeine Aufsicht und Sonderaufsicht.............c.cooiiiiiane. 164
2. Aufsichtsmittel......o.ouiuiiiii 165
a) Priventive Aufsichtsmittel .........cocoiiiiiiiiiiiiiiii i, 165
b) Repressive Aufsichtsmittel ..........cooiiiiiiiiiiiiiiiiiiiin, 165
3. Rechtsschutz gegen AufsichtsmafSnahmen..................coooeali. 166
VIL. Grundziige der Kreisverfassung............oueueueuiunininininininininenannn. 168
1. Aktuelle Rechtslage «.o.ovvvuiniiiiiiiieiiii e 168
2. Zukiinftige Rechtslage.........o.vvviiiiiniiiiiiiiiiiieieieeee 169
VIII. Zusammenfassende Klausurhinweise ...........cocoviiiiiiiiiiiiii... 170
§ 4 Polizei- und Ordnungsrecht...........cccooiiiiiiiiiiiiiiii 171
L. Standort und Relevanz .........c.cooiiiiiiiiiiiiiii 171
1. Einschligige Normtexte und deren systematischer Standort......... 171
2. Strukturelle Kopplungen mit anderen Rechtsgebieten ................ 173
3. Klausur- und Examensrelevanz des Polizei- und Ordnungsrechts... 174
I1. Historische HinWeise ....cueueuinininiitii i 176
1., Gute POliCEy . ittt e 176
2. Herausbildung der modernen Polizei.......c.cvvuvuveniunininiinennne. 177
3. Aktuelle Entwicklungen und Herausforderungen ..................... 177
II1. Gefahrenabwehrverfiigung und -verordnung ...........c.cocvvviinininn.. 178
IV. Organisation und Zustiandigkeit der Sicherheitsbehorden................. 182
1. Landespolizei «.oueueuininieeiiiei e 182
2. Ordnungsbehorden ........oooeiiiiiiiiiiiiiiii 186
3. Sonderordnungsbehorden.........coovviiiiiiiiiiiiiiiii 187
4. Gefahrenabwehrbehorden des Bundes .........oeevvveiiiiniiinenane. 188
V. Grundbegriffe .......cooiiiii 188
1. Offentliche Sicherheit und Ordnung.............cccooeviiiiniiniinann.. 188



http://www.nomos-shop.de/25094

Inhalt

2. Gefahr . i 190

TN {4 N 194

4. VerhiltnismafSigkeit und Ermessen ...........ccooiiiiiiiiiiiininenn. 198
VI. Gefahrenabwehrbefugnisse.........ouvviviiiiiiiiiiiiniiiiiiieiineenene, 199
1. Mafsnahmen nach den Generalklauseln................cooooiiiiinn. 199

2. Standardmafnahmen ............ooooiiiiiiiiiiiii 200

3. Versammlungsrecht .....o.ovivuiniiiiiiiiiiiiiieiie e 205

4. Datenerhebung und -schutz...........cooiiiiiiiiiiiiiiiens 209

Y 0 B 7 - P 210
VIIL Kostentragung und Haftung ...........coooviiiiiiiiiiiiiiiiiiiien, 214
1. Gefahrenabwehrrechtliches Kostenrecht...............oooooiiiiinn. 214

2. Haftungsanspriiche nach Gefahrenabwehrrecht....................... 217
IX. Besonderheiten im Rechtsschutz.............cocooiiii. 219
X. Aufbauhinweise und -schemata..............cooooiiiiiiiiiii 222
XL Fall: ,, Affentorplatz® ... ...ooieieiiiiiiii e 238
§ 5 Bauordnungsrecht .........cccouiiiiiiiiiiiiiiiiiiiii 248
L Grundlagen .....o.ouueei e 248
1. Einordnung des Bauordnungsrechts ...........coooviviiiiiiniiiinininnin, 248

2. Rechtsquellen des Bauordnungsrechts..........cccoeieiiiiiininnnnn... 249

3. Anwendungsbereich der LBauO .........cccoovviviiiiiiiiiiininniinnn.. 250

a) Regelungsgegenstande .........coeuveeuiiniiiiiniiniiiiiineiinenenns 250

b) Ausgenommene Anlagen .........c.coooiiiiiiiiiiiiiiiiiii 252

II. Formelles Bauordnungsrecht ..........oovuiuiiiiiiiiiniiiiiiiiiiinieenne, 253
1. Organisation und Zustindigkeiten .............c.coooiiiiiiiiiiiinn. 253

2. Zulassungsebene.......covuiiiiiiiiiii 254

a) Genehmigungsbediirftige Bauvorhaben ...............c.c.ooii. 254

b) Entscheidungsformen und ihre Wirkungen ......................... 258

c) Entscheidungsverfahren und Form der Sachentscheidung........ 262

d) Tatbestand und Rechtsfolgen des § 7711 LBauO................. 266

3. Eingriffsebene .....ocovuinininiiiiiiiiiiii e 270

a) Spezielle Eingriffsbefugnisse im Uberblick .......................... 270

b) Beseitigung baulicher Anlagen.............coooviiiiiiiiiiniin.. 271

c) §6111i.V.m 2 LBauO als Generalklausel fiir Eingriffe .......... 271

d) Durchsetzung von Bauordnungsverfigungen ...................... 278

1. Materielles Bauordnungsrecht ........c..oooviviiiiiiiiiiiiiiiiniinnnns 279
1. Anforderungen an das Grundstiick und seine Bebauung ............. 279

2. Anforderungen an die Bauausfithrung ..............cooooiiiiiin.. 280

a) Allgemeines Verunstaltungsverbot .............cooociiiniin.. 280

b) Besondere Anforderungen an Werbeanlagen ....................... 281

c) Weitere Anforderungen...........e.eueueueieininininininineenanannns 282

3. Stellplatzpflicht «.e.eneniii e 282

4. Materielle Grundnorm: § 3TLBauO .....c.ooviiiiiiiiiiiiiiiiienen, 283



http://www.nomos-shop.de/25094

Inhalt

5. Abweichung im Einzelfall ... 283
TV. Rechtsschutzfragen ......o.oviiiniiiiiii e 284
1. Rechtsschutz des Bauherrn........cocooiiiiiiiiiiiiiiiiiins 284
2. Rechtsschutz Dritter .......ouvuiuiiiiiiiiniiii i 285
a) Nachbarlicher Rechtsschutz ...........coooviiiiiiiiinin. 285
b) Gemeindlicher Rechtsschutz ..........ccoooviiiiiiiiiiiiiiianen.. 287
§ 6 Offentliches DIienstrecht ..........ovuveinieiinieiiiiiieeeceeeeeneeenes 289
I. Grundlagen des offentlichen Dienstrechts.........covvviiiiiininnininnnn.. 289
1. Bedeutung und Begriff des 6ffentlichen Dienstes ..........c.ceueueen.. 289
2. Rechtliche Grundlagen des offentlichen Dienstes...................... 291
a) Verfassungsrechtliche Vorgaben.............ccocevviiiiinininininn.. 291
b) Gesetzgebungskompetenzen .............ccoooiiiiiiiiiiiiiiiiin. 292
¢) MafSgebliche GeSetze....ouvuiniiuininiiiiiiii i 293
3. Tatsdchliche Groflenordnung ........ovvueeieieiiiiiinininininienne. 294
4. Aufgaben des 6ffentlichen Dienstrechts ........co.vvvviviiiiiininninnn.. 295
I1. Das Beamtenverhaltnis. .. ..c.euueuiuiniuniiniineineeieceeeeeeneanes 295
1. Unterscheidung von Beamtenbegriffen .................oooiiiiine 295
a) Beamte im statusrechtlichen Sinn ... 295
b) Haftungsrechtlicher und strafrechtlicher Beamtenbegriff......... 296
2. Die Begrindung des Beamtenverhaltnisses ..........ccovviininnnnn.. 298
a) Form und Rechtsqualitdt........coeveuiiiiiiiiiiiiiiineineenns 298
b) Voraussetzungen der Ernennung ...........coeovuiuiiiiiininininenan. 299

3. Insbesondere: Grundsitze der Personalauswahl — Ziel der diskri-
minierungsfreien Bestenauslese............c.oovuviiiiiiiiinnn.. 300
4. Beendigung des Beamtenverhaltnisses ..........cooevvvriiiniinininnnnnns 308
III. Rechtliche Stellung im Beamtenverhaltnis...........coveveviiiiinininina.. 305

1. Ausgangspunkt: Hergebrachte Grundsitze des Berufsbeamten-

L0050 T 308
2. Pflichten der Beamten..........o.vuveiiiiiiiininiiiiiiiiiiiiiiiieeaae, 306
a) Treuepflichten.....o.oooiiiiiiiiiiii e 306

b) Weisungsfolgepflicht, Remonstrationspflicht, Amtsverschwie-
oS 11 T A PPt 307
C) StreikvVerbot «uvuin i 308
3. Rechte der Beamten .......coc.euiuiiiiiniiiiiiiiiiiiiinieeeea 309
a) Anspruch auf Schutz und Firsorge ..........cocvvveviiinininininnn.. 309
b) Insbesondere: Alimentation ..........coevvivriieiiiiiiiiiiiiniannnn.. 310
c) Vollzeit und Teilzeit ....ooviiniiriiiiii i 311
d) Nebentatigheiten ......c.ouiuiuiuiuiiiiiiiiiiieeeee e 311
4. Schadensersatz und Regress, Dienstunfihigkeit........................ 312
TV. Disziplinarrecht ......eeiniiii e 314
1. Grundlagen.......o.eeeeii i 314



http://www.nomos-shop.de/25094

Inhalt
2. Disziplinarverfahren ...t 315
a) Behordliches Disziplinarverfahren .........coocoeviiiiiiiiininn, 315
b) Gerichtliches Disziplinarverfahren.................cooooiiiin. 316
V. Uberblick: Privatrechtliche Dienstverhaltnisse............cccvuevvnernnnnnn. 316
VL SCRIUSS vttt 318
AL Y= 17T 1| PRI 319
L. Naturschutz- und Landschaftspflegerecht...............cooooiiiiiiiiins 320
1. Gesetzgebungskompetenzen und Rechtsgrundlagen .................. 320
2. Landschaftsplanung..........cooeveuiuiiiiiiiniiiniiiiiieiceeeen 322
a) Uberértliche Ebene: Landschaftsrahmenpline ..................... 322
b) Ortliche Ebene: Landschaftsplane ............c..coeeviiueiinnnnnn.. 323
3. Eingriffe in Natur und Landschaft...............oooooii. 325
4. Gebietsschutz und Netz Natura 2000 .........ccovuiuiuiiiiiineninenn. 327
a) Naturschutzgebiete........ouiuiuiuiiiiiiiiiiiiireeea 328
b) Nationalparke .....cocvuiiiiiiiiiiiiiiiiie e 328
C) BiOSPhArenreservate .. o.eueuee e ittt eeeeeeans 329
d) Landschaftsschutzgebiete............ouiuiiiiiiiiiiiiinin. 329
e) Naturparke und Naturdenkmaler...........coooviiuiiiniiiininnnnn, 329
f) Biotopschutz, Naturmonumente und Schutz von Teilen der
Landschaft.......oiuiuiiiii 330
g) Rechtsform und Verfahren der Unterschutzstellung, Rechts-
SCRULZ ettt 331
h) Priifungsschema fiir die RechtmifSigkeit einer Naturschutzge-
BIEESVO Lottt 331
1) Netz Natura 2000 . ....eeiiiiiiiiiiiiiii it ieiieaieeaaaes 332
j) Erholung in Natur und Landschaft ...............coooiie. 334
5. Naturschutzvereinigungen: Mitwirkung und Rechtsschutz .......... 335
a) MIEWITKUNE ©.enininii e 336
b) Zugang zu Rechtsschutz...........cooooiiiiiii, 337
¢) Zuldssigkeit einer Verbandsklage (Prufungsschema).............. 338
6. Fall: ,,Naturschutzgebiet ,Griine Oase* .........cccoeviiiniiininininnn.. 339
7. Vorkaufsrecht und eigentumsrechtliche Entschidigung............... 341
8. Behordenorganisation, Zustindigkeiten und Vollzugsbefugnisse ... 342
I1. Immissionsschutzrecht «.....c.oiiiiiiiii e 344
1. Gesetzgebungskompetenzen und Rechtsgrundlagen .................. 344
2. Geltungsbereich, Begrifflichkeiten und Regelungsbereiche des
LIMSChG..oniii e 345
a) Verhaltensbezogener Immissionsschutz ...........c.cooeviininn.. 346
b) Anlagenbezogener Immissionsschutz ...........cccovvvuiininnnen.. 346
¢) Uberwachung und Vollzug ..........c.covuviiuniiiiiieiiieeinainns, 347
3. Fall: ,Kakadus im Wohngebiet® ...........ccoiuiiiiiiiiiininininianne. 348

13



http://www.nomos-shop.de/25094

Inhalt
1. GewasserschutzreCht «.....e.eueuiii i 349
1. Gesetzgebungskompetenzen und Rechtsgrundlagen .................. 349
2. Geltungsbereich und Begrifflichkeiten des Gewasserschutzrechts... 350
3. Gewisserbewirtschaftung .........coovviviiiiiiiiiiiiiiiiieees 351
a) Bewirtschaftungsziele, insbesondere Verschlechterungsverbot... 352
b) Wasserrechtliche Bewirtschaftungsplane ...................o.ooele 355
¢) Zulassung von Gewisserbenutzungen: Erlaubnis und Bewilli-

GUILE + ettt ettt et e et et et et e et e et et ettt ne e 356
d) GebietsSChULZ ....viiuiieiii i ens 358
4. Schutz vor wassergefihrdenden Stoffen................oooooviiiinn. 362
5. Offentliche WasServersorgung ..........oeuueuueuneuneuneunesereanannnsn 363
6. Abwasserbeseitigung .. .....vueuiuiriririiiiiieiei e 364
a) Abwasserbeseitigungskonzept ............oooviiiiiiiiiiiiiii.. 365
b) Errichtung und Betrieb von Abwasseranlagen ..................... 366
c) Abwassereinleitungen ... .......ouiuiuiuiiiiiiniiiiinieeae 366
7. Anlagen in, an, tiber und unter oberirdischen Gewissern ............ 366

8. Ausbau und Unterhaltung von Gewissern, Deichen und Dam-
TS o 367
a) Gewdsserausbau .......coooiiiiiiiiiii 367
b) Gewdsserunterhaltung ..........c.cooooiiiiiiiiiiiiiiiiiiis 368
¢) Deiche und DAmme ....ooviiviiiiiiiiiii e 368
9. Zustindigkeiten und Vollzug des Gewdsserschutzrechts ............. 368
a) Behordenorganisation .........v.eeeeeeriiniiiininieiiiiniiienieaenns 368
b) GewisseraufSicht ......oueviiririiiiiitiiie e eeeeaeaas 368
c) Wasserbiicher ......oooiiiiiiiii 369
10. Rechtsschutz «..o.vvieiiiiiiiiiiiiii 370
IV. Klimaschutzrecht .......ooiiiiiiiiii e 370
1. Einflhrung ..o e 370
2. Gesetzgebungskompetenzen und Rechtsgrundlagen .................. 372
3. Grundkonzeption, Ziele und Instrumente des KSG ................... 374
4. Organisation und Zustandigkeiten ..........cocooeviviiiiiiniiininnnnn, 376

5. Verhiltnis der Klimaschutzziele und des Klimaschutzplans zur
Raumordnung .....oouveininiiniiint e 377
V. Kreislaufwirtschafts- und Abfallrecht.............cocooiiiii.n. 378
1. Gesetzgebungskompetenzen und Rechtsgrundlagen .................. 379
2. Ziele, Begrifflichkeiten und Grundkonzeption .............c...ocuene. 380
a) Zielsetzungen und GrundSatze ..........ccoveveiiieniiininininininn.. 380
b) Abfallbegriff.......couiuiniiiiiiiiiee e 381
C) KONZEPL..ue i 382
d) Grundsatz der Eigenentsorgung ........ocevvueuinierinenninenennennns 383
3. INSEIUMEINTE «eenttntint ittt ettt ettt eeeenenaen 384
a) Abfallwirtschaftsplanung.............coooiiiiiiiiiiiiiiininnnnn.. 384
b) Zulassung von Deponien........coevueuininiiuiiniiiiiniieninaanns 385
c) Abfallwirtschaftskonzepte und Abfallbilanzen..................... 386



http://www.nomos-shop.de/25094

Inhalt
4. Organisation, Zustindigkeiten und Vollzug.................oooiine 387
a) Offentlich-rechtliche Entsorgungstrager ..............cocuuevneenenn. 387
b) Zustiandigkeiten und Vollzug ...........cooooiiiiiiiiiiin, 387
§ 8 Landesplanungsrecht..........ccccvuiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiii 390
L EInfURrung. ...o.oeee e 390
1. Begriffliches: Raumplanung..........ccovviiiiiiiiiiiiiiiiiininnns 390
2. Ebenen der horizontalen Raumplanung............c.cooooiiiiiian... 391
TL Rechtsquellen. ...uninieeieii e 393
I1I. Aufgabe und Leitvorstellung der Raumordnung .............cocoevenene. 393
IV. Arten nordrhein-westfalischer Raumordnungsplane ...................... 394
V. ZustandigKeiten «.uu uen ettt 395
VI. Die Erfordernisse der Raumordnung und ihre Bindungswirkungen..... 396
1. Ziele der Raumordnung .......o.vvvuiiviiiiiiniiiiiniiiiiniiieninaenns 396
2. Grundsitze der Raumordnung ...........cocoeviiiiiiiiiiiiiiiiiinnnn... 397
3. Sonstige Erfordernisse der Raumordnung .............cooevivvininn... 397
VIL. Allgemeine Anforderungen an Raumordnungspldne ...................... 398
1. Fall: ,Regionalplanfestlegung ,Giiterumschlagshafen‘ .............. 398
2. Allgemeine verfahrensrechtliche Anforderungen....................... 398
a) Planerische Inhalte .........oooviiiiiiii e, 399
b) Abwagungsgebot .....o.iuiiiiiiiiii 401
VIII. Anforderungen an Raumordnungsplidne in Nordrhein-Westfalen ....... 401
1. Landesentwicklungsplan: Inhalt, Organisation und Aufstellungs-
verfahren ... 401
2. Regionalpline: Inhalt, Organisation und Aufstellungsverfahren.... 402
3. Losungsskizze: Fall: ,Regionalplanfestlegung ,Guterumschlagsha-
O e 403
a) Formelle RechtmafSigkeit..o.ouvuininiiriiniiiiiiiieiieieeenns 403
b) Materielle Rechtmafigkeit ... .ouvvvviuieeiiiiiiiiiiiiiiiniiinnes 403
€) Ergebnis. ..o 405
IX. Sicherung der Raumordnung........c..o.vivieriiniinininiiiiiniienineanns 405
X. Verhiltnis von Raumordnung und ortlicher sowie fachlicher Pla-
TEUILE +netenttee et et et et et et et et e et et et e et e et e et e antenneeanes 406
1. Landesplanung und Bauleitplanung ..............ccooviuiiiiiinnninn. 407
2. Landesplanung und Klimaschutzplanung................c.coooiie. 408
XI. Rechtsschutz gegentiber Raumordnungsplanen ............ovvviiinini. 409
1. Rechtsschutz gegen den Landesentwicklungsplan ..................... 409
2. Rechtsschutz gegen Regionalplane.........coooveviviiiininiiiininnnnn.. 409
3. Fall: Abwandlung ( Rn.34) ...oooiiiiiiiiiee e 409
XIL KlausurhinWeise .......cuvininiiiniiiiiiiiiiiiiiieier e 410
Stichwortverzeichnis ...........oviiiiiiiiiiii 411



http://www.nomos-shop.de/25094
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I. Grundlagen und Rechtsquellen
1. Landeskompetenzen fiir Verwaltungsorganisation und Verwaltungsverfahren

Nach der grundgesetzlichen Kompetenzverteilung liegen die Staatsaufgaben grund-
sitzlich in der Hand der Linder (Art. 30 GG). Sie fithren auch die Bundesgesetze in
der Regel als eigene Angelegenheit aus (Art. 83 GG) und normieren die Einrichtung
der Behorden und das Verwaltungsverfahren eigenstindig (Art. 84 1 GG'). Auch im
Falle einer Bundesauftragsverwaltung nach Art. 85 GG bleibt es grundsitzlich dabei,
dass die Behordenorganisation Sache des ausfuhrenden Landes ist (Art. 85 I GG). Erst
auf der Ebene von Personalbesetzung, Aufsicht und Weisung bestehen bei Bundesauf-
tragsverwaltung verstarkte Ingerenzrechte des Bundes (Art. 85 11 3, III, IV GG).

Vor diesem Hintergrund ist die Bundesverwaltung vergleichsweise klein. Die Sachbe-
reiche bundeseigener Verwaltung sind im Wesentlichen in Art. 87 bis 89 GG aufge-
fithrt. Alle anderen Bereiche sind Gegenstand der Landesverwaltung.

Klausurhinweis: Wegen der begrenzten Bedeutung des Bundes als Verwaltungstrager
ist der Aufbau der Bundesverwaltung selten klausurrelevant, wihrend verwaltungs-
rechtliche Klausuren in der Regel eine Bestimmung des zustindigen Verwaltungstri-
gers und der zustindigen Behorde nach nordrhein-westfilischem Landesrecht erfor-
dern und verfahrensrechtlich zur Anwendung des VwVfG NRW fiihren.

1 Art. 84 I GG normiert dies fiir die Ausfithrung von Bundesgesetzen; fiir die Ausfithrung von Landesgesetzen
folgt die Landeskompetenz bereits aus der allgemeinen Regel des Art. 30 GG.
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2. Rechtsgrundlagen der Verwaltungsorganisation

Fir die Organisation der Landesverwaltung in Nordrhein-Westfalen statuiert
Art. 77 S. 1 LV NRW einen Gesetzesvorbehalt: Grundfragen der Organisation und der
Zustiandigkeiten bediirfen der Gesetzesform. Die verfassungsrechtliche Ausgangslage
unterscheidet sich demnach von der bundesrechtlichen Entscheidung in Art. 86 GG,
nach der die Organisationsgewalt fiir die Bundesverwaltung in der Hand der Bundes-
regierung liegt.” In Nordrhein-Westfalen obliegt demgegeniiber erst die Einrichtung
der einzelnen, konkreten Behorden einschliefSlich der Festlegung ihres Sitzes und Ver-
waltungsbezirks der Landesregierung und den einzelnen Landesministern
(Art. 77 S.2 LV NRW: Organisationserrichtung durch Gesetz, Behordeneinrichtung
demgegeniiber als exekutive Kernaufgabe durch die Landesregierung bzw. den zustin-
digen Landesminister).

Der Vielfalt exekutiver Aufgaben entspricht eine ausdifferenzierte Verwaltungsorgani-
sation, deren gesetzliche Grundlagen in zahlreichen Landesgesetzen niedergelegt sind.
Als gesetzliche Kernregelung hat der nordrhein-westfilische Landtag auf der Grundla-
ge von Art. 77 S.2 LV NRW 1962 das Gesetz iiber die Organisation der Landesver-
waltung (LOG NRW) erlassen. Das LOG NRW ist ein allgemeines, ressortiibergrei-
fendes Gesetz tiber die Verwaltungsorganisation, das in dieser Weise in der Mehrzahl
der Flichenlinder keine Entsprechung hat.’> Ungeachtet seines ressortiibergreifenden
Regelungsansatzes ist das LOG NRW keine erschopfende Kodifikation des Landesor-
ganisationsrechts. Im Einzelnen gelten fiir Aufbau und Struktur der Landesverwaltung
Nordrhein-Westfalens folgende Bestimmungen:

fur die allgemeine Landesverwaltung (Behorden und Einrichtungen des Landes):
§§ 2 ff. LOG NRW (2 Rn. 20 ff.);
fir  besondere Bereiche der Landesverwaltung: Spezialgesetze, bspw.
§§ 1ff. POG NRW fiir die Landespolizei (= § 4 Rn. 24 ff.);
fir die Gemeinden und Gemeindeverbinde: primar die GO NRW und weitere
kommunalrechtliche Gesetze, erginzend §§ 15 ff. LOG NRW (= § 3 Rn. 10);
fiir sonstige Korperschaften, Anstalten und Stiftungen des 6ffentlichen Rechts mit
Ausnahme der Religionsgemeinschaften: §§ 18 ff. LOG NRW (= Rn. 13, 32 ff.);
fir den Landesbeauftragten fiir Datenschutz und Informationsfreiheit:
Art. 77a LV NRW, §§ 21 ff. DSG NRW, § 13 IFG NRW (> Rn. 90 £.);
fiir die staatlichen Hochschulen: HochschulG NRW (keine Geltung des LOG ge-
maf § 111 lit. d) LOG NRW).*
Die Religionsgemeinschaften sind auch dann, wenn sie offentlich-rechtlich verfasst
sind, keine staatlichen Verwaltungstriger. Sie konstituieren sich eigenstindig als
Grundrechtstriager und konnen sich der allgemeinen gesellschaftsrechtlichen Rechts-
formen bedienen. Dabei unterliegen sie den allgemeinen staatlichen Gesetzen (BGB,
GmbHG, StiftG NRW usw.), nicht den fiir die staatliche Verwaltung erlassenen Nor-

2 Dazu Stihler, Landesorganisationsgesetz Nordrhein-Westfalen, S. 11.

3 Zu den Vor- und Nachteilen einer ressortiibergreifenden Organisationsregelung Stihler, Landesorganisations-
gesetz Nordrhein-Westfalen, S. 12 f.

4 Zur Hochschulaufsicht und den Funktionen des Hochschulrates in NRW: Schiitz, NWVBL. 2015, 205 ff.
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men (LOG NRW usw.). Als speziell die Kirchen betreffende staatliche Gesetze gelten
in Nordrhein-Westfalen verschiedene preufSische Gesetze aus dem Jahr 1924 als Lan-
desrecht fort: Das Gesetz betreffend die Kirchenverfassungen der evangelischen Lan-
deskirchen und das Gesetz iiber die Verwaltung des katholischen Kirchenvermogens.’

3. Rechtsgrundlagen des Verwaltungsverfahrensrechts

Die Abgrenzung zwischen Bundes- und Landesverwaltung ist nicht nur fiir die Bestim-
mung der Behordenzustindigkeit von Relevanz, sondern hat unmittelbare Folgen
auch fur das anwendbare Verwaltungsverfahrensrecht: Das VwVfG des Bundes gilt
fiir die Verwaltungstitigkeit der Bundesbehorden (§§1 I, 2, 9 VwVfG Bund), wih-
rend die Verwaltungstitigkeit der Landesbehorden dem VwV{G NRW und weiteren
landesrechtlichen Verfahrensvorschriften wie dem VwVG NRW unterliegt (unten —
Rn. 42 ff., 46 {f.). Das anwendbare Verfahrensrecht folgt grundsitzlich den Kompe-
tenzregeln fir die Behordenzustiandigkeit im Bund-Lander-Verhaltnis.

4. Rechtsgrundlagen des Verwaltungsprozessrechts

Das verwaltungsgerichtliche Verfahren wird durch die VwGO bundesrechtlich nor-
miert. Ausfithrende Bestimmungen von begrenzter Bedeutung finden sich im
JustG NRW (> Rn. 104 f£.).

Il. Verwaltungsorganisation
1. Verfassungsrechtliche Bedeutung der Verwaltungsorganisation

Die unmittelbare Landesverwaltung Nordrhein-Westfalens ist ebenso wie in anderen
Bundeslindern hierarchisch strukturiert. Die Behorden stehen in einem Uber-/Unter-
ordnungsverhaltnis zueinander, das auch in den Behordenbezeichnungen sehr direkt
zum Ausdruck kommt: oberste Landesbehorden, Landesmittelbehorden, untere Lan-
desbehorden (§ 2 LOG NRW,; niher unten — Rn. 20 f.). Nachgeordnete Behorden un-
terliegen der Dienst- und Fachaufsicht, hohere Behorden haben Weisungsrechte. Diese
hierarchische Verwaltungsstruktur ist fiir die unmittelbare Landesverwaltung pragend
und angemessen. Sie dient der Durchsetzung des Prinzips demokratischer Legitimati-
on der Exekutive.

In Ergdnzung, teils auch in Konkurrenz zu diesem demokratisch-hierarchischen Orga-
nisationsprinzip steht als zweites Organisationsprinzip der Exekutive das Prinzip der
funktionalen oder der kommunalen Selbstverwaltung nach Art.28 II GG,
78 I LV NRW. Zur Realisierung des Selbstverwaltungsprinzips werden bestimmte Be-
reiche der Landesverwaltung durch eigenstindige Rechtstrager in Form einer Korper-
schaft, Anstalt oder Stiftung des 6ffentlichen Rechts wahrgenommen. Diese Rechtstri-
ger bilden die mittelbare Landesverwaltung.

5 Preuf. GS 1924, S.221 bzw. S. 585; zur Verleihung des Status einer Korperschaft des offentlichen Rechts an
Religionsgesellschaften Sachs/Jasper, NWVBI 2016, 1 ff.

6 Grundlegend und nach wie vor aktuell: Dreier, Hierarchische Verwaltung im demokratischen Staat, 1991;
zum Zusammenhang von Verwaltungsorganisation und Verwaltungslegitimation zudem etwa Schmidt-AfS-
mann, Verwaltungsrechtliche Dogmatik, 2013, S. 152 ff., S. 166 ff.
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Nordrhein-Westfalen hat einen reichen Strauf$ unterschiedlichster Formen kommunal
bestimmter Institutionen und Verwaltungstriger geschaffen. So ist jeder Bezirksregie-
rung ein Regionalrat ohne eigene Rechtsfihigkeit zugeordnet, der indirekt in den
Kommunalwahlen bestimmt wird und fur die Regionalplanung im Regierungsbezirk
zustindig ist.” Im Regelfall wird das Selbstverwaltungsprinzip durch eigene Verwal-
tungstrager verwirklicht. Neben den Stidten, Gemeinden und Kreisen (— §3
Rn. 7 ff.) bestehen dafiir mehrere grofle Gemeindeverbinde: die Landschaftsverbinde
Rheinland und Westfalen-Lippe® und der Regionalverband Ruhr’. Die beiden Land-
schaftsverbiande mit Hauptsitz in Koln bzw. Miinster tibernehmen vor allem Aufgaben
im sozialen und kulturellen Bereich (Tragerschaft zahlreicher Forderschulen, Kliniken,
Rehabilitationseinrichtungen, Museen usw.). Der Regionalverband Ruhr mit Sitz in
Essen nimmt die Regionalplanungsaufgaben fiir das Ruhrgebiet wahr.

Die berufsstandischen Kammern (Industrie- und Handelskammern, Apothekerkam-
mern usw.) dienen der funktionalen Selbstverwaltung.

Neben dem Selbstverwaltungsprinzip konnen auch andere Griinde eine rechtlich ver-
selbststiandigte Organisationsform der Exekutive nahelegen oder gebieten. Beispiels-
weise ist der Westdeutsche Rundfunk in Form einer Anstalt des 6ffentlichen Rechts
organisiert'’; er unterliegt damit nicht den Weisungs- und Aufsichtsrechten der unmit-
telbaren Landesverwaltung, um durch diese Eigenstindigkeit die Rundfunkfreiheit aus
Art. 512 GG organisatorisch abzusichern. Ebenso sind die nordrhein-westfili-
schen Hochschulen zur Gewihrleistung der Wissenschaftsfreiheit aus Art. 5 III GG,
16 LV NRW als Korperschaften des 6ffentlichen Rechts oder als Stiftungen verfasst.!!

2. Grundbegriffe des Verwaltungsorganisationsrechts
a) Verwaltungstrager

Die Verwaltungstrager sind Zurechnungssubjekt der verwaltungsrechtlichen Rechte
und Pflichten; mit den Trigern der Verwaltung besteht das Verwaltungsrechtsverhilt-
nis zum Biirger. Verwaltungstriger konnen sein:

als Trager unmittelbarer Staatsverwaltung: das Land Nordrhein-Westfalen;

als Trager mittelbarer Staatsverwaltung: Korperschaften, Stiftungen und Anstalten
des offentlichen Rechts (zur Abgrenzung unten — Rn. 33), insbesondere

— die Stadte und Gemeinden als Gebietskorperschaften,

— die Kreise als Kommunalverbinde in der Rechtsform von Kérperschaften des
offentlichen Rechts,

— die Landschaftsverbiande Rheinland und Westfalen-Lippe als Kommunalverban-
de, ebenfalls als Korperschaften des 6ffentlichen Rechts verfasst,

— der Regionalverband Ruhr als Korperschaft des offentlichen Rechts,

~

§§ 6 ff. LPIG NRW als regionale Planungstriger, 2000 mit veridnderten Aufgaben aus den fritheren Bezirks-
planungsriten hervorgegangen (§ 8 Rn. 20 ff.).

8 Rechtsgrundlage: Landschaftsverbandsordnung fiir das Land NRW (GV NRW 1994, S.657).

9 Rechtsgrundlage: RVR-Gesetz (Fn. 17).
10 § 1 des Gesetzes iiber den Westdeutschen Rundfunk (WDR-Gesetz vom 25.4.1998 (GV NRW 1998, S. 265)).
11 §2 HG NRW.
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— kommunale Zweckverbinde auf der Grundlage von §5 I GkG NRW!2, die
zwar ebenfalls Korperschaften des 6ffentlichen Rechts sind, sich aber anders als
die Gebietskorperschaften und Kommunalverbinde nicht auf die Selbstverwal-
tungsgarantie aus Art. 78 LV NRW berufen kénnen,!3

- die Kammern als Korperschaften des o6ffentlichen Rechts im Bereich der funk-
tionalen Selbstverwaltung,

— verschiedenste Anstalten und Stiftungen des offentlichen Rechts (WDR, Hoch-
schulen usw.),

— im Einzelfall auch mit staatlicher Hoheitsgewalt beliehene natiirliche oder juris-
tische Personen des Privatrechts (Belichene, z.B. TUV).

b) Behdrden als Organe der Verwaltungstrager

Als juristische Personen sind die Verwaltungstriger nicht selbst handlungsfihig. Sie
handeln durch ihre Organe. Dies konnen Organe der internen Willensbildung sein.
Diejenigen Organe, die im Aufsenverhiltnis gegentiber dem Buirger die Verwaltungsta-
tigkeit ausiiben, bezeichnet man als Behorden (§ 1 II VwVfG NRW: jede Stelle, die —
fiir einen Verwaltungstriger — Aufgaben der 6ffentlichen Verwaltung wahrnimmt!#).

Das Verwaltungsrecht regelt die Zustindigkeiten in der Regel nicht verwaltungstra-
ger-, sondern behordenbezogen. Dabei sind auch abweichende Bezeichnungen moglich
und vielfach tiblich, was die Behordeneigenschaft aber nicht tangiert (z.B. Finanzam-
ter und Oberfinanzdirektionen als Landesbehorden in der Finanzverwaltung; persona-
lisierte Behordenbezeichnungen im Kommunalbereich: Biirgermeister, Landrat als Be-
horden der jeweiligen Gebietskorperschaft).

¢) Behérdeninterne Binnengliederung: Abteilungen, Referate und Amter

Die Behorden sind in Abhingigkeit von ihrer Grofle behordenintern in Abteilungen,
Referate, Amter und weitere Organisationseinheiten mit diversen Bezeichnungen ge-
gliedert (Stabsstellen, Koordinierungsstellen u.a.). Diese Binnengliederung bedarf kei-
ner Gesetzesform, sondern wird durch die vorgesetzte Dienststelle oder die Behorden-
leitung in der Regel durch (Rund-)Erlass vorgenommen.'’

Die formale Rechtmifigkeit des administrativen Handelns erfordert ein Handeln der
zustandigen Behorde, in der Regel aber nicht die Beachtung der behordeninternen Ge-
schiftsverteilung auf Abteilungen, Referate oder Amter, die nur verwaltungsintern
bindet.

Klausurhinweise: Aus diesem Grund sind Geschiftsverteilungsfragen auf behorden-
interne Abteilungen, Referate oder Amter im Gegensatz zur Behérdenzustindigkeit re-

12 Gesetz iiber die kommunale Gemeinschaftsarbeit in der Neufassung vom 1.10.1979 (GV NRW 1979,
S.621); zu diesen Zweckverbinden § 3 Rn. 9, 15.

13 Zur verfassungsrechtlichen Stellung der verschiedenen Korperschaften: Dietlein, in: Dietlein/Hellermann
(Hg.), Offentliches Recht in Nordrhein-Westfalen, 6. Aufl. 2016, § 1, Rn. 177, 194.

14 Zur Behordeneigenschaft des Priifungsausschusses bei dem Justizpriifungsamt Nordrhein-Westfalen:
Schnapp, NWVBL. 2010, 419 ff.

15 Beispiel: Runderlass des Innenministeriums iiber die ,Innere Organisation der Bezirksregierungen
v. 8.11.2005¢, MBL. NRW 2005, S. 1304, gedndert durch RdErl v.5.12.2007 (MBL. NRW 2007, S. 924),
10.6.2014 (MBL. NRW 2014, S. 318).
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gelmifig nicht klausurrelevant, weil Klausuren typischerweise die RechtmafSigkeit des
Behordenhandels im AufSenverhiltnis betreffen. Dies entlastet in der Klausurbearbei-
tung, setzt aber die Fihigkeit zur Unterscheidung zwischen (klausurrelevanter) Behor-
denzustandigkeit und (interner, d.h. fiir Klausuren typischerweise nicht relevanter)
Geschiftsverteilung voraus.

Diese Unterscheidung ist leider nicht zweifelsfrei anhand der jeweiligen Bezeichnung
moglich. Insbesondere kann mit ,,Amt“ eine eigenstindige Behorde (Finanzamt, Lan-
desamt fiir Besoldung und Versorgung) oder eine unselbststindige Untereinheit be-
zeichnet werden (kommunales Bauamt oder kommunales Ordnungsamt, das Aufga-
ben des Buirgermeisters als Behorde der Gemeinde wahrnimmt). Entscheidend fur die
Behordeneigenschaft ist § 1 II VwVfG NRW. Im Bereich der Gebietskorperschaften
sind der (Ober-)Biirgermeister bzw. Landrat die zustindigen Behorden; kommunalen
Amtern fehlt dementsprechend die Behordeneigenschaft.

Abgrenzungsbeispiel:

Das ,Schulamt fur die Stadt Miinster” ist eine staatliche, dem Ministerium fiir Schule und Wei-
terbildung nachgeordnete untere Landesbehdrde nach § 9 LOG NRW. Als untere Schulaufsichts-
behérde ist es fiir die Stadt Miinster mit den staatlichen Aufgaben der Schulaufsicht nach
§§ 86 ff. SchulG NRW betraut (u.a. Dienst- und Fachaufsicht, Einstellung der Lehrkréfte, die Lan-
desbedienstete sind). Das kommunale ,Amt fiir Schule und Weiterbildung® der Stadt Miinster
nimmt demgegeniiber als unselbststandiger Teil der Kommunalverwaltung die kommunalen
Aufgaben des Oberbiirgermeisters im Schulbereich wahr (Schultrageraufgaben nach
§§ 78 ff. SchulG NRW, u.a. in Bezug auf Schulrdume und das nicht-padagogische Personal wie
Hausmeister, die Kommunalangestellte sind). Dass beide Amter ihren Dienstsitz im selben Ge-
baude in Minster haben, ist wegen der Sachnahe der Aufgaben niitzlich, andert aber an der
grundverschiedenen Zuordnung und rechtlichen Qualifizierung beider Amter nichts.

Richtiger Klagegegner fiir Anfechtungsklagen ist demnach gemaR § 78 VwWGO bei MaRnahmen
des staatlichen ,,Schulamtes fir die Stadt Miinster” das Land NRW, bei MaBnahmen des kommu-
nalen ,, Amtes fiir Schule und Weiterbildung* die Stadt Miinster.

3. Aufbau der unmittelbaren Landesverwaltung
a) Dreistufig-hierarchischer Grundaufbau

Der Verwaltungsaufbau der Landesverwaltung (unmittelbare Staatsverwaltung) ist in
Nordrhein-Westfalen wie in den meisten Fliachenlindern dreistufig:

oberste Landesbehorden: Ministerprisident, Landesregierung, Landesministerien
(§ 2 LOG NRW);
Landesmittelbehorden: Bezirksregierungen (in anderen Bundeslandern auch als Re-
gierungsprisidien bezeichnet), Oberfinanzdirektionen (§ 7 LOG NRW);
untere Landesbehorden: Landrite/Landritinnen, Kreispolizeibehorden, Finanzam-
ter, Schuldmter usw. (§ 9 LOG NRW} zur Stellung der Gemeinden und ihrer (Ober-)
Biirgermeister/Burgermeisterinnen in der Landesverwaltung: §15 LOG NRW;
> § 3, insb. Rn. 85 ff.).
Die obersten Landesbehorden haben primir die Aufgabe, die Landesverwaltung zu
leiten und zu beaufsichtigen; sie selbst nehmen konkrete Verwaltungsaufgaben nur in
Einzelfillen wahr (§ 5 T LOG NRW). Auf der mittleren Ebene verfolgt das LOG NRW
das Ziel moglichst umfassender sachlicher Kompetenzen. Die Zustindigkeiten der
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Landesmittelbehorden werden grundsitzlich nach einem territorialen Kriterium abge-
grenzt (fir die fiinf Bezirksregierungen in Arnsberg, Detmold, Disseldorf, Kéln und
Miinster: §§ 7 1, 8 I, IIl LOG NRW). Die ortliche Zustandigkeit richtet sich bei terri-
torialer Abgrenzung der Behordenzustindigkeiten nach § 3 VwVfG NRW, vereinzelt
auch nach vorrangigen spezielleren Regelungen in Fachgesetzen (z.B. § 4 OBG NRW).

Daneben besteht eine Reihe von Landesbehorden, deren Errichtung keinem territoria-
len, sondern einem aufgabenbezogenen Kriterium folgt: Sie sind fiir das ganze Land
zustindig, allerdings beschrinkt auf eine bestimmte Verwaltungsaufgabe. Beispiele
bilden das Landesamt fiir Besoldung und Versorgung oder das Landeskriminalamt
(weitere Behorden in § 6 I LOG NRW). Diese Behorden, die einer obersten Landesbe-
horde unmittelbar unterstehen und fiir das ganze Land zustindig sind, heifSen Landes-
oberbehorden (§6 I LOG). Klagen gegen MafSnahmen dieser Landesoberbehérden
sind gemifd § 78 VwGO gegen das Land Nordrhein-Westfalen zu richten.

Teile der Landesverwaltung, deren Titigkeit erwerbswirtschaftlich ausgerichtet ist
oder die jedenfalls kostendeckend arbeiten, konnen als Landesbetriebe nach
§ 14a LOG gefihrt werden. Landesbetriebe sind rechtlich unselbststindige, organisa-
torisch abgesonderte Teile der Landesverwaltung. Ein Beispiel bietet der Bau- und Lie-
genschaftsbetrieb Nordrhein-Westfalen.'® § 14a III LOG sicht die Moglichkeit vor,
Landesbehorden bei erwerbswirtschaftlichem Titigkeitsprofil in Landesbetriebe um-
zuwandeln und einen Abnahme- und Benutzungszwang fiir die von den Landesbetrie-
ben angebotenen Dienstleistungen bzw. Produkte fiir andere Dienststellen der Landes-
verwaltung zu begriinden.

b) Aufsichts- und Weisungsverhaltnisse

Der hierarchische Aufbau der unmittelbaren Landesverwaltung duflert sich insbeson-
dere in der Aufsicht tiber nachgeordnete Behorden (§ 11 LOG NRW). Sie bezieht sich:

als Dienstaufsicht auf Aufbau, innere Ordnung, allgemeine Geschaftsfithrung und

Personalangelegenheiten (§ 12 I LOG NRW) und

als Fachaufsicht auf die rechtmifliige und zweckmifSige Wahrnehmung der Aufga-

ben (§ 13 I LOG NRW). Die Fachaufsicht umfasst das Recht, Weisungen zu ertei-

len und bei Gefahr im Verzug oder aufgrund besonderer Ermachtigung die Aufga-

ben der nachgeordneten Behorden selbst auszuiiben (§ 13 III LOG NRW).
Dienst- und Fachaufsicht sind grundsitzlich parallelisiert und folgen dem Hierarchie-
prinzip: Die obersten Landesbehorden haben die Aufsicht tiber die Landesoberbehor-
den und die Landesmittelbehorden, die Landesoberbehdérden und die Landesmittelbe-
horden tber die ihnen unterstehenden unteren Landesbehorden. Die oberste Dienst-
und Fachaufsicht tiber die unteren Landesbehérden obliegt den obersten Landesbe-
horden (§§ 12 II, 13 IT LOG NRW). Die Aufsichts- und Weisungsstrukturen folgen
dabei grundsitzlich den Geschiftsbereichen innerhalb der Landesregierung als obers-
ter Landesbehorde.

16 Dazu Kral, NWVBI. 2013, 166 ff.

Sydow 85

22

23

24

25



26

27

28

29

30

http://www.nomos-shop.de/25094

§ 2 Verwaltungsrecht

Besonderheiten ergeben sich aus der Stellung der Bezirksregierungen als allgemeiner
Vertretung der Landesregierung im Bezirk (§811LOG NRW). Daher wird die
Dienstaufsicht tiber die Bezirksregierungen einheitlich durch das Innenministerium ge-
fithrt (§ 12 I 1 Nr. 2 LOG NRW), wihrend die Fachaufsicht tiber die einzelnen Abtei-
lungen und Referate der Bezirksregierungen dem jeweils sachlich zustindigen Landes-
ministerium obliegt (§ 13 II 1 Nr. 1 LOG NRW).

c) Stabilitat der Grundstrukturen und Reformansitze

Die dreistufig-hierarchische Grundstruktur der unmittelbaren Landesverwaltung aus
obersten Landesbehorden, Landesmittelbehorden und unteren Landesbehorden mit
der Sonderstellung der Landesoberbehérden ist seit Griindung des Landes Nordrhein-
Westfalen unverdndert. Die zugrunde liegende Territorialstruktur geht im Wesentli-
chen bereits auf die preuffischen Verwaltungsstrukturen in den damaligen preufSischen
Provinzen Westfalen und Rheinland vom Anfang des 19. Jahrhunderts zuriick. Sie
stammt damit aus vorindustriellen Zeiten und spiegelt die Industrialisierungs- und
Verstiadterungsprozesse und das Bevolkerungswachstum insbesondere im Ruhrgebiet
nicht wieder.

Vor diesem Hintergrund ist in Nordrhein-Westfalen lingere Zeit tiber Zahl und Zu-
schnitt der Regierungsbezirke und im Zusammenhang damit iiber die Zukunft der
Landschaftsverbinde und des Regionalverbandes Ruhr diskutiert worden. Ziel der
Reformen sollte es u.a. sein, die Landesplanung im Ruhrgebiet zu vereinfachen. Die
Landesregierung hatte 2005 angekiindigt, die Landschaftsverbinde Rheinland und
Westfalen-Lippe aufzulosen, fiir das Gebiet des Regionalverbandes Ruhr eine eigene
Bezirksregierung zu bilden und die iibrigen Landesteile zwei neuen Regierungsbezir-
ken (Rheinland und Westfalen bzw. Westfalen-Lippe) zuzuteilen. Die Planungen wur-
den 2008 zurickgestellt, teils aufgrund politischer Widerstinde vor allem aus Westfa-
len, teils aufgrund verfassungsrechtlicher Bedenken im Hinblick auf Strukturzusagen
beim Beitritt des ehemaligen Freistaats Lippe zu Nordrhein-Westfalen 1947.

Die gegenwirtige Regierungskoalition hat sich an Stelle dieser gescheiterten Grof3re-
form fur eine kleine Losung entschieden: Der Regionalverband Ruhr ist 2015 durch
eine Novellierung des RVR-Gesetzes weiterentwickelt worden, insbesondere durch
Ubertragung zusitzlicher Aufgabenbereiche und Titigkeiten.!” Die Landschaftsver-
binde als hohere Kommunalverbinde geniefSen nach dem gegenwirtigen Koalitions-
vertrag ,,Bestandsschutz“ (was nur eine politische und keine rechtliche Kategorie sein
kann). Auch die fiinf Bezirksregierungen sollen ,,als starke Biindelungsbehorden in der
Mittelinstanz mit ihren bewihrten Strukturen und dem Querschnittspersonal® erhal-
ten bleiben. '8

Weitere Reformen betreffen das Verhaltnis von allgemeinen Behorden zu Fachbehor-
den, insbesondere den sachlichen Zustindigkeitsbereich der Bezirksregierungen. Sie
sind nach § 8 IIT LOG NRW grundsitzlich fiir alle Aufgaben der Landesverwaltung in

17  Gesetz zur Stirkung des Regionalverbandes Ruhr vom 12.5.2015 (insb. § 4) (GV NRW 20135, S. 435).
18 Koalitionsvertrag 2012-2017 zwischen der NRW SPD und BUNDNIS 90/DIE GRUNEN NRW. Teil IX
(Kommunen, Innen, Justiz), S. 103 f.
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ihrem Bezirk zustindig, die nicht ausdriicklich anderen Behorden tibertragen sind. Seit
langerem besteht eine Tendenz, Fachbehorden aufzulosen und ihre Aufgaben in die
Bezirksregierungen einzugliedern (auf Ebene der Landesmittelbehorden) bzw. sie den
Kreisen und kreisfreien Stiadten zu tibertragen (auf Ebene der unteren Landesbehor-
den). Beispielsweise werden seit 2001 die Aufgaben des fritheren Landesamtes fiir
Ausbildungsforderung von der Bezirksregierung Koln wahrgenommen, die Aufgaben
des fritheren Landesoberbergamtes von der Bezirksregierung Arnsberg und die Aufga-
ben der fritheren Seemannsiamter im Bereich der Binnenschifffahrt durch die Bezirks-
regierung Diisseldorf.!” Die Versorgungsimter sind in Nordrhein-Westfalen 2007 auf-
gelost worden; ihre Aufgaben nehmen nun die Kreise, kreisfreien Stidte, Landschafts-
verbiande und Bezirksregierungen wahr.2

Der Gesetzgeber flaggt diese Reformen stets als Beitrag zur Modernisierung und Straf-
fung der Landesverwaltung aus. Tatsichlich ist die Anzahl der Behorden durch ver-
schiedenste Reformgesetze nicht unwesentlich reduziert worden. Eine Aufgabenredu-
zierung ist damit regelmifSig aber nicht verbunden. Den Reformen liegt also keine
Aufgabenkritik zu Grunde, sondern die Hoffnung auf Effizienzvorteile durch eine we-
niger ausdifferenzierte Organisationsstruktur. Die Reformgesetze haben zudem einen
Nebeneffekt: Es gibt immer mehr Aufgaben, fiir die eine einzelne Bezirksregierung zu-
stindig ist, obwohl § 7 I LOG NRW eine landesweite Zustandigkeit einer Landesmit-
telbehorde eigentlich nur als Ausnahmefall vorsieht. Als Folge variieren die Organisa-
tionsplane der Bezirksregierungen mittlerweile nicht unwesentlich, da zahlreiche Or-
ganisationseinheiten des Musterorganisationsplans?! nur in einer oder in wenigen Be-
zirksregierungen vorhanden sind.

4. Aufbau der mittelbaren Landesverwaltung

a) Landesrechtlicher Riickgriff auf die tradierte Formentrias aus Kérperschaften,
Anstalten und Stiftungen

Fall 1: ,,Stiftserrichtung durch Gesetz“

In Dortmund bestand seit 1973 eine Zentralstelle fur die Vergabe von Studienplatzen (ZVS) in der
Rechtsform einer Anstalt des 6ffentlichen Rechts. Der Landtag Nordrhein-Westfalen hat 2008
das Gesetz zur Errichtung einer ,Stiftung fiir Hochschulzulassung“?? erlassen, durch das die da-
malige ZVS in die Rechtsform einer rechtsfahigen Stiftung des offentlichen Rechts lberfiihrt
worden ist. Nach § 2 des Errichtungsgesetzes hat die Stiftung die Aufgabe, die Hochschulen bei
der Durchfiihrung von Zulassungsverfahren zu unterstiitzen und das zentrale Vergabeverfahren
fiir Studienplatze durchzufiihren. Die Stiftung finanziert sich im Wesentlichen durch Kostenbei-
trage der Hochschulen und jahrliche Zuschiisse der Lander nach MaRgabe der jeweiligen Haus-
haltsgesetze (§ 3 I, Il Errichtungsgesetz). Als Stiftungsorgane hat das Errichtungsgesetz einen
Stiftungsrat, eine Geschaftsfiihrerin/einen Geschaftsfiihrer und einen Aufsichtsrat gebildet
(§ 5 Errichtungsgesetz). Das Nahere regelt die Stiftungssatzung, die vom Stiftungsrat beschlos-

19 Gesetz zur Eingliederung von Landesbehorden und Unteren Landesbehorden in die Bezirksregierungen, ver-
kiindet als Art. 1 des 2. Modernisierungsgesetzes vom 9.5.2000 (GV NRW 2000, S. 462).

20 Art.1§1 des 2. Gesetzes zur Straffung der Behordenstruktur vom 30.10.2007 (GV NRW 2007, S. 481); die
rechtstatsichlichen Darstellungen bei Rietdorf/Sigulla/Voss, Handbuch der Landesverwaltung Nordrhein-
Westfalen, S.267 ff., dokumentieren den Stand vom Anfang der 1960er Jahre und sind mittlerweile in Folge
dieser und zahlreicher anderer Organisationsreformen primir von verwaltungsgeschichtlichem Interesse.

21 Anlage zum Organisationserlass zur Inneren Organisation der Bezirksregierungen (Fn. 15).

22 Verkiindet als Art. 2 des Hochschulzulassungsreformgesetzes vom 18.11.2008 (GV NRW 2008, S. 710).
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sen und vom Wissenschaftsministerium NRW genehmigt worden ist (§ 4 Errichtungsgesetz). Ist
die Stiftungserrichtung durch das Parlament in Gesetzesform rechtmaRig?

Das Landesorganisationsgesetz regelt in §§ 18, 21 LOG NRW Grundfragen der Er-
richtung juristischer Personen des offentlichen Rechts (Korperschaften, Anstalten und
Stiftungen) als Trager mittelbarer Staatsverwaltung. Das Landesrecht Nordrhein-
Westfalens greift in diesen Normen die Trias aus Korperschaften, Anstalten und Stif-
tungen des offentlichen Rechts auf, die seit dem 19. Jahrhundert den tradierten For-
menbestand juristischer Personen des 6ffentlichen Rechts bilden:

Korperschaften sind mitgliedschaftlich strukturiert (Beispiele: Landesapotheker-
kammern Nordrhein und Westfalen-Lippe; Landschaftsverbinde Rheinland und
Westfalen-Lippe, Regionalverband Ruhr, jeweils mit den kreisfreien Stidten und
Kreisen als Mitgliedern).
Stiftungen werden demgegentiber nicht durch Mitglieder, sondern durch ein Ver-
mogen konstituiert, das einem bestimmten Zweck gewidmet ist (Beispiel im Fall 1:
Stiftung fiir Hochschulzulassung als 6ffentlich-rechtliche Stiftung). Neben wenigen
offentlich-rechtlichen Stiftungen bestehen zahlreiche privatrechtliche Stiftungen auf
der Grundlage von §§ 80 BGB, 1 StiftG NRW. Sie konnen auch durch staatliche
Rechtstriger in dieser privatrechtlichen Form errichtet werden (z.B. die 2001 vom
Land NRW mit Sitz in Bonn gegriindete Stiftung Umwelt und Entwicklung Nord-
rhein-Westfalen).
Anstalten biindeln wie Korperschaften sachliche Mittel und Personal; im Gegen-
satz zu Korperschaften sind sie aber nicht mitgliedschaftlich organisiert, sondern
haben Benutzer (Beispiele: Westdeutscher Rundfunk als Landesrundfunkanstalt des
Landes Nordrhein-Westfalen, kommunale Sparkassen).
Dieser Formenbestand offentlich-rechtlicher juristischer Personen ist einerseits ausge-
sprochen statisch und seit dem 19. Jahrhundert unveridndert — ganz im Gegensatz zum
Privatrecht, wo Rechtspraxis und Gesetzgebung den Formenbestand stindig weiter-
entwickeln und neue Rechtsformen kreieren (GmbH & Co. KG, ,,Ein-Mann“-GmbH,
Partnerschaftsgesellschaft, Riickgriff auf die englische Ltd. usw.). Andererseits sind die
drei tradierten 6ffentlich-rechtlichen Rechtsformen in ihren Binnenstrukturen sehr fle-
xibel. Sie bilden nicht viel mehr als eine rechtliche Hiille. Diese begriindet im AufSen-
verhiltnis Rechtsfihigkeit und damit die Eignung als Verwaltungstriger. In ihren Bin-
nenstrukturen bediirfen die juristischen Personen einer Ausgestaltung durch den kon-
kreten Errichtungsakt (Beispiele & Rn. 36) und sind dieser Ausgestaltung auch ohne
Weiteres zuganglich. Fragen der Organe und Organkompetenzen konnen im Errich-
tungsakt unter Riickgriff auf eine der drei Formen so festgelegt und ausgestaltet wer-
den, wie es fiir Aufgabenstellung und Funktionsweise der konkreten juristischen Per-
son angemessen ist. Deshalb besteht kein ausgeprigtes Bediirfnis, neue offentlich-
rechtliche Rechtsformen zu entwickeln.

Die einzige nennenswerte strukturelle Verinderung, die im Landesrecht Nordrhein-
Westfalens in den letzten Jahrzehnten zu verzeichnen ist, betrifft das Kommunalwirt-
schaftsrecht: § 114a GO NRW ermoglicht es den nordrhein-westfilischen Gemeinden
seit 1999, Unternehmen und Einrichtungen auch in der Rechtsform einer Anstalt des
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