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A. Gulachtenaufirag

Der Gutachtenauftrag umfa@t drej Fragen: (I) Ist es in verfassungs-
rechtlich zuldssiger Weise moglich und wenn ja, in welcher verwal-
tungsorganisationsrechtiichen Form, verschiedene, bisher sowoh]
von Linrichtungen des Bundes wie der Lander wahrgenommene
Kompetenzen im Bereich des deutschen Auslandsschulwesens zu
biindeln?

Zusammengefithrt werden sollen die Kompetenzen: ’
- der Zentralstelle fir das Auslandsschulwesen (ZfA), einer Unter-
abteilung des Bundesverwaltungsamtes, die unter der Dienstauf-
sicht des Bundesinnenministerium und unter der Fachaufsicht. des
Auswirtigen Amtes steht, |

- far die Anerkennung von Zeugnissen und des Padagogischen
Austauschdienstes (Pad), die bisher vom Sekreteriat dér Kultusmi-
nisterkonferenz, wahrgenommen werden,

- aus dem Bereich der Bildungshilfe, fiir die das Bundesministerium
fitr wirtschaftliche Zusammenarbeit zustandig ist.

Dartiberhinaus soll zweitens geprift werden, ob - gegebenenfalls -
eine neu- oder umorganisierte Verwaltungseinrichtung Einstellun-
gen von Lehrern im Auftrag der Linder vornehmen kénnte, die
von den Landern nach ihrem ‘Auslandsaufenthalt weiterbeschaftigt
werden mifiten (11).

Schliefflich soll drittens untersucht werden, ob die von der ZfA ins
Ausland vermittelten Lehrer ein Recht auf Mitbestimmung im
Sinne des Bundespersonalvertretungsrecht's haben (TI1).

Zur Verdeutlichung der Fragestellung zu I. ist zunachst die beste-
hende Kompetenzaufteifung zwischen Bund und Lindern hinsicht-
lich der fraglichen Zustandigkeiten sowie Aufgabenstellung, Funk-
tion und rechtliche Stellung des seit Oktober 1992 als Koordinati-
onsgremiums bestehenden Bund-Lander-Ausschusses fiir die schu-
lische Arbeit im Ausland darzustellen (1),

AnschlieBend ist als Hauptproblem hinsichtlich der Verfassungs-
mafsigkeit der vorgeschlagenen Kompetenzzusammenfiihrung, die
Frage der Zulassigkeit einer gemischten Bund~1,,'ainder~VerwaItung
zu diskutieren (2) und schliefSlich wird zu erdrtern sein, in welchen



verwaltungsorganisationsrechtlichen Formen die angeregte Kompe-
tenzzusammenﬁihrung denkbar und zuldssig sein konnte (3).

Die Fragestellung zu II. ist ebenfalls zundchst zu verdeutlichen, in-
dem die Situation der deutschen Auslandslehrer auf der Grundlages
desjlingsten Intwurfes eines Rahmenstatuts fiir die Tatigkeit deut-
scher Lehrkrifte im Ausland (Stand: 17, 2. 1994) dargestellt wird (1).
Anschliefend ist zu priifen, ob eine der moglichen mischverwal-
tenden Einrichtungen Lehrer im Auftrag der Linder einstellen
dirfte und inwiefern man den rechtichen Status der verschiedenen
Kategorien von Lehrern aneinander angleichen kénnte (2). Schlie-
lich ist noch die Zulassigkeit der Schlechterstellung der Programm-
lehrkréfte im Verhiltnis zu den Auslandsdienstiehrkréften, insbe-
sondere hinsichtlich ithrer sozialen Absicherung, zu prifen (3).
Bezuiglich der Fragestellung zu III. ist wiederum zunichst die beste-
hende Situation darzustellen (1). AnschliefRend wird untersucht, ob
auf der Grundlage des jingsten Entwurfs eines Rahmenstatuts fiir
die Tatigkeit deutscher Lehrkriafte im Ausland (Stand: 17. 2. 1994) die
von der ZfA ins Ausland vermittelten Lehrer in den Geltungsbe-
reich des BPersVG fallen (2). Schliefllich ist zu fragen, ob das
BPersVG Anwendung findet, wenn man die bei II. 2) dargelegten
Uberlegungen zur Angleichung der Situation der verschiedenen
Lehrerkategorien beriicksichtigt (3).

Schliefilich wird am Ende das Ergebnis des Gutachtenauftrages noch
einmal zusammenfassend dargestellt (B).

L. Kompetenzzusammenfuhrung im_Bereich des deutschen Aus-

landsschulwesens

Um die Fragestellung zu verdeutlichen und den Hintergrund zu er-
lautern ist im folgenden als erstes darzustellen, in wessen grundge-
setzlich zugewiesene Kompetenz - Bund oder Lander - die infrage
stehenden Aufgabenbereiche jeweils fallen (1) sowie die zur Zeit exi-
sticrende Zusammenarbeit im deutschen Auslandsschulwesen zwi-
schen Bund und Landern im Bund-Lander-Ausschuf fiir schulische
Zusammenarbeit (BLASCHA) zu beschreiben (2).



1) Bestehende Lﬁgm_petenzverteiiung hinsichtlich der fraglichen Zu-

standigkeiten und Zusammenarbeit zwischen Bund und Lindern
im Bereich des deutschen Auslandsschulwesens im BLASCHA

a) Kompetenzverteilung

aa) Zentralstelle fiir das Auslandsschulwesen

Der Zentralstelle fiir das Auslandsschulwesen (ZfA) obliegt die Er-
richtung und Unterhaltung der deutschen Schulen im Ausland.

Vgl. zu ihrer Tatigkeit im einzelnen Onnen, in:
Die deutsche Schule im Ausland, S. 32ff

Diese Aufgabe fallt im Ergebnis nach herrschender Mefnung in die
Verwaltungskompetenz des Bundes, da sie Teil der auswiirtigen Po-
litik ist. Allerdings ist streitig, aus welchen Kompetenztiteln dicse
Aufgabe herzuleiten ist, da eine ausdriickliche Kompetenzzuwei-
sung im Grundgesetz fehlt.

Vgl zu den verschiedenen Moglichkeiten sehr
ausfithrlich, Jutzi, §. 97 - 140

Es wird sowohl vertreten, daf die Zustandigkeit far die deutschen
Auslandsschulen aus Art. 32 1 GG herzuleiten ist,

Knoke, S. 48; Kélble, in: DOV 1965, $.150; Rei-
chel, S. 177; Wattler, S. 31

oder sich kraft Sachzusammenhang mit der Kompetenz fiir den
Auswirtigen Dienst aus Art. 87 1 GG

Jutzi, S. 130ff; Rudolf, in FS zum 25~jéhrigen Be-
stehen der Verwaltungshochschule Speyer, S.
- 658; wohl auch Kostlin, S. 72; fiir einen entspre-
chenden Fali, namlich den Betrieb von Rund-

funksendern, die allein oder Uberwiegend fiirs



Ausland bestimmt sind Mangoldt-Klein, Art. 83
Anm. 1V 4c bb; BVerfGE 12, 205 (250); a. A. K&l-
ble, in: DOV 1963, S. 668, der annimmt, das
BVerfG wolle die Zustandigkeit aus der Natur
der Sache begriinden.

wie auch, dafi sie sich aus der Natur der Sache ergibt.

Kéttgen, in 10 Jahre Hochschule fiir Verwal-
tungswissenschaften Speyer, S. 183 (191), der
dies sogar als unstreitig bezeichnet; Kramer, S.
167f; Oppermann, S. 217; Fastenrath, S. 178ff;-
Maunz, in: Maunz-Diirig, Art. 87, Rn 56, Fn 20;

Da hinsichtlich des Ergebnisses aber Einigkeit besteht, muf diese
Frage hier nicht entschieden werden.

Eine Zustandigkeit der Lander kann allerdings zum Teil fiir die so-
genannten Expertenschulen bestehen. Diese unterscheiden sich von
den sonstigen deutschen Auslandsschulen insbesondere durch jhre
primire Zielsetzung, Kindern deutscher Staatsangehoriger, die sich
voriibergehend im Ausland aufhalten, eine deutschen Inlandsschu-
len vergleichbare Ausbildung zu gewihrleisten, um ihre Wieder-
eingliederung in den innerdeutschen Schulalltag zu erleichtern.
Soweit diese Schulen von Kindern besucht werden, deren Eltern
sich in Erfillung dem Bund zustehender Kompetenzen im Ausland
aufhalten, bleibt es bei der Zustéindigkeit des Bundes, die sich in die-
sem Fall aus dem Gesichtspunkt des Sachzusammenhangs mit der
jeweiligen Kompetenz, die den Auslandsaufenthalt erforderlich
macht, ergibt.

Jutzi, S. 146ff; Fastenrath, S. 179, Fn 869

Soweit diese Schulen dagegen Kinder betreuen, deren Eltern sich im
eigenen oder Firmeninteresse, aber auch im Auftrag eines Bundes-
landes im Ausland aufhalten, fallt die Verwaltung dieser Schulen
gemaf Art. 30 GG in die Zustandigkeit der Lander. Denn diese Schu-
len sind im Unterschied zu den als Teil der deutschen Kulturau-
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fsenpolitik unterhaltenen Schulen nicht in einen ausschliefRlich
unmittelbar nach aufien gerichteten Prozef eingegliedert, der auf
eine Wirkung im Ausland abzielt.

Jutzi, S. 148f; Rudolf in Zeitschrift fiir Kul-
turaustausch, 1976, S. 15, der sogar eine aus-
schliefSfiche Landerzustandigkeit fiir die Exper-
tenschulen annimmt; a. A. Wattler, S. 31f, nach
dem auch die Expertenschulen wegen des Bei-
trags, den auch sie zur Begegnung und zum
Austausch von Kulturen leisten, vollstandig in -
die Kompetenz des Bundes fallen.

Da in der Praxis Expertenschulen hiufig von Kindern bejder Eltern-
gruppen besucht werden, ergeben sich hier also Kompetenziiber-

schneidungen.

bb) Zustandigkeit fiir die Anerkennung von Zeugnisse sowie fOr

den Padagogischen_Austauschdienst

Die Zustandigkeit fir die Anerkennung der im Ausland erworbe-
nen Zeugnisse liegt unbestritten gemafd Art. 30, 70 GG bei den Lin-
dern.

Jutzi, 5. 177; Knoke, S. 76ff; Gawin, S. 41; Kra-
mer, S. 181; Kisker, S. 248, Fn 919; Hirschmiiller,
5. 151, Fn 573; Rudolf, in: Zeitschrift fiir Kul-
turaustausch1976, $.15; Wattler, S. 41ff

Die Zustandigkeit fiir den Padagogischen Austauschdienst, der sich
mit dem Austausch von Lehrkraften und Schiilern befafdt,

Vgl zu den Aufgaben im einzelnen, Der Pad im
‘Sekretariat der KMK, Jahresbericht 1991/92, S.
2ff der allerdings, nach Auskunft von Dr. All-
gaier (ZfA), nicht offiziell zur Veroffentlichung
freigegeben wurde .



wird von der Literatur ausdriicklich fast tiberhaupt nicht problema-
tisiert bzw. {iberhaupt erwihnt. Man kénnte auch hier, wie bei den
Auslandsschulen, an eine Zustandigkeit des Bundes kraft Sach-
zusammenhang mit dem Auswirtigen Dienst gemaf? Art. 87 I GG
denken.

So ausdriicklich Rudolf, a.a.0., S. 17, aber ohne
weitere Begriindung

Andererseits wird vertreten, dafl fiir den Pad "eindeutig" die Lander
zustdndig seien.

Piazolo, in Zeitschrift fiir Kulturaustausch,1976, -
5.7, ebenfalls ohne jede Begriindung i

Faktisch ist es so, daff jedenfalls die “Beratungsstelle fiir Schiilerrei-
sent” innerhalb des Referates "Padagogischer Austauschdienst” vom
Sekretariat der KMK im Auftrag des Auswirtigen Amtes verwaltet
wird, was nur bedeuten kann, dal jedenfalls insoweit die Lander
eine Bundeskompetenz anerkennen.

Vgl Knoke, 5. 47

Auflerdem besitzt unstreitig die Kompetenz fiir die entsprechende
Organisation im Hochschulbereich, den DAAD, der Bund, wobei al-
lerdings wiederum umstritten ist, aus welchen Kompetenztiteln
sich diese Zustandigkeit ergibt.

Vgl. mit jeweils weiteren Nachweisen Fasten-
rath, 5. 173ff (181ff); Kostlin, S. 67ff (691f); Ditt-
mann, S. 123ff

Es ist daher im folgenden zu priifen, ob auch fir den Pad eine Zu-

standigkeit des Bundes besteht oder fiir ihn, im Unterschied zum
DAAD, die Lander zustandig sind.
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Line Kompetenz des Bundes f{iir den Pad konnte sich zunéchst aus
Art. 32 I GG ergeben. Hiergegen spricht allerdings, daf8 nach der ganz
herrschenden Meinung Art. 32 I GG dem Bund nur die Pflege der
Beziehungen zu Volkerrechtssubjekten {ibertragt.

Kostlin, 5. 71; Jutzi, S. 99ff; Maunz, in: Maunz-
Diirig, Art. 32, Rn 14, von Miinch, GGK, Art. 32,
Rn 10; Grewe, in: Hdbuch Staatsrecht, Bd. 11, §
77, Rn 83; BVerfGE 2, 347 (374)

Zielgruppe des Pad sind aber nicht Vélkerrechtssubjekte wie Staaten
oder internationale Organisationen, das heiit er hat nicht die
"Pflege der Beziehungen zu auswértigen Staaten" zur Aufgabe, son-
dern in erster Linie die Volkerverstindigung im Wege eines Erfah-
rungsaustausches im Schulbereich. Art. 32 1 GG ist also keine ge-
eignete Kompetenzgrundlage.

Ferner ist zu priifen, ob der Bund eine Kompetenz fiir den Pad aus
Art. 87 1 GG beanspruchen kann. Mit der herrschenden Meinung
wird hier davon ausgegangen, dafs dem Bund mit dem “Auswirti-
gen Dienst” in Art. 87 1 GG eine materielle Bundeskompetenz far
die gesamte Materie Auflenpolitik zur Verwaltung zugewiesen ist.

Lerche, in: Maunz-Dirig, Art. 87, Rn 47; Man-
goldt/Klein, Art. 87, Anm. [II 5, S. 2265; Brof, in
v. Miinch, GGK, Art. 87, Rn 1; Kostlin, 5. 69;
Jutzi, S. 104f; a. A. Fastenrath, S. 110f, der der
Auffassung ist, Art. 87 unterscheide zwischen
der Zuweisung von Verwaltungsmaterien und
Behordenorganisationen und wolle dement-
sprechend nur die klassische Behordenorganisa-
tion des Auswdirtigen Amtes in bundeseigene
Verwaltung tiberweisen. Dazu kritisch Kostlin,
ebd.

Weiterhin schreibt Art. 87 I die Wahrnehmung der von ihm dem
Bund zugewiesenen Verwaltungsaufgaben grundsitzlich in der
Form bundeseigener Verwaltung vor, was aber weder generell aus-



schiieBSt, daf} er sich auch selbststandiger Rechtstrager bedient, noch,
daff er im Einzelfall auch nicht-hoheitlich vorgeht.

Lerche, in: Maunz-Dirig, Art. 87, Rn 37

Aus diesem Grund ist es auch unproblematisch, wenn die soge-
nannten "Mittlerorganisationen” in der auswartigen Kulturpolitik,
zu denen beispielsweise auch der DAAD zahlt, kompetenzrechtlich
meist zum "Auswirtigen Dienst” im Sinne des Art. 87 1 GG gerech-
net werden.

Kostlin, S. 69; Dittmann, S. 123ff; Lerche, in:
Maunz-Diirig, Art. 87, Rn 64; Kilian, in: Kultur-
verwaltungsrecht im Wandel, 5. 111 (134); Ru-
dolf, in: FS fiir Menzel, S. 141 (150); Steiner,l in:
Hdbuch Staatsrecht, § 86, Bd. III, Rn 17; a. A.
wohl Rohjahn, in: von Minch, GGK, Art. 32,
Rn 22a, der die Mittlerorganisationen als Mittel
der auswirtigen Kulturpolitik wohl wie diese
selbst als eigenstandigen Teil der dem Bund ob-
liegenden Auflenpolitik Art. 32 I GG zuordnet.

Zwar ist der Pad organisationsrechtlich keine Mittlerorganisation,
aber thm kommt materiell doch im Schulbereich dieselbe Funktion
zu, die der DAAD im Hochschulbereich wahrnimmt. Wie dieser
soll auch der Pad den kulturellen {(wissenschaftlichen) Dialog zwi-
schen den Voélkern in Gang bringen und so das gegenseitige Ver-

stindnis férdern.

So auch explizit in: Der Pad im Sekretariat der
KMEK, Jahresbericht 1991/92, S. 2 wo aufierdem
auf die Notwendigkeit einer engen Abstim-
mung mit dem Auswirtigen Amt sowie der
 einzelnen Auslandsvertretungen hingewiesen
wird, da die Arbeit des Pad in die auswdrtige

Kulturpolitik “eingebettet” sei.



Die V(ilkerverstéindigung st aber ein klassisches Ziel auswirtiger
Kulturpolitik, die unbestritten grundsatzlich gema8 Art. 32 I GG
dem Bund obliegt.

Da derartige Mafinahmen auflerdem die Rahmenbedingungen fiir
Aufsenpolitik im klassischen Sinn verbessern helfen, kann man sie
unter diesem Gesichtspunkt auch als Teil einer modern verstan-
denen Auflenpolitik verstehen, so daf8 nicht entgegensteht, da$ von
ihnen auch Deutsche umfafst werden bzw. sie teilweise im Inland
umgesetzt werden.

Vgl. dazu Kostlin, 5. 70f; Rojahn, in: von .
Miinch, GGK, Art. 32, Rn 22a

Unterschiede zwischen der Funktion und Aufgaben des Pad und des
DAAD, die eine Zustandigkeit der Lander (Art. 32 III,.7O GQG) be-
grinden konnten, sind nicht ersichtlich. Es ist daher, wie fiir den
DAAD, eine Kompetenz des Bundes fiir den Pad aus Art. 87 I GG zu
bejahen.

Inwieweit sich dieses Ergebnis auch mit einer Kompetenz kraft
Sachzusammenhang mit Art. 87 I GG oder aus der Natur der Sache
begriinden lief3, kann somit dahinstehen. Es sei nur soviel bemerkt,
daf$ die fiir eine Kompetenz aus der Natur der Sache neben dem
Vorhandensein einer Regelungsliicke regelmiflig genannte Voraus-
setzung, dafs es keinen Anknipfungspunkt fir die Zustindigkeit
eines Bundeslandes gebe,

Lerche, in: Maunz-Diirig, Art. 83, Rn 48; von
Mangoldt/Klein, Art. 83, Anm. IV. 5)d); Stern,
Staatsrecht, Bd. II, 5. 748; kritisch Fastenrath, S.
175

auch im Fall des Pad zu bejahen wire. Es ist namlich nicht ersicht-
lich, aus welchen Griinden, ein einzelnes Land die Zustandigkeit fiir
den Pad beanspruchen konnte, es sei denn, man liefle gentigen, daf3
ein bestimmter Kultur bzw. Schiiler- und l.ehreraustausch auf
Stadte oder Institutionen einzelner Liander zielt. Das ist aber abzu-
lehnen, weil dadurch den Landern ermdglicht wiirde, sich ihre
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"Ankniipfungspunkte” selbst zu schaffen, was dem Wesen einer
Kompetenzregelung widerspricht.

Vgl. Fastenrath, 5. 182f mit Vorschlagen, wie
man kompetentielle Schwierigkeiten dieser Art
durch kompetenzfreie Raume beheben und da-
durch das Nebeneinander von Bund, Lindemn,
Kommunen und Universitaten in der auswér-
tigen Kulturarbeit vom Makel der Unzuldssig-
keit befreien konnte.

Auch unter diesem Gesichtspunkt ist demnach von einer Zustin-
digkeit des Bundes fiir den Pad auszugehen. '

Die Tatsache, dafs faktisch das Sekretariat der KMK die Verwal-
tungskompetenz fiir den Pad wahrnimmt, ist daher eéntweder eben-
falls, wie die Bereiche "Lehrmittelversorgung der deutschen Schu-
len im Ausland” und "Beratungsstelle fir Schiilerreisen”, als ver-
einbarte Auftragsverwaltung zu verstehen,

Vgl. dazu, insb. zur Zuldssigkeit Knoke, 5. 48
und unten S. 39ff

oder man interpretiert diese Konstellation als Fall einer Organleihe
(vgl. unten S. 42ff).

cc) Kompetenzen aus dem Bereich der Bildungshilfe

Unter Bildungshilfe wird der Bildungssektor im Rahmen der Ent-
wicklungshilfe verstanden, der sich in das allgemeine Erziehungs-
wesen (Primar- und Sekundarschulen), die berufliche Bildung, das
Hochschulwesen und die nicht-formale allgemeine Bildung glie-
dert.

Vgl. BMZ aktuell, Forderung von Bildung und

 Wissenschaft in der Entwicklungszusam-
menarbeit, Stand: 1990/91, S. 2
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Die Entwicklungshilfe und damit auch die Forderung des Bil-
dungswesens als fachlicher Schwerpunktbereich im Rahmen der
deutschen Entwicklungszusammenarbeit

Vgl. BMZ aktuell, S. 1; Die zentrale Rolle-des
Bildungswesens in der deutschen Entwick-
lungspolitik wird auch in den "Grundlinien der
Entwicklungspolitik der Bundesregierung”
vom 19. 3. 1986 {Nr. 61 - 64) unterstrichen.

fallen grundsatzlich unter die Pflege der Beziehungen zu .auswarti-
gen Staaten im Sinne von Art. 32 I GG und sind daher insoweit Sa-
che des Bundes.

Seifert/ Homig, Art. 32, RN 1; Lux, VerwArch
1981, S. 35; Wiedmann, in: DOV 1990, S. 688
(690ff); Fastenrath, S. 183ff; Maunz, in: Maunz-
Diirig, Art. 71, Rn 37; Die Ministerprasidenten
der Lander haben bereits am 26. 1. 1961 aner-
kannt, daf die Entwicklungspolitik Aufgabe des
Bundes ist, vgl. Beschluff der Landeswirt-
schaftsminister im Beisein des Bundeswirt-
schaftsministers vom 26. 1. 1961, Bulletin Nr.
21/5.190 vom 31. 1. 1961

Die vielfaltigen Formen der Entwicklungshiife betreffen allerdings
nicht eine einheitliche Materie, weswegen es auch an einem ein-
heitlichen Kompetenztitel fir die Zustandigkeit des Bundes fehlt.
Fir eine Verwaltungskompetenz des Bundes in diesem Bereich
kommen vor allem fakultative Bundeskompetenzen gemdfs Art. 87
I GG sowie Bundeszustandigkeiten aus der Natur der Sache in Be-
tracht.

Vel. Fastenrath, 5. 185

Allerdings steht die Gesetzgebungskompetenz in Bildungs- und Be-
rufsausbildungsangelegenheiten nicht dem Bund, sondern den
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Landern zu. Da die Gesetzgebungszustandigkeiten immer die aufler-

ste Grenze fiir eine Verwaltungszustandigkeit des Bundes bilden,
Maunz, in: Maunz-Diirig, Art. 30, Rn 12

sind fiir diesen Bereich der Bildungshilfe in erster Linie die Linder
gemdf Art. 32 IT i. V. m. Art. 70, 75 Nr. 1 a GG zustindig, wobei die
VertragsabschluSkompetenz auch die fiir die Durchfithrung der
Vertrige erforderlichen Verwaltungskompetenzen umfafit.

Wiedmann, a. a. O, S. 688 (692); Fastenrath, S.
185; Lerche, in: Maunz-Dirig, Art. 87, Rn 60

Dementsprechend organisieren die Lander beispielsweise weitestge-
hend den Austauch und die Zusammenarbeit deutscher Hochschu-
len mit Hochschulen in den Entwicklungsldndern.

Vgl. dazu die Informationsschrift zur Forde-
rung der Zusammenarbeit mit Entwicklungs-
landern im Hochschulbereich, hrsg. vom Sekre-
teriat der KMK, Stand: November 1992, 5. 2ff.
Ein regelmaBiger Informationsaustausch und
sachliche Abstimmung findet in dem jahrlich
tagenden Bund-Lander-Ausschuff "Entwick-
lungshilfe" unter dem Vorsitz des Bundesmini-
steriums fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit
statt.

Da es fiir vorliegendes Gutachten vor allem um den Aspekt Berufs-
bildung sowie um die dazu gehérenden Aufgaben der Berufsvorbe-
reitung und Berufsorientierung aus dem Bereich der Bildungshilfe
geht,

Vgl. Bericht der Enquete-Kommission Auswar-

 tige Kulturpolitik, Bundestags Drucksache
7/4121 vom 7. 10. 1975, Nr. 200ff
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ist insoweit schwerpunktmigig eine Kompetenz der Liander gege-
ben.

b) Bund-Lander-Ausschufd fiir schulische Arbeit im Ausland

Im Zusammenhang mit den dargelegten Zustindigkeiten soll
nunmehr

der Aufgabenbereich des BLASCHA, seine Funktion und die rechtli-
che Qualitit seiner Tatigkeit dargestellt werden. Anschlieffend ist zu
priifen, inwiefern die angeregte Kompetenzzusammenfithrung iber
die bereits vom BLASCHA verwirklichte Koordination im Bereich
des deutschen Auslandsschulwesens hinausgeht und welche Kon-
sequenzen sich daraus fiir die verfassungsrechtliche Zuléssigkeif ei-
nes solchen Vorhabens ergeben.

aa) Aufgabenbereich, Funkfion und rechtliche Einordnung des
BLASCHA

Der BLASCHA wurde durch Verwaltungsvereinbarung vom 16. 11.
1992 des Bundesministers des Auswirtigen mit den Kultusmini-

stern der Lander

Abgedruckt im KMK-Auslandsbrief vom De-
zember 1992

als Nachfolgeeinrichtung des Auslandsausschusses der KMK zum
Zweck der Neustrukturierung der Zusammenarbeit der KMK und
des Auswirtigen Amtes im Bereich des Auslandsschulwesens er-
richtet. Er soll durch seine Bezeichnung, Struktur und Arbeitsweise
verdeutlichen, daff Bund und Lander bei der Gestaltung und Len-
kung des Auslandsschulwesens gleichberechtigte Partner mit kom-
plementidren Zustindigkeiten sind und eine Zersplitterung dieser

Zustandigkeiten vermeiden helfen.

- Vgl. KMK-Auslandsbrief vom Dezember 1992,
S.2
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Der Bund wird im Ausschuf} durch den Leiter des Auslandsschulre-
ferats des Auswirtigen Amtes, den Abteilungsprésidenten der Zen-
tralstelle fiir das Auslandsschulwesen im Bundesverwaltungsamt
sowie, falls erforderlich durch weitere Personen vertreten. Auch die
Lander benennen je einen stindigen Vertreter und konnen bei Be-
darf weitere Vertreter beratend hinzuziehen (Art. 2).

Der Ausschuf$ soll sich mit allen Fragen der schulischen Arbeit im
Ausland beschiftigen, die der Abstimmung zwischen Bund und
Landern bedirfen sowie der gegenseitigen Information tiber Maf3-
nahmen dienen, die in die jeweils ausschliefliche Zustandigkeit
von Bund und Léndern fallen (Art. 1). Die zu behandelnden Gegen-
stinde ergeben sich aus einem als Anhang beigeftigten Katalog und
reichen von der Férderung der allgemeinen und beruflichen Bil-
dung an deutschen Schulen und sonstigen Bildungseinrichtungen
im Ausland dber die Ordnung und Wahrnehmung der deutschen
Priifungsangelegenheiten bis zu Regelungen der Vermittlung und
des Einsatzes deutscher Lehrkréfte im Ausland.

Vgl. Abdruck des Katalogs im KMK-Auslands-
brief vom Dezember 1992, S. 7

Die Umsetzung dieser Aufgabenstellung soll in der Form gesche-
hen, dafs der Ausschuf’ einstimmig Empfehlungen beschliefit, die
den jeweils zustindigen Stellen und Gremien des Bundes und der
Lander zur Entscheidung vorgelegt werden (Art. 5).

Soweit keine Einstimmigkeit erzielt werden kann oder bei Fragen
grundsatzlicher Natur soll ein Lenkungsausschuf} entscheiden, der
auf Bundesseite aus dem Leiter der Kulturabteilung des Auswarti-
gen Amtes sowie seinem fiir das Schulwesen zustindigen Vertreter,
auf Lénderseite aus dem Vorsitzenden und stellvertretendem Vor-
sitzenden der Kommission {ir internationale Angelegenheiten und
dem Generalsekretar der Kultusministerkonferenz besteht. Er wird
jeweils ad hoc auf Verlangen einer Seite einberufen; seine Entschei-
dungen stehen unter dem Vorbehalt der Zustimmung der zustindi-
gen Stellen und Gremien des Bundes und der Lander (Art. 6).
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Die Sekretariatsfunktion fiir den Ausschuff wird vom Sekretariat
der Kultusministerkonferenz iibernommen (Art. 4). Ein weiterer
Verwaltungsunterbau des Ausschusses besteht nicht.

Angesichts der rechtlichen Qualitat seiner Beschliisse sowie der des
Lenkungsausschusses ist dies auch nicht erforderlich. Denn die Be-
schliisse des BLASCHA und des Lenkungsausschusses entfalten, wie
sich ausdriicklich aus Art. 5 und 6 der Verwaltungsvereinbarung er-
gibt, keine rechliche Verbindlichkeit, sondern haben nur empfeh-
lenden Charakter. Die Kompetenz zu verbindlichen rechtlichen
Entscheidungen liegt bzw. bleibt vielmehr bei den jeweils zustandi-
gen Verwaltungsorganen des Bundes und der Linder, denen die
Empfehlungen des BLASCHA und des Lenkungsausschusses vorge-
legt werden miissen. Diese allein haben dann nach Art. 5 und 6 der
Verwaltungsvereinbarung rechtsverbindlich dariiber zu entschei-
den, ob sie die Empfehlungen umsetzen bzw. durchfithren oder
nicht.

Da die Tatigkeit des BLASCHA sowie des Lenkungsausschusses so-
mit rein informeller Natur ist, ware mangels rechtsverbindlicher

Weisungskompetenz eine eigene Vollzugsverwaltung funktionslos,

Die gegeniiber dem Biirger auch bei informel-
lem Handeln gegebenenfalls eintretende Selbst-
bindung der Verwaltung ist in diesem Zusam-
menhang kein Problem, da der BLASCHA und
auch der Lenkungsausschufs keine Verwaltung
mit Auflenwirkung betreibt und im Innenver-
héltnis keine Selbstbindung eintritt.

Fiir das Verhiltnis des BLASCHA zu den eingangs besprochenen
Zustandigkeiten heifdt das ferner, dafl zwar sachlich die Aufgabenbe-
reiche sich iberschneiden, der BLASCHA mangels rechtsverbindli-
cher Entscheidungskompetenz aber nicht in diese Zustandigkeiten
eingreift, sondern ihm vielmehr im Verhaltnis zu diesen eine blo

koordinierende und informatorische Funktion zukommt.
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bb) Unterschied zwischen BLASCHA und_der angeregten Kompe-
tenzzusammenfithrung sowie Konsequenzen daraus fiir verfas-

sungsrechtliche Zulissigkeit

Im Unterschied zu der rechtlich unverbindlichen Natur der Titig-
keit des BLASCHA soll die vorgeschlagene Zusammenfithrung der
eingangs genannten Kompetenzbereiche in einer Art und Weise er-
folgen, die rechtsverbindliche Entscheidungen ermoglicht, sei es,
dafs die bisherigen Entscheidungstrager verwaltungsorganisatorisch
zu einer Verwaltungseinheit zusammengefafit werden, sei es, dafl
sie im Wege von BEinvernehmens- bzw. Zustimmungserfordernis-
sen nur noch gemeinsam zu rechtsverbindlichen Entscheidungen
gelangen kdnnen.

Fiir die VerfassungsmaBligkeit eines solchen Vorhabens hat das, da
die von einer Kompetenzzusammenfiihrung betroffenen Entschei-
dungstrager sowohl solche des Bundes wie der Linder sind, die
Konsequenz, dafs sich das Problem der Zuldssigkeit von Mischver-
waltung stellt: Das heifdt, inwieweit und gegebenenfalls in welchen
verwaltungsorganisationsrechtlichen Formen diirfen Bund und
Lander vom Grundgesetz zugewiesene Verwaltungskompetenzen
gemeinsam wahrnehmen?

Soweit sich dagegen die Zusammenarbeit zwischen Bund und Lan-
dern im Verwaltungsbereich wie beim BLASCHA in rein informel-
len Bahnen bewegt, ist sie verfassungs- bzw. kompetenzrechtlich
unbedenklich, da sich informelles Verwaltungshandeln mangels
rechtlicher Verbindlichkeit von vorneherein auflerhalb der grund-
gesetzlichen Kompetenzordnung bewegt.

Isensee, in: Hdbuch des Staatsrechts, Bd. 1V, §
98, Rn 194; Loeser, 1981, S. 39ff, 43ff, 47

Der BLASCHA kann deswegen auch keine Indizwirkung fir die
Frage der verfassungsrechtlichen Zulassigkeit der in diesem Gutach-

ten zu priifenden Kompetenzzusammenfithrung entfalten.

2) Verfassungsrechtliche Zulissigkeit einer Kompetenzzusammen-

fassung: "Finwand der Mischverwaltung”
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Im folgenden ist nun zunachst der Meinungsstand des klassischer-
weise unter dem Stichwort "Verbot der Mischverwaltung” disku-
tierten Problems zu referieren und zum Streit Stellung zu nehmen.
Anschliefend ist dann zu priifen, ob die geplante Zusammenfas-
sung der Kompetenzen betreffend das deutsche Auslandsschulwe-
sen unter dem Gesichtspunkt "Mischverwaltung” zuléssig ist oder
nicht und falls ja, welche verwaltungsorganisationsrechtlichen
Formen dafiir in Betracht kommen.

a) Meinungsstand

Die dltere und zum Teil auch noch jiingere Lehre und Rechtspre-
chung ist der Ansicht, daf8 Mischverwaltung grundsatzlich verfas-
sungswidrig sei, eine Auffassung, die als sogenannteé Dogma vom
Verbot der Mischverwaltung Eingang in Literatur und Rechtspre-
chung gefunden hat. Als Begriindung fithrt sie an, daff das Grundge-
setz von einer Trennung der Verwaltungsrdume von Bund und
Landern ausgehe und in den Art. 83 ff einen numerus clausus zu-
lassiger Verwaltungstypen vorgebe. Da die grundgesetzlich vorgege-
bene Kompetenzordnung nicht abdingbares Recht sei, kénnten
Bund und Linder auch durch Vereinbarung keine Kompetenzver-
schiebungen herbeifithren. Gegen eine gemeinsame Wahrnehmung
von Kompetenzen sprache, dafl dadurch die vom Grundgesetz ge-
wollte eigenverantwortliche Aufgabenwahrnehmung verwischt
wiirde. Auflerdem stehe Mischverwaltung das Wesen des Bundes-
staates entgegen.

Zsfd. Darstellungen mit jeweils weiteren
Lit.nachweisen: Ronellenfitsch, S. 38ff vor al-
lem zur dlteren Lehre und Rspr.; Loeser, 1976, 5.
26f, 53ff; Sendler, in: DOV 1981, S. 409ff, insbe-
sondere auch zur Zuldssigkeit von Mischver-
~waltung im Bereich der Sozialversicherung;
Blitmel, in: Hdbuch des Staatsrechts, Bd. 1V, §
101, Rn 120ff.; Isensee, a.a.0., § 98, Rn 179ff; Ler-
che, in: Maunz-Diirig, Art. 83, Rn 85ff. Aus der
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Rspr. vgh BVerfGE 11, 105 (124); 32, 145 (154,
156); 39, 96 (120); 41, 291 (311). Aus dem neueren
Schrifttum vgl. Brof3, in: von Minch, GGK, Art.
83 Rn 7; Jarass/Pieroth, Art. 30, Rn 10; Bull, in:
AK-GG, vor Art. 83, Rn 40ff; Badura, S. 413, Rn
32; Maunz-Zippelius, 5. 342f; Thieme, in: DOV
1989, S. 499 (501)

Diese Auffassung ist allerdings nicht so zu verstehen, daff jede Form
einer Bund-Linder Verwaltung verfassungswidrig ist, denn dem
widerspriche ja schon das Grundgesetz selbst, das durchaus, bei-
spielsweise in den Art. 85 II 3 (Bundesauftragsverwaltung), 89 III
(Bundeswasserstraflenverwaltung) oder 91 a und b
(Gemeinschaftsaufgaben)

Zu weiteren grundgesetzlich vorgesehenen
Formen von Mischverwaltung vgl. Bliimel, in:
Hdbuch des Staatsrechts, Bd. IV, § 101, 5. 936;
Loeser, 1981, S. 34ff; Lerche, in: Maunz-Dirig,
Art. 83, Rn 88

Formen gemeinsamer Verwaltung von Bund und Landern kennt.
Auch der gesamte Bereich des gemeinsamen informellen Verwal-
tungshandelns von Bund und Lindern wird, wie bereits erwahnt,
von der herrschenden Meinung als nicht verfassungswidrig bewer-
tet.

Das “Dogma vom Verbot jeglicher Mischverwaltung” beruht viel-
mehr darauf, daf in die Begriffsbildung bereits die Rechtsfolge hin-
eingenommen wird, indem Mischverwaltung jede unzuldssige
Bund-Lander Verwaltung bezeichnen soll. Eine solche Begriffsbil-
dung ist zwar moglich, verschiebt aber nur das verfassungsrechtli-
che Problem. Denn wenn keine unzulissige Begriffsjurisprudenz be-
trieben werden soll, so miissen weitere Griinde dafiir angegeben
werden, in welchen Fallen und warum eine Bund-Lander Verwal-
tung zulissig ist und in welchen nicht. Tatsachlich werden auch re-
gelmaBig als weitere Begriindungen die oben bereits genannten Ar-
gumente vorgebracht,
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Das verfassungsrechtliche Problem besteht demnach also darin, zu-
lassige von unzulassiger Bund-Linder Verwaltung zu unterschei-
den. Von welchem Begriff von Mischverwaltung

Zur Vielfalt der Begriffsbildungen, vgl. Loeser
1976, S. 67, Fn 101, S. 53ff; Lerche, in: Maunz-
Diirig, Art. 83, Rn 85

man dabei ausgeht, ist im Grunde gleichgiiltig, solange man sich
eben nicht der Inversionsmethode bedient.

Entweder priift man namlich, ob eine Bund-
Linder Verwaltung zuldssig ist oder nicht, wo-
bei sie im letzteren Fall Mischverwaltung heéi-
en mag oder man priift ob es sich um eine zu-
lassige oder unzulissige Form von Mischver-
waltung handelt.

Der insoweit gefihrte Streit um die Begrifflichkeit ist daher auch
unergiebig und allein deswegen anzufithren, weil er haufig nicht als
blofier Begriffsstreit gekennzeichnet bzw. erkannt wird und daher zu
dem Mifiverstindnis fithren koénnte, Kernpunkt der Auseinander-
setzung sei die Frage, ob eine gemeinsame Bund-Linder-Verwal-
tung grundsitzlich verboten sei oder nicht.

Tatsichlich sind sich aber bei genauerem Hinsehen alle dariiber ei-
nig, daf$ das Grundgesetz grundsatzlich von einer getrennten Auf-
gabenwahrnehmung durch Bund und Lander entsprechend der je-
weiligen Kompetenzzuweisung ausgeht und eine gemeinsame
Wahrnehmung von Kompetenzen daher nur in  Ausnahmefallen
zuldssig sein konne. Streitig ist dementsprechend allein, in welchem
Umfang und unter welchen Voraussetzungen eine ausnahmsweise
gemeinsame Wahrnehmung von Verwaltungskompetenzen durch
Bund und Linder zuldssig ist

Sendler, in: DOV 1981, S. 409 (410); Jutzi, S. 151;
Kisker, S. 158{f; Grawert, S. 131ff; BverGE 63,
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1(3960); vgl. aullerdem die auf S. 17 und unten
auf S. 20 genannte Literatur.

und inwieweit fiir diese Frage tiberhaupt allgemeine Regeln aufge-
stellt werden konnen. -

Fiar einen Versuch, Isensee, in: Hdbuch des
Staatsrechts, Bd. IV, § 98, Rn 184; skeptisch, wie
wohl die Mehrheit, Blimel, in: a.a.0., § 101, Rn
122

Fiir die folgenden Erdrterungen erscheint es um der Klarheit willen
vorzugswiirdig zwischen Begriff und rechtlicher Beurteilung deut-
lich zu trennen. In diesem Sinn hat auch jiingst das BVerfG ausge-
fithrt, daf8, wenn man in die begriffliche Einordnung nicht schon die
rechtliche Beurteilung miteinschliefen wolle, man Mischverwal-
tung "als jede funktionelle und organisatorische Verflechtung der
Verwaltung von Bund und Lindern" verstehen kodnne, wobei aber
aus diesem - denkbar weiten - Begriff von Mischverwaltung sich
nichts "fiir die Priifung, ob ein Zusammenwirken von Bundes- und
Landesbehorden bei der Verwaltung im konkreten Fall rechtlich zu-
lassig ist" ergabe. Eine verwaltungsorganisatorische Erscheinungs-
form sei nédmlich "nicht deshalb verfassungswidrig, weil sie als
Mischverwaltung einzuordnen ist, sondern nur, wenn ihr zwin-
gende Kompetenz- oder Organisationsnormen oder sonstige Vor-
schriften des Verfassungsrechts entgegenstehen.”

BVerfGE 63, 1{38) Dieser Ansicht haben sich das
BVerw(G DVBI 1982, 590 (591) und Urteil vom
17. 7. 1987, in: Buchholz 11, Art. 87, Nr. 3, §.1
(4ff); sowie gewichtige Literaturstimmen ange-
schlossen, so Lerche, in: Maunz-Diirig, Art. 87,
Rn 48, Fn 37, Rn 58, Fn 25, insbes. Art. 86, Rn
32ff, Fn 20; Schmidt-Affmann, S. 130; Blimel,
“in: Hdbuch des Staatsrechts, Bd. IV, § 101, Rn
120 ; Isensee, a.a.O., S. 618ff; frither schon Ronel-
lenfitsch, 5. 21ff; Loeser, 1976, S. 67; kritisch, aber
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ohne jede Begriindung, von Goerlich, S. 88, In
3

Wann nun genau Vorschriften des Grundgesetzes einer Mischver-
waltung entgegenstehen, ist wie gesagt der eigentliche, im folgenden
zu klarende, Streitpunkt.

Die Auffassungen in der &lteren Lehre und Rechsprechung umfas-
sen dabei ein Spektrum, das von ginzlicher Ablehnung jeglicher
Bund-Lédnder Kooperation auferhalb der grundgesetzlich vorgese-
henen Fille bis hin zu moderateren Ansichten reicht, wonach Aus-
nahmefille notgedrungen zulissig, aber eng zu begrenzen sind. Ins-
gesamt liberwiegt der letztgenannte Standpunkt,

Ronellenfitsch, S. 38ff; Loeser 1976, S. 61ff

Fast immer aber besteht die Tendenz Mischverwaltung mit "Ingre-
dienzen der Nichtanerkennung”

Ronellenfitsch, S. 49

auszustatten, nicht zuletzt auf Grund des oben erlduterten Begriffs-
verstandnisses von Mischverwaltung.

Seit einiger Zeit beginnt sich dagegen ein weniger restriktiver Stand-
punkt durchzusetzen, wofiir insbesondere die bereits erwihnte
Bundesverfassungsgerichtsentscheidung vom 12. 1. 1983 ebenso
symptomatisch wie richtungsweisend ist.

Nach dieser Entscheidung soll ein Abgehen vom Grundsatz eigen-
verantwortlicher und getrennter Aufgabenwahrnehmung unter
den beiden Voraussetzungen zulassig sein, dag dafiir ein besonderer
sachlicher Grund besteht und es sich um eine eng umgrenzte Ver-
waltungsmaterie handelt.

BVerfGE 63, 1(41)
In der Literatur halt Lerche Ausnahmen bei kompetenziibergreifen-

den Materien fur zuldssig, ja durch die "Natur der Sache”
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Zur Ableitung von Mitentscheidungskompe-
tenzen aus der Natur der Sache oder kraft Sach-
zusammenhang, vgl. Loeser, 1981, 5. 54f

geradezu erzwungen. Diese Materien zeichneten sich dadurch aus,
daf§ ihre Inhalte angesichts der Entwicklung von Technik oder son-
stigen Lebenssachverhalten nicht mehr mit den verfassungsrecht-
lich abgegrenzten Sachbereichen konform gehen, sondern eigene
Komplexe iibergreifenden Charakters bilden. Dabei seien aber im-
mer die Prinzipien der Verantwortungsinnehabung, -klarheit bzw.
-zurechenbarkeit und -erhaltung zu beachten.

Lerche, in: Maunz-Diirig, Art. 83, Rn103, 121

Einen dhnlichen Ansatz verfolgt Loeser. Nach ihm sollen Ausnah-
men da zuléssig sein, wo durch das Grundgesetz selbst ein und die-
selbe feingegliederte Verwaltungsmaterie durch Uberlagerung ver-
schieden greifender Aufteilungsprinzipien nicht in die Alleinkom-
petenz des Bundes oder der Lander gestellt ist. Dies sieht er insbe-
sondere bei fiinf Problemfeldern fiir gegeben, ndmlich Landesver-
waltungsmaterien mit unmittelbarer Auslandsrelevanz, staatsziel-
bestimmenden Entscheidungen, Notstandssituationen, landesiiber-
greifenden Aufgabenerledigungen in den Bereichen Raumordnung,
Verkehr und Umweltschutz und mit starken Einschrankungen so-
zialstaatlich motivierte Mitentscheidungen.

Loeser, 1981, S. 91, 96ff

Isensee fiihrt als Voraussetzungen fiir eine ausnahmsweise zulds-
sige Mischverwaltung fiinf Punkte an. Erstens miisse mindestens
Konsens zwischen Bund und Landern beziglich der gemeinsamen
Wahrnehmung von Kompetenzen bestehen. Zweitens diirfe der
Bund wegen des Vorrangs der Verfassung die Gestaltungsfreiheit
der Lander nicht durch Subventionsbedingungen, -auflagen usw. im
Bereich des Art. 104a IV GG iberspielen. Drittens diirfe eine Kompe-
tenz immer nur zur Ausiibung (quoad usum) iibertragen werden.
Viertens bediirfe es eines sachlichen Grundes, der sich insbesondere
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aus verwaltungstkonomischen Erwagungen aber auch aus der Na-
tur der Sache oder dem Gesichtspunkt des Sachzusammenhangs er-
geben kénne, womit er den Uberlegungen Lerches und Loesers nahe
kommt. Schliefslich gebe es fiinftens auch eine quantitative Grenze,
insofern immer nur Teilbereiche einer Kompetenzmaterie, nie
ganze Verwaltungszweige in Formen von Mischverwaltung wahr-
genommen werden dirften.

Isensee, in: Hdbuch des Staatsrechts, Bd. 1V, § 98,
Rn 185

Unter ausdriicklicher Berufung auf die Entscheidung des BVerfGs,
Lerches und Loesers halt auch Schmidt-Afsmann Mischverwaltung
fiir zuldssig bei kompetenziibergreifender Aufgaben, soweit diese
sich im Einzelfall bei einer verfassungsrechtlichen Abwagung gegen
die Grundsitze der Eigenverantwortlichkeit, der Eigenorganschaft
und der finanziellen Konnexitat unter dem Gesichtspunkt der Na-

tur der Sache durchsetzen kénnten.

Schmidt-Affmann, S. 138f. Zu weiteren Vor-
schlagen in welchen Fallen Mischverwaltung
ausnahmsweise zuldssig sein soll, insbesondere
aus der ilteren Literatur, vgl. Sendler, in: DOV
1981, S. 409£f (411f)

b) Stellungnahme

Dieser jingeren Richtung in Lehre und Rechtsprechung ist zuzu-
stimmen. Die Ausfihrungen des BverfG, wonach aus dem Grund-
gesetz selbst kein allgemeiner verfassungsrechtlicher Grundsatz zu
entnehmen ist, der besagt, dafs Verwaltungsaufgaben ausschieflich
vom Bund oder den Landern wahrzunehmen sind, es sei denn, es

ist ausdriicklich etwas anderes bestimmt,

BverfGE 63, 1 (39)



erscheinen tberzeugend. Zwar gehen die Art. 83 ff GG grundsatzlich
von der Unterscheidung zwischen Bundes- und Landesverwaltung
aus. Ebenso regeln sie aber ein Zusammenwirken von Bund und
Lindern in vielfaltigen Formen ( bspw. in den Art. 84,85 91 aund b
GG),

Fiir weitere Bsp. vgl. Loeser, 1981, S. 42, Fn 175
und Anm. 5. 18

was zeigt, daf eine starre und strikte Scheidung der Verwaltungsbe-
reiche vom Grundgesetz selbst schon nicht vorgesehen ist.

BverfGE 63, 1 (39f); Ronellenfitsch, S. 254ff; Loe-
ser 1981, S. 23f

Ebenso ist dem BverfG darin zu folgen, daB das Grundgesetz durch
die Art. 83 ff keine starre Festlegung hinsichtlich der organisatori-
schen Ausgestaltung von Verwaltung frifft, sondern daff den zu-
stindigen Organen insoweit vielmehr ein weiter Spielraum ver-
bleibt, sofern nicht massiv die Grenze des Grundsatzes der eigenver-
antwortlichen Aufgabenwahrnehmung iberschritten wird, die eben
durch dje beiden oben genannten Kriterien markiert ist.

BverfGE 63, 1, (41)

Dafiir spricht die Allgemeinheit der Art. 83 ff GG und insbesondere
auch Art. 86 GG. AuBerdem erscheint es, angesichts der sich standig
wandelnden Erfordernisse der Praxis, auch sachgerecht, wenn nicht
gar unumganglich, der Verwaltung flexible Gestaltungsmoglichkei-
ten einzurdumen.

Der Binwand, das "Wesen des (deutschen) Bundesstaates” stehe ge-
nerell einer gemeinsamen Wahrnehmung von Verwaltungskom-
petenzen durch Bund und Lander entgegen, greift ebenfalls zu kurz.
Zwar ist ein Bundesstaat durch die Staatlichkeit sowohl seiner Glie-
der wie auch des Gesamtstaates gekennzeichnet, was grundséitzlich
cine getrennte und eigenverantwortliche Ausiibung der drei Staats-
gewalten, also auch der Exekutive, voraussetzt. Genauso beruht aber
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jeder Bundesstaat darauf, dafi Gesamtstaat und Gliedstaaten Mog-
lichkeiten des Ausgleichs und der Abstimmung untereinander fin-
den und entwickeln. Anderenfalls wire er gar nicht existenzfihig.
Das kommt unter der Geltung des Grundgesetzes vor allem auch
durch den ungeschriebenen Verfassungsgrundsatz der Bundestreue

Der Grundsatz der Bundestreue allein kann al-
lerdings nicht ohne weiteres als Argument fiir
oder gegen eine grundsatzlich Zulassigkeit von
Mischverwaltung verwendet werden, da er ge-
rade auch die Einhaltung der grundgesetzlich
abgesteckten Kompetenzriume gebietet, womit
man wieder bei der Frage anlangt, ob und unter
welchen Voraussetzungen Mischverwaltung
verfassungsgemafl ist oder nicht, vgl. Loeser,
1981, 5. 91; aufierdem Hartmut Bauer, Die Bun-
destreue, Tiibingen 1992

zum Ausdruck.

Vgl. dazu die Untersuchung Ronellenfitschs,
insbes. 5. 255f; Lerche, in: Maunz-Diirig, Art. 83,
Rn 92

Schlieflich spricht nicht zuletzt die Verfassungswirklichkeit gegen
eine allzu restriktive Sicht von Mischverwaltung.

In der Praxis haben sich namlich vielfaltige
Formen gemeinsamer Verwaltung von Bund
und Léndern herausgebildet, deren verfas-
sungsrechtliche Zulidssigkeit zumindest zwei-
felhaft ist, vgl. Loeser, 1981, S. 34ff, 50¢f, mit
zahlreichen Beispielen, wie bspw. als Mischin-
- stitutionen mit Entscheidungsbefugnis die Ver-
sorgungsanstalt des Bundes und der Lander, der
Gemeinsame Prafungsausschufl fiir den hohe-
ren Staatsdienst im Bergfach, das Gemeinschaft-
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liche Oberprafungsamt fiir die hdheren techni-
schen Verwaltungsbeamten, die Kreditanstalt
fir Wiederaufbau, die Deutsche Genossen-
schaftskasse, die Deutsche Siedlungs- und Lan-
desrentenbank usf. (S. 35) oder in Form instan-
zieller Verschrinkungen bzw. Kompetenzver-
schiebungen wie bspw. der Instanzenzug von
den Landes-Seeidmtern zum Bundesoberseeamt,
der Schiffahrispolizeiverwaltung, der Zustin-
digkeitsverschiebung auf dem Sektor der Eisen-
bahnaufsicht usf. (5. 37f, 58ff) oder im Bereich -
konvergierender Bund-Liander Verwaltung
tiber Weisungs-, Initiativ- und Einverneh-
mensrechts bzw. -erfordernisse wie bspw. § 55
des Schwerbehindertengesetzes vom 27. 4. 1974,
& 12 des Haftlingshilfegesetzes i. d. F. vom 29. 9.
1969, die 88 5 IV 4, 2 VI 1 BFernstrG, das Erfor-
dernis der Anerkennung der Hochschule der
Bundeswehr durch die Freie IHansestadt Ham-
burg usf. (5. 82ff). Vgl. auflerdem mit zahlrei-
chen weiteren, allerdings teilweise durch die
Einfligung von Art. 91 a und b GG t@berholten,
Beispielen Grawert, 5. 205ff (Mischverwaltung
in Form von Ingerenzrechten), S. 225ff
(institutionalisierte Beteiligungsverwaltung
und Gemeinschaftseinrichtungen), S. 239ff
(echte Gemeinschaftseinrichtungen).

Diese Tendenz in der Verfassungswirklichkeit
wird in jangster Zeit auch durch die Gesetze
zum Vertrag iiber die Politische Union in Eu-
ropa bestétigt, die einen weiteren Schritt vom
"Kompetenzfoderalismus” zum "Beteiligungs-
foderalismus” bedeuten, vgl. Distner, in:
NWVBI1 94/1, S. 1ff

Gegen diese Tendenz laf3t sich auch nicht einfach einwenden, dafd
sich nicht die Verfassung der Wirklichkeit anzupassen, sondern die
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Praxis an den Normen der Verfassung zu orientieren habe. Zwar 1st
dies grundsatzlich richtig, da anderenfalls die Verfassung auf Dauer
ihre normative Kraft verlore. Andererseits besteht diese Gefahr aber
auch, wenn die verfassungsrechtlichen Normierungen dauerhaft an
den Erfordernissen der Praxis bzw. Realitdt vorbeigehen. Entspre-
chend der zu beobachtenden kontinuierlichen Zunahme von Kom-
plexitiat der verwaltungsmafiig zu bewiltigenden Lebensbereiche ist
auch die Verwaltungsorganisation selbst von zunehmender Ausdif-
ferenzierung gekennzeichnet. Das fithrt aber zu einem erhOhten
Kooperationsbedarf, wenn es nicht zu erheblichen, effizienzmin-
dernden Reibungsverlusten kommen soll. Dieses sich- durch die
Entwicklung der modernen Lebensverhiltnisse stellende Problem,
fand nicht zuletzt seinen Ausdruck in der Diskussion der 70er Jahre
um den kooperativen Foderalismus oder in der Einfligung der Art.
91 a und b des Grundgesetzes. '

So konnte sich bspw. auch die von den Landern
immer wieder geforderte Abschaffung der Art.
91 a und b GG nicht durchsetzen.

Angesichts also dieser Entwicklung in der Verfassungswirklichkeit
hin zu erhshter Komplexitat mit einhergehendem entsprechend er-
hohtem Kooperationsbedarf erschiene eine restriktive Haltung zur
Frage der Zuldssigkeit von Mischverwaltung als ein Verschlieflen
der Augen vor der "Macht des Faktischen", vor der letztlich sich
auch jede normative Ordnung zu bewahren hat.

Vgl dazu vor allem Loeser 1981, S. 21ff;

Da somit der jingeren Richtung in Lehre und Rechtsprechung ge-
folgt wird, ist als nidchstes zu untersuchen, ob die geplante Zusam-
menfassung der Kompetenzen von Bund und Landern betreffend
das deutsche Auslandsschulwesen eine nach den von dieser Rich-
tung entwickelten Kriterien zu- oder unzulassige Form von Misch-
verwaltung darstellt.



c) Zuldssigkeit der Kompetenzzusammenfassung unter Zugrundele-

oung der jiingeren Rechtsprechung und Lehre zur Frage der Misch-
verwaltung

Hinsichtlich der Prifung der Zuldssigkeit einer Kompetenzzusam-
menfithrung im Bereich deutsches Auslandsschulwesen ist vorweg
grandsatzlich folgendes zu bemerken: Abgesehen von den Zustan-
digkeiten der ZfA greifen die anderen beiden fraglichen Kompe-
tenzbereiche sachlich iiber den Bereich "deutsches Auslandsschul-
wesen" hinaus. Denn bei den Kompetenzen zur Anerkennung der
Zeugnisse geht es beispielsweise auch um die Anerkennung auslén-
discher Hochschulzeugnisse. Und die Bildungshilfe hat schon
grundsitzlich eine ganz andere Zielrichtung als das deutsche Aus-
landsschulwesen, insofern sie namlich Teil der Entwicklungshilfe
ist. Das heifit, es geht ihr nicht vorrangig um die Vérihittlung und
Darstellung deutscher Kultur im Ausland, sondern um die Forde-
rung auslandischer Bildﬁngseinrichtungen vor Ort zu entwick-
lungspolitischen Zwecken. Damit soll nicht geleugnet werden, dafs
es sachlich einen engen Zusammenhang gibt zwischen der auswiér-
tigen Kulturpolitik im klassischen Sinn, zu der das deutsche Aus-
landsschulwesen zihlt, und der Bildungshilfe, insbesondere dem
Bereich der Berufsausbildung, -fortbildung usw., so dafs es sicher
zweckmafig ist, bel der Verwaltung beider Bereiche eng zusammen-

zuarbeiten und sich abzustimmen.

So namlich Piazolo, in: Zeitschrift fiir Kul-
turaustausch, 1976, S. 10.

Dennoch ist der grundsatzliche Ansatz bei beiden Bereichen ein an-
derer.

Es soll daher zunichst geprift werden, ob nach der jungeren Lehre
und Rechtsprechung eine gemeinsame Wahrnehmung von Ver-
waltungskompetenzen durch Bund und Liander im Bereich des Aus-
landsschulwesens im engeren Sinn zuldssig ist. Anschlieflend wird
erortert, ob bzw. inwieweit das Ergebnis auch fiir die iber das deut-
sche Auslandsschulwesen im engeren Sinn hinausgehenden, hier



aber auch fraglichen Kompetenzen aus dem Bereich der Bildungs-
hilfe gilt.

Zundchst ist allerdings noch kurz zu priifen, ob sich die geplante
Kompetenzzusammenfithrung unter einen der grundgesetzlich
vorgesehenen Falle von Mischverwaltung subsumieren 148t. In Be-
tracht kommt hier allein Art. 91 b GG.

aa) Fall von Art. 91 b GG ?

Bei der in Aussicht genommene Zusammenfithrung von Zustin-
digkeiten miiite es sich demnach um eine Gemeinschaftseinrich-
tung im Sinne von Art. 91 b GG handeln. Art. 91 b GG bezieht sich
aber nur auf ein Zusammenwirken von Bund und Lindern im Be-
reich der Bildungsplanung. Die verwaltungsmatige Urnsetzung die-
ser Planung wird dagegen von Art. 91 b GG gerade nicht erfafit.

Maunz, in: Maunz—Dﬁrig, Art. 91 b, Rn 25

Da es sich bei den fraglichen Zustandigkeiten nicht vorrangig um
Planungskompetenzen handelt, 1ait sich die verfassungsrechtliche
Zuldssigkeit der geplanten Kompetenzzusammenfithrung nicht aus
Art. 91 b GG herleiten.

bb) Die jiingere Lehre

Da die beiden vom BverG genannten Kriterien sehr weit und daher
konkretisierungsbediirftig sind und eine Konkretisation durch die
sich teilweise ausdriicklich auf die BverfGE beziehende Literatur
auch schon ansatzweise versucht worden ist, ist mit den Vorschli-
gen der Literatur zu beginnen.

Von den Stimmen aus der Literatur bejaht Loeser ausdriicklich die
Zulassigkeit von Mischverwaltung im Bereich des deutschen Aus-
landsschulwesens. Es handele sich hier um eine dem grundgesetzli-
chen System immanente Uberlappung von Kompetenzen beziiglich
ein und derselben feingegliederten Verwaltungsmaterie "Auslands-
schulwesen”, namlich der Landesschulhoheit einerseits und der
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auswartigen Gewalt des Bundes andererseits. Diese "Durchwebung”
von Kompetenzen fihre zu einer "Verkniipfungsverwaltung” und
erfordere Mitentscheidung,.

Loeser 1981, S. 91. (Zu den einzeinen Kompe-
tenztiteln vgl. AL1)).

Isensee neigt ebenfalls dazu, im Bereich deutsches Auslandsschul-
wesen Formen von Mischverwaltung fiir zuldssig zu halten.

Vgl. Isensee, in: Hdbuch des Staatsrechts, Bd. IV,
§ 98, Rn 184

Sein Konsenskriterium sowie die Einschrankung, da Kompeten-
zen nur zur Ausiibung iibertragen werden diirfen, gehoren aller-
dings zu der Frage, wie man verwaltungsorganisationsrechtlich die
Zusammenfithrung gestaltet und sind daher unten bei 3) zu beriick-
sichtigen.

Dafs der Bund bei der in Aussicht genommenen Kompetenzzu-
sammenfiihrung im Wege des Art. 104 a IV GG die Planungs- und
Gestaltungsfreiheit der Linder tiberspielen kénnte, ist nicht ersicht-
lich und ist aulerdem auch eine Frage der verwaltungsorganisati-
onsrechtlichen Umsetzung.

Das von Isensee im Anschluf8 an die BverGE geforderte qualitative
Kriterium eines sachlichen Grundes, soll sich aus verwaltungsrecht-
lichen- bzw. skonomischen Erwigungen ergeben konnen, insofern
die kompetenzlose Korperschaft eine Verwaltungsaufgabe einfacher
und wirksamer erfillen kann als die mit der Kompetenz betraute,
weil jene bereits Uber Kapazititen verfiigt, die diese erst aufbauen
mifite.

Isensee, a.a. O, 5. 622
Im Bereich des deutschen Auslandsschulwesens besteht das Problem
allerdings nicht darin, dafl eine Kérperschaft kompetenzlos wiire,

aber {iber die besseren verwaltungsmiBigen Kapazitaten verfiigte,
sondern darin, daf beide Korperschaften, Bund wie Linder dber
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Kompetenzen verfiigen, aber diese aus unterschiedlichen Titeln mit
verschiedener Reichweite herleiten mit der Folge, dafs sich Ab-
stimmungs- und Abgrenzungsfragen ergeben.

Ein sachlicher Grund kann sich nach Isensee allerdings auch aus
dem Gesichtspunkt der Natur der Sache oder des Sachzusammen-
hangs ergeben. Danach ist ein Verwaltungskondominium gerecht-
fertig, falls die Verwaltungskompetenzen des Bundes und der Lin-
der so eng zusammenliegen, daf} eine Trennung der Entscheidungs-
systeme zu unmittelbaren Effizienzminderungen fithren wiirde.

Isensee, ebd.

Das trifft die gerade beschriebene Problemlage im deutschen Aus-
landsschulwesen ziemlich genau und dhnelt den Uberlegungen
Loesers, der ebenfalls aus Griinden der Effizienz und bzw. im Fall
sich {iberlappender foderativer Aufgabenfelder zur Zuldssigkeit von
Mischverwaltung gelangt.

Vgl. Loeser 1981, 5. 21¢f

Die Verwaltungskompetenzen des Bundes und der Lander im Be-
reich des deutschen Auslandsschulwesens liegen namlich nicht nur
eng zusammen, sondern iiberschneiden oder tiberlappen sich sogar
derart, daff eine verwaltungsmaflige Bewiltigung dieses Aufgaben-
bereiches ohne eine Zusammenarbeit von Bund und Léndern
schlichtweg unméglich erscheint. So obliegt zwar, wie bereits ausge-
fithrt (vgl. A.L1)a)), dem Bund die Einrichtung und Unterhaltung
der deutschen Schulen im Ausland, andererseits sind faktisch die
dort einzusetzenden Lehrer groftenteils Landesbeamte, fiir die al-
lein die Lander als Dienstherren dariiber entscheiden, in welchen

Lallen sie fir eine Auslandstatigkeit beurlaubt werden oder nicht.

An dieser gegenseitigen Abhangigkeit dndert
auch nichts die weiter unten (I} erorterte Mog-
lichkeit/ Kompetenz des Bundes, selbst Lehrer
einzustellen, da er diese jedenfalls nicht ausbil-
den darf (vgl. 1) und er somit wiederum auf
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Landeslehrer angewiesen wire. Daher ware er
entgegen Jutzis Ansicht auch in diesem Fall auf
das Wohlwollen der Lander angewiesen, vgl.
Jutzi, S. 161; vgl. zur Beurlaubung im einzel-
nen, Wattler, S. 41, 45ff. n

Ebenso entscheiden allein die Lander iiber die Anerkennung der an
deutschen Auslandsschulen erworbenen Zeugnisse (vgl S. ), was
sinnvollerweise nur heiflen kann, daf} sie beispielsweise auch an der
Gestaltung der Lehrplane dieser Schulen beteiligt werden, fiir die
wiederum allein der Bund zustandig ist.

Jedenfalls soweit der Bund Trager einer Aus-
landsschule wire, da mangels einer besonderen
Regelung die Zustindigkeit zur Festlegung der
Lehrinhalte aus der Tragerschaft der Schule
folgt, vgl. Jutzi, S. 175f. Tatsachiich unterstiitzt
der Bund allerdings die deutschen Auslands-
schulen nur durch Zuwendungen. Jedoch hat er
dariiber jedenfalls faktisch die grofieren Mog-
lichkeiten Einfluf auf die Lehrinhalte zu neh-
men als die Lander.

Auch die bereits besprochenen Ixpertenschulen lassen sich ange-
sichts der bei ihnen bestehenden Zustandigkeitsiiberschneidungen
sinnvoll nicht ohne engste Zusammenarbeit von Bund und Lan-

dern verwalten.

Vgl. Jutzi, S. 150ff, der aus diesem Grund jeden-
falls hinsichtlich der Expertenschulen eine ge-
meinsame Bund-Lander-Verwaltung in Form
einer Gemeinschaftseinrichtung fir verfas-
sungsrechtlich zulédssig halt.

~ Zur Verzahnung des Verwaltungshandelns
von Bund und Lindern im Auslandsschulwe-
sen vgl. insb. auch Fastenrath, 5. 179f; auch



Wattler spricht von der Notwendigkeit ein. ko-

operativen Foderalismus, S. 40.

Es lieflen sich unschwer noch mehr Beispiele aufziahlen. Die ange-
fihrten gentigen aber sicherlich, um zu zeigen, daf8 die Entschei-
dungssysteme von Bund und Landern im Bereich des deutschen
Auslandsschulwesens sinnvollerweise nicht getrennt werden kon-
nen, ja, daf eine Zusammenarbeit sogar auf Grund der bestehenden
Kompetenziiberschneidungen geradezu notwendig und nicht "nur"
effizienzsteigernd ist. Das Vorliegen eines sachlichen Grundes ist
demnach zu bejahen.

Ebenfalls im Anschluf3 an das BverG fordert Isensee noch eine Be-
schrankung von Mischverwaltung auf Teilbereiche einer Kompe-
tenzmaterie. Da das deutsche Auslandsschulwesen nur einen klei-
nen Teil der auswirtigen Gewalt des Bundes darstellt, ebenso wie
der Kulturhoheit der Lander, ist auch diese Voraussetzung als er-
fillt zu betrachten.

Demnach wire also auch nach den von Isensee fiir eine zulassige
Mischverwaltung aufgestellten Kriterien eine gemeinsame Bund-
Lander-Verwaltung im Bereich der deutschen Auslandsschulen ver-
fassungsgemas.

Zu keinem anderen Ergebnis gelangt man, wenn man das Kriterium
der "kompetenziibergreifenden Materie" zugrundelegt.

50 Lerche, in: Maunz-Dirig, Art. 83, Rn 103

Zwar hat er dabei offensichtlich erst in jiingerer Zeit auf Grund von
Umwilzungen und Neuerungen im Bereich von Technik, Wissen-
schaft usw. entstandene Sachkomplexe im Auge, die eben wegen ih-
rer Neuheit mit der grundgesetzlichen Zustindigkeitsverteilung
nicht konform gehen bzw. diese durchkreuzen.

Vgl. Lerche, in: Maunz-Dirig, Art. 83, Rn 103
Sein eigentliches Argument fiir die Zulassigkeit von Mischverwal-

tung, namlich daff die zu verwaltenden Materien die grundgesetzli-

chen Kompetenzzuweisungen tibergreifen, trifft allerdings genauso
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auf die dem Grundgesetzgeber bereits bekannte Materie des deut-
schen Auslandsschulwesens zu, die eben deswegen ausschlieRlich
im Wege einer Zusammenarbeit zwischen Bund und Lindern be-
wiltigt werden kann, wie gerade ausgefithrt wurde.
Schmidt-Affmann beruft sich ausdriicklich auf Loeser, Lerche und
die Entscheidung des BVerfG und pladiert dementsprechend eben-
falls bei kompetenziibergreifenden Materien unter dem Gesichts-
punkt der Natur der Sache fiir die Zulassigkeit von Mischverwal-
tung, was wie oben ausgefiihrt fiir den Fall des deutschen Auslands-
schulwesens gegeben ist.

Nach den jiingeren Aulerungen aus der Literatur wire folglich fir
die Materie des deutschen Auslandsschulwesens eine gemeinsame
Bund-Lander-Verwaltung verfassungsrechtlich moglich. |

cc} Die Entscheidung des BverfG

Die beiden vom BverfG genannten Kriterien fiir eine zulissige
Mischverwaltung sind wie oben bereits erliutert sehr weit und
dementsprechend konkretisierungsbediirflig, was insbesondere un-
ter ausdriicklicher Bezugnahme auf die einschlagige BverfGE Isen-
see versucht hat, wobei Loeser und Lerche in der Sache durchaus in
die gleiche Richtung argumentieren. Alle drei und ihnen folgend
auch Schmidt-Afmann lassen reine Effizienzgesichtspunkte nicht
genligen, sondern fordern dariiberhinaus, daf schon durch die Zu-
standigkeitsverteilung des Grundgesetzes selbst sich sachliche Uber-
schneidungen bei bestimmten, eng umgrenzbaren, Aufgabenberei-
chen ergeben miissen, so dafi eine Zusammenarbeit durch das
Grundgesetz, wenn auch nicht direkt bzw. ausdriicklich, so doch
durch den Sachzusammenhang vorgegeben ist. Diese Konkretisie-
rungsversuche erscheinen {iberzeugend, da sie sich einerseits so eng
wie moglich an die grundgesetzlichen Vorgaben halten, andererseits
aber auch mit dem Gesichtspunkt der Effizienz die Erfordernisse der
Praxis ber{icksichtigen.

Da demnach ein sachlicher Grund nach der zu bejahenden Interpre-
tation der Literatur vorliegt und es sich auch um ¢ine eng um-
grenzte Verwaltungsmaterie handelt, wie oben dargelegt worden is,
ist auch nach den vom BVer{G aufgestellten MaBstaben im Fall der
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deutschen Auslandsschulen Mischverwaltung verfassungsrechtlich
nicht ausgeschlossen.

dd) Kompetenzen aus dem Bereich der Bildungshilfe

Zu klaren ist schliefllich noch, ob es sich nach der jungeren Lehre
und Rechtsprechung auch dann noch um einen Fall zuldssiger
Mischverwaltung handeln wiirde, wenn man die fraglichen Kom-
petenzen aus dem Bereich der Bildungshilfe zu den gemeinsam von
Bund und Lindern wahrzunehmenden Kompetenzen fiir die deut-
schen Auslandsschulen hinzundhme. Dazu ist zu sagen, dafs es, wie
bereits erwihnt, sinnvoll sein mag in den Bereichen Auslands-
schulwesen und der Berufsbildung und -vorbereitung als Teilaspekt
der zur Entwicklungshilfe zahlenden Bildungshilfe eng zusammen-
zuarbeiten, da sachlich sicher mannigfache Berithrungspunkte be-
stehen. Allerdings reichen blofle Zweckmaéffigkeits- und Effizienzge-
sichtspunkte auch nach der jiingeren Lehre und Rechtsprechung nie
aus, um die Zuldssigkeit einer gemeinsamen Wahrnehmung von
Verwaltungskompetenzen durch Bund und Linder begrinden zu
konnen, wie aus den oben gemachten Ausftthrungen ersichtlich ist.
Die weiterreichenden Voraussetzungen der jlingeren Lehre und
Rechtsprechung ligen aber nicht mehr vor, wenn zusétzlich zum
deutschen Auslandsschulwesen auch noch die Bereiche der Berufs-
bildung und -vorbereitung gemeinsam von Bund und Landern
wahrgenommen werden sollten. Man konnte dann namlich nicht
mehr von ein und derselben "feingegliederten Verwaltungsmate-
rie” im Sinne Loesers sprechen, hinsichtlich derer sich die grundge-
setzliche Zustandigkeitsverteilung tiberlappte. Vielmehr wiren, im
Gegenteil, zwei vom Ansatz her ganz verschiedene Materien betrof-
fen, ndmlich mit den Auslandsschulen die der auswirtigen kul-
turellen Angelegenheiten und mit der Berufsbildung und
-vorbereitung zwar auch auswirtige Angelegenheiten, aber eben un-
ter entwicklungspolitischen Gesichtspunkten.

Dagegen. lif3t sich auch nicht argumentieren, daf8 es sich doch um
eine Materie handele, weil es in beiden Fallen um auswirtige Ange-
legenheiten ginge. Auf diese Weise kénnte man ndmlich auch hin-

sichtlich sehr weit auseinanderliegender Verwaltungsmaterien zu
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einer zuldssigen Mischverwaltung gelangen, indem man einfach
den Oberbegriff weit genug fafit. Aus diesem Grund wird daher von
den genannten Autoren der Begriff “eine Verwaltungsmaterie”
auch regelmaflig eng verstanden.

Dementsprechend kénnte man bei einer Einbeziehung der Kompe-
tenzen aus dem Bereich Bildungshilfe auch nicht mehr, wie von
Isensee und dem BVerfG gefordert, von einer Beschrankung auf
Teilbereiche einer Kompetenzmaterie reden. Und auch das Krite-
rium der kompetenziibergreifenden Materie im Sinne Lerches
wiirde aus diesem Grund dann nicht mehr zutreffen, da sich eben
nur zwe! verschiedene Materien sachlich beriithren, nicht aber eine
Materie die Kompetenzen von Bund und Landern tibergreift.

Es bleibt daher dabei, daf8 lediglich auf den Bereich des deutschen
Auslandsschulwesens im engen Sinn bezogen, Mischverwaltung
verfassungsrechtlich als ausnahmsweise zuldssig zu beurteilen ist.
Im folgenden soll nun gepriift werden, in welchen verwaltungsor-
ganisationsrechtlichen Formen die gemeinsame Wahrnehmung
von Verwaltungskompetenzen durch Bund und Lander im Bereich
des deutschen Auslandsschulwesens moglich und zulassig wire.

3) Verwaltungsorganisationsrechtliche Form der Zusammenfiih-

run

Hierzu ist grundsitzlich zu bemerkne, dafl die Frage, in welcher
verwaltungsorganisationsrechtlichen Form Mischverwaltung zulds-
sig ist, nicht von der gerade erdrterten Frage nach ihrer Zuldssigkeit
tiberhaupt zu trennen ist. Insofern namlich unbestritten nach allen
Ansichten das Grundgesetz im Prinzip von einer getrennten und ei-
genverantwortlichen Aufgabenwahrnehmung durch Bund und
Linder ausgeht und dieser Grundsatz auch im Fall zuldssiger
Mischverwaltung soweit wie moglich zu wahren ist, gerade weil sie
ihn tendenziell negiert, sind Formen der Zusammenarbeit umso
bedenklicher, je mehr sie diesem Grundsatz widersprechen. Das
heifit, je intensiver und dauerhafter eine Verflechtung von Bund-
Léillder—\fer\xraltungen ist, desto fraglicher ist ithre Verfassungsge-
maBheit.
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Dafd das Grundgesetz selbst durch die Art. 83 ff nicht vorgibt, wie
Verwaltung im einzelnen organisatorisch auszugestalten ist, wurde
oben bereits erwihnt. Allenfalls 14£t sich aus Art. 87 I 1 GG entneh-
men, dafl der auswirtige Dienst in bundeseigener Verwaltung ge-
fuhrt werden soll. Sofern man die Verwaltungskoﬁniﬁetenz fur die
deutschen Auslandsschulen aus dieser Norm herleitet (vgl. S.) gilt
dies dann auch fiir das deutsche Auslandsschulwesen. Bundesei-
gene Verwaltung besagt aber nur, dafl es sich um bundesunmittel-
bare Verwaltung handeln mufi, weitere verwaltungsorganisatori-
sche Vorgaben lassen sich aus diesem Begriff dagegen nicht ableiten.

Lerche, in: Maunz-Diirig, Art. 87, Rn 36ff

Es soll daher im folgenden dargestellt werden, welche Moglichkei-
ten existieren, die grundsatzlich zulassige Mischverwaltung betref-
fend die Materie des deutschen Auslandsschulwesens verwaltungs-
organisatorisch umzusetzen und ob bzw. inwiefern diese unter Be-
achtung der oben gemachten Ausfithrungen verfassungsrechtlich
zuldssig sind. Dabei ist zu beriicksichtigen, daff die Ubergénge zwi-
schen den verschiedenen Erscheinungsformen von Verwaltungsor-
ganisation, soweit {iberhaupt eine einheitliche Begrifflichkeit bzw.
Systematik existiert, durchgingig fliefend sind, so dafl es lediglich
moglich ist bestimmte Grundtypen zu diskutieren, nicht aber alle
denkbaren Moglichkeiten von Verwaltungsorganisation im einzel-
nen erschopfend darzustellen.

Vgl. zum Beispiel die sich nur teilweise dec-
kenden Systematisierungsversuche Grawerts
und Loesers beziiglich der im einzelnen sehr
unterschiedlichen Erscheinungsformen von

Mischverwaltung, Grawert, S. 205ff; Loeser,
1981, S. 33ff

a) Bund-Linder Behdrde mit eigener Entscheidungskompetenz
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Zunédchst ist zu untersuchen, ob eine neu zu errichtende Bund-Lan-
der Behodrde mit eigener Entscheidungskompetenz, der die fragli-
chen Zustandigkeiten zugeordnet wiirden, zulédssig wire.

Das Grundgesetz kennt mit Ausnahme der Oberfinanzdirektion
und der Planungsausschiisse (Art. 91 a IIT 1 GG) keine Mischinstitu-
tionen wobei selbst die Verfassungsgemafheit der Oberfinanzdirek-

tion nicht unumstritten ist,

Loeser, 1981, S. 27, Anm. 70, S. 46, Anm. b);
Maunz, in: Maunz-Diirig, Art. 108, Rn 11, halt
sie bspw. fiir gerade noch verfassungsgemafs;
Birk, in: AK-GG, Art. 108, Rn 6; Vo-
gel/Wachenhausen, in: BK, Art. 108, Rn 73f

Nach vollig unbestrittener Meinung in Literatur und Rechtspre-
chung wiaren weitere entscheidungskompetente Mischinstitutionen
verfassungswidrig.

Loeser, 1981, S. 35 mit weiteren Nachweisen

In der Praxis haben sich allerdings ungeachtet dessen zahlreiche wei-
tere Mischinstitutionen instituiert, deren Verfassungsgemifiheit
dementsprechen hochst zweifelhaft ist.

Loeser, 1981, S. 35; vgl. fur Beispiele Anm. auf S.
25¢; vgl. aufierdem auch Grawert, S. 239ff

Der Grund fiir die Verfassungswidrigkeit solcher Mischinstitutio-
nen ist darin zu suchen, daf$ es sich hierbei um die intensivste Form
einer gemeinsamen Bund-Linder-Verwaltung handelt. Denn die im
Grundsatz der eigenverantwortlichen Aufgabenwahrnehmung ent-
haltenen und zu beachtenden Prinzipien der Verantwortungsinne-
habung, -klarheit, und -zurechenbarkeit sowie der finanziellen
Konnexitat werden durch eine institutionell verfestigte gemein-
same Aufgabenwahrnehmung, innerhalb derer nicht nach korper-
schaftlich unterschiedlichen Entscheidungstragern differenziert
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wird, sondern vielmehr eine einheitliche Entscheidungszurech-
nung erfolgt, in grofitem Ausmafl verwischt.

Soweit eine solche Mischinstitution aufierdem auch unmittelbar
nach aufien, insbesondere gegeniiber dem Blrger, tatig wiirde, er-
schiene auch die demokratische Legitimation und fehlende parla-
mentarische Kontrolle als duflerst problematisch.

Vgl. zum Problem parlamentarischer Kontroile
bei Mischverwaltung, Jutzi, S. 152ff; Grawert, S.
235ff, 2771f, zur Verfassungsmafsigkeit von ent-
scheidungskompetenten Bund-Lander-Behor-
den iiberhaupt (in seiner Terminologie: echte
Gemeindschaftseinrichtungen) S. 249ff, insb. S.
284; Loeser, 1981, S. 32

Eine entscheidungskompetente Bund-Lander Behorde zur Wahr-
nehmung der Kompetenzen im deutschen Auslandsschulwesen
ware daher verfassungsrechtlich héchst bedenklich.

b) Kompetenziibertragung: Delegation bzw. vereinbarte Auftrags-
verwaltung

Als weitere Moglichkeit ist eine Kompetenziibertragung im Wege
der Delegation bzw. eine vereinbarte Auftragsverwaltung in Be-
tracht zu ziehen. Hierzu ist grundsitzlich zu bemerken, daff es sich
bei dieser Variante strenggenommen nicht mehr um eine Form
von Mischverwaltung handelt, da diese durch eine gemeinsame
Aufgabenwahrnehmung gekennzeichnet ist, wogegen im Fall der
Kompetenziibertragung mittels Delegation bzw. einer vereinbarten
Auftragsverwaltung nur noch eine Korperschaft allein Verwal-
tungstrager ist.

So auch Grawert, 5. 205
Grundsatzlich stehen die Kompetenzen des Grundgesetzes nicht zur

Disposition der Beteiligten, sie sind prinzipiell unverfiigbar.
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Pietzcker, in: Hdbuch des Staatsrechts, Bd. 1V, §
99, Rn 98; Rudolf, Bund und Liander, S. 36; Jutzi,
S. 151

Eine Delegation quoad substantiam, also eine endgiﬂtige Kompeten-
ziibertragung ist dementsprechend nur durch eine Verfassungsan-
derung moglich und scheidet daher im vorliegenden Fall aus.

Rudolf, in: Hdbuch des Staatsrechts, Bd. IV, §
105, Rn 62; Grawert, S. 181; Jutzi, S. 151

Bei einer Kompetenziibertragung quoad usum wird die Kompetenz
nur zur Austibung mit der Moglichkeit der Riickholbarkeit iiberlas-
sen, wobei der {ibertragenden Koérperschaft Mitsprachgerechte erhal-
ten bleiben miissen. Gemessen am Mafistab des Art. 85 GG ist das
also ein Fall echter, vereinbarter Auftragsverwaltung.

Rudolf, ebd.; Schenke, S. 120ff; vgl. Grawert, S.
183, 193 zur Unterscheidung zwischen echter
und unechter vereinbarter Auftragsverwaltung.
Erstere liegt nur vor, wenn im eigenen Namen
gehandelt wird, letzter dagegen bei Handeln im
fremden Namen.

Da aber jedenfalls fir die Dauer der Ausitbung die Kompetenz nicht
mehr bei der tibertragenden Korperschaft liegt und somit fiir diesen
Zeitraum kein Unterschied zur Kompetenztibertragung quoad sub-
stantiam besteht, auBerdem Umgehungsmoglichkeiten Tiir und Tor
gedffnet ist, indem nur zur Ausiibung tbertragene Kompetenzen
faktisch einfach nicht mehr zuriickgeholt werden, unterliegt auch
diese Form der Kompetenziibertragung starken verfassungsrechtli-
chen Bedenken und ist allenfalls in Ausnahmefallen zulassig.

-Rudolf, ebd., Bund und Liander, S. 36f; Lerche in

Maunz-Dirig, Art. 83, Rn 95; Jutzi, S. 151;
Knoke, S. 48; ausfithrlich und kritisch unter
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rechtsstaatlichen und bundesstaatlichen Ge-
sichtspunkten Grawert, S. 183ff, insb., 5. 187{{

Tatsichlich hat der Bund fur die Frage der Lehrmittelversorgung der
deutschen Schulen im Ausland sowie den Bereich Schillerreisen die
Verwaltung auftragsweise den Landern und diese dem Sekretariat
der KMK zugewiesen.

Vgl. Knoke, S. 47f

Ob es verfassungsreéhtlich zuldssig ware, diese Form der ;’\uftragsw
verwaltung auf den gesamten Bereich des deutschen Auslands-
schulwesens auszudehnen, erscheint aus den gerade genannten
Griinden aber duflerst zweifelhaft.

Vgl Knoke, S. 48

Als Argumente fir die Verfassungsgemafiheit der bestehenden ver-
einbarten Auftragsverwaltung wird vor allem angefiihrt, dafl es sich
um gesetzesfreie Verwaltung handele, die auflerdem nur Randbe-
reiche der Gesamtmaterie betréfe,

Knoke, S. 47f mit weiteren Nachweisen

Davon kénnte man aber nicht mehr ausgehen, wenn das gesamte
deutsche Auslandsschulwesen im Wege der vereinbarten Auftrags-
verwaltung den Lindern tibertragen wiirde, so daff sich cine derar-
tige Kompetenziibertragung verfassungsrechtlich starken Bedenken
ausgesetzt sieht.

Abgesehen davon erscheint fir den hier infrage stehenden Bereich
des deutschen Auslandsschulwesens eine Ubertragung der insoweit
bestehenden Kompetenzen des Bundes auf die Lander oder umge-
kehrt auch kaum politisch durchsetzbar. Dementsprechend fragt der
Gutachtenauftrag ja auch nach den Moglichkeiten einer gemernsa-

men Verwaltung von Bund und Lindern.

¢) Mandat/Organleihe
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Ein Mandat ist im Unterschied zur Delegation dadurch gekenn-
zeichnet, daf8 die vom Bund den Lindern (bzw. umgekehrt) zuge-
wiesenen Kompetenzen von der jeweiligen Koérperschaft nicht im
eigenen, sondern im Namen der beauftragenden Kérperschaft,
wahrgenommen werden, der die Aufgabenwahrnehmung auch zu-
gerechnet wird. Das schlieRt Weisungsbefugnisse nicht aus,

Rudolf, in: Hdbuch des Staatsrechts, § 105, Rn
62; Grawert, S. 193£f; Schenke, S. 148ff

Ebenso wird bei einer Organleihe das Organ -eines Rechtstragers er-
méchtigt, den Aufgabenbereich eines anderen Rechtstragers in des-
sen Namen wahrzunehmen. Das entliehene Organ ist funktionell
und organisatorisch dem entleihenden Verwaltungst:éger zugeord-
net und dessen Weisungen unterworfen, wobei diesem auch die
Handlungen und Entscheidungen des entlichenen Organs zuge-
rechnet werden.

BverfGE 63, 1 (31f); Maurer, § 21, Rn 54; Blumel,
in: Hdbuch fiir Staatsrecht, Bd. 1V, § 101, Rn 13ff

Mandat und Organleihe unterscheiden sich vor allem darin, daff im
Falle des Mandats der Bund oder die Linder als solche mit bestimm-
ten Kompetenzen betraut werden, wogegen im Falle der Organleihe
von vorneherein feststeht bzw. vereinbart wird, welcher Stelle des
Bundes oder der Linder die Aufgabenwahrmehmung tibertragen
wird.

Grawert, S. 194; a, A. Rudoff, ebd., der den Un-
terschied zwischen Mandat und Organleihe
darin sieht, dafl im Falle cines Mandats der
Mandantar gegeniiber dem Auftraggeber nicht
‘weisungsgebunden ist.
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In beiden Fallen findet aber, im Gegensatz zur Delegation, keine
Verschiebung von Kompetenzen statt, sondern es werden nur per-

sonelle und sdchliche Verwaltungsmittel verlagert.

Grawert, S. 194; BverfGE 63, 1 (31£); Maurer, § 21,
Rn H4

Dennoch bestehen gegen die Variante einer Staatsbeauftragung
starke verfassungsrechtliche Einwande, da bei ihr der Bund oder die
Lander insgesamt zu Substituten der Lander- bzw. Bundesverwal-
tung gemacht werden. Das ist aber ein Eingriff in die Grundsitze der
eigenverantwortlichen Aufgabenwahrnehmung, der finanziellen
Konnexitidt sowie der parlamentarischen Kontrolle der Exekutive,
der in seiner Intensitdt die grundgesetzlich vorgesehene Auftrags-

verwaltung {(wie auch die vereinbarte) noch tbertrifft.
Grawert, 5. 194

Ein Mandat kommt daher zur Kompetenzzusammenfiihrung nicht
in Betracht.

Dagegen wird im Fall einer Organleihe der Grundsatz der eigenver-
antworllichen Aufgabenwahrnehmung im Prinzip gewahrt, da die
Behorden des Bundes oder der Lander grundséatzlich in die Behor-
denorganisation der Bundes- bzw. Landesverwaltung eingegliedert
bleiben und lediglich hinsichtlich bestimmter Verwaltungsaufgaben
als Substitut der jeweiligen Bundes- bzw. Landerverwaltung fungie-
ren, beziiglich derer sie zudem noch welsungsunterworfen sind. Al-
lerdings besagt dieser Grundsatz auch, daff die zugewiesenen Ver-
waltungsaufgaben grundsatzlich durch eigene Behorden wahrzu-
nehmen sind. Je grofier daher der Umfang der mittels einer Organ-
leihe einem fremden Rechtstrager zugewiesenen Aufgaben ist, desto
bedenklicher wird ihre verfassungsrechtliche Zuldssigkeit, da sie
damit immer mehr zu einer Staatsbeauftragung tendiert. Sie ist folg-
lich nur in Ausnahmefdllen und auf begrenzte Aufgabenbereiche

beschrinkt zulissig,



Grawert, S. 194ff; BVerfGE 63, 1, (31f), Blimel,
in: Hdbuch fiir Staatsrecht, Bd. 1V, § 101, Rn 13ff;
Lerche, in: Maunz-Diirig, Art. 83, Rn 26, Art. 86,
Rn 34; Zur Moglichkeit einer Organleihe im
deutschen Auslandsschulwesen, vgl. auch Fa-
stenrath, 5. 180f

was beides, wie oben herausgearbeitet wurde, flir die Materie deut-
sches Auslandsschulwesen zutrifft.

Mittels einer Organleihe lieffen sich demnach die fraglichen Kompe-
tenzen in verfassungsrechtlich zulidssiger Weise organisatorisch fol-
gendermafien zusammenfassen:

Entweder leihen das BVA/ ZfA sich das Sekretariat der KMK als Or-
gan der Liander und ubertragen ihm die Austibung der ihnen zuste-
henden Kompetenzen betreffend das deutsche Auslandsschulwesen.
Das Sekretariat der KMK wiirde dann diese Kompetenzen durch ei-
gene sdchliche und personelle Mittel wahrnehmen, unterstiinde
aber als Organ des BVA/ZfA jeweils dessen Weisungen.

Oder das Sekretariat der KMK, bzw. die Liander, leihen sich die ZfA
als Organ des Bundes und ubertragen ihr die Wahrnehmung der
Kompetenzen zur Anerkennung der Zeugnisse. Das hitte wie-
derum zur Folge, daff die ZfA dann den Weisungen der KMK
(Sekr./Lander) unterliegen wiirde.

Durch eine Organleihe konnen demnach aber Kompetenzen nur
auf der Ebene der verwaltungsmafigen Umsetzung organisatorisch
zusammengefast werden, da sie eben gerade nicht Gbertragen wer-
den, sondern bei den jeweiligen Einrichtungen des Bundes und der
Lander bleiben. In beiden Fillen stellt sich daher, wie auch bisher,
die Frage, wie die Ausiibung dieser Kompetenzen koordiniert wer-
den kann, weswegen die Einrichtung des BLASCHA weiterhin er-

forderlich erschiene.

d) Vereinbarte Gemeinschaftsorganisation

Bei einer vereinbarten Gemeinschaftsorganisation bedient sich jeder
Vertragspartner gleichermafien derselben séchlichen und personel-
len Mittel einer bestimmten Verwaltungseinrichtung, ohne seine
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Aufgaben jedoch dieser zuzuweisen, wie im Fall der Organleihe.
Dementsprechend kann eine solche Einrichtung auch nicht in die
Verwaltungsorganisation allein des Bundes oder der Linder einge-
ordnet werden.

Grawert, S, 237; Jutzi, S. 153f

Da durch eine solche blofie gemeinsame Organisation keine Zustin-
digkeiten verschoben und auch keinerlei andere Abhingigkeiten
begriindet werden, liegt kein Eingriff in den Grundsatz der eigen-
verantwortlichen Aufgabenwahrnehmung vor. Eine.Gemein-
schaftsorgansation ist daher verfassungsrechtlich unbedenklich.

Grawert, S. 237; Jutzi, S. 153f; Kolble, Gemein-
schaftsaufgaben, S. 58 o

Allerdings erscheint diese Moglichkeit in vorliegendem Fall nicht
sachgerecht, da es Bund und Landern nicht an Verwaltungseinrich-
tungen zur Wahrnehmung ihrer jeweiligen Kompetenzen im deut-
schen Auslandsschulwesen mangelt, so dafd sie auf eine Mitbenut-
zung der Verwaltungsmitte] des Bundes oder der Linder angewie-
sen wéren. Vielmehr wird ja eine Zusammenlegung der im Bereich
deutsches Auslandsschulwesen vorhandenen Verwaltungseinrich-
tungen gewiinscht, wenn moglich in Form eines einheitlichen
Verwaltungsunterbaus zum BLASCHA. Das ist aber durch eine ver-
traglich vereinbarte Gemeinschaftsorgansation nicht zu erreichen.

e) Institutionalisierte Beteiligungsverwaltung

Unter einer institutionalisierten Beteiligungsverwaltung wird eine
Einrichtung verstanden, die voll in die Verwaltungsorganisation
des Bundes oder der Lander eingegliedert ist, an der sich aber der je-
weilige Partner innerorganisatorisch iiber Mitwirkungsrechte, Fi-
nanzhilfen etc. beteiligt.

Grawert, 5. 226, der als Beispiel u. a. die Verwal-
tungshochschule Speyer oder das Polizei-Insti-

45



tut Hiltrup nennt; jutzi, S. 152f; Rudolf, Bund
und Liander, S. 28f; Kslble, Gemeinschaftsaufga-
ben, 5. 58

Sofern damit eine Ubertragung von Ver\valtuxlgsaufgvében bezweckt
wird bzw. verbunden ist, begegnet diese Form einer Bund-Linder-
Verwaltung den gleichen verfassungsrechtlichen Bedenken wie bei
L.3)b} ausgefiihrt.

Vgl Grawert, 5. 232; eine Kompetenziibertra-
gung quoad usum liegt nach Ansicht Rudolfs”
bspw. bei der Verwaltungshochschule Speyer
oder dem Polizei-Insitut Hiltrup vor, vgl. Ru-
dolf, in: Hdbuch des Staatsrechts, Bd. 1V, § 101,
Rn 62, Fn 174; Loeser, 1981, S. 48, der sie ohne
jede weitere Differenzierung fiir verboten halt.

Allerdings wird man den meisten bestehenden Einrichtungen die-
ser Art wohl kaum gerecht, wenn man auf eine Aufgabeniibertra-
gung abstellt. Die Fille institutionalisierter Beteiligungsverwaltun-
gen sind vielmehr in der Regel so zu verstehen, daff cine Kdrper-
schaft eine in ihrem Kompetenzbereich liegende Einrichtung be-
treibt, wahrend die tibrigen Korperschaften darauf verzichten, eine
eigene entsprechende Verwaltungsorgansation aufzubauen und sich
auf die Anerkennung der Rechtsakte des Sitzstaates der Einrichtung
beschranken. Man kann also allenfalls von einem Verzicht der
Partner sprechen, ihre Kompetenzen durch eigene Verwaltungsmit-
tel eigenstandig auszutiben.

Grawert, 5. 232; Jutzi, $. 152
Soweit lediglich die Lander mit jeweils parallelen Kompetenzen an

solchen Einrichtungen beteiligt sind, bestehen daher grundsatzlich

keine verfassungsrechtlichen Bedenken.
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Jutzi, S, 152; Rudolf, Bund und Lander, 5. 28f;
Kisker, 5. 186f, 205; vgl. auch Rudolf, in: Hdbuch
des Staatsrechts, Bd. IV, § 105, Rn 63

Anders sicht es aber bei einer Beteiligung des Bundes aus. Denn im
Verhiltnis von Bund und Liandern sind die Kompetenzen nicht al-
lein nach raumlichen, sondern vor allem nach sachlichen Gesichts-
punkten aufgeteilt, so dafl eine institutionalisierte Beteiligungsver-
waltung dazu flihren wiirde, daff ein auch sachlich und mnicht nur
raumlich unzustindiger Hoheitstrager Aufgaben des zusténdigen
Hoheitstragers wahrnehmen miufite. Auch wenn die Akte des un-
zustandigen Hoheitstragers erst durch die nachtragliche Anerken-
nung des zustandigen Hoheitstragers fiir dessen Bereich rechtlich
wirksam werden, bleibt es doch dabei, dal3 die Aufgabenwahrneh-
mung selbst nicht durch den zustandigen Hoheitstrager und durch
eigene Verwaltungsmittel erfolgt, so dafl zumindest faktisch eine
Kompetenziibertragung stattfindet, der die bereits genannten verfas-
sungsrechtlichen Bedenken entgegenstehen.

Vgl Jutzi, 5. 153; Grawert, S. 233 und S.

Allenfalls ist daher eine institutionalisierte Beteiligungsverwaltung
von Bund und Landern im Fall paralleler oder komplementirer
Zustandigkeiten denkbar, wobei allerdings die Grenze der Zulassig-
keit auf jeden Fall dberschritten wire, wenn die Herstellung der
Einvernahme bzw. eine Mitwirkung im Wege des Mehrheitsprin-
zips erfolgen wiirde, da dann von einer eigenverantwortlichen Sa-

chentscheidung tberhaupt nicht mehr gesprochen werden kann.
Jutzi, ebd., Grawert, ebd.

Da im Bereich des deutschen Auslandsschulwesens die Zustandig-

keiten von Bund und Landern engstens verflochten sind, konnte

man, allerdings nur unter grofien rechisstaatlichen

vgl. zur Schwierigkeit parlamentarischer Kon-

trolle in diesem Fall, Grawert, S. 235f
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und bundesstaatlichen Bedenken, auch eine institutionalisierte Be-
teiligungsverwaltung zum Zweck der Kompetenzbiindelung in Be-
tracht ziehen. Allerdings wiirde ein Verwaltungsabkommen in die-
sem Fall wohl kaum gentigen. Uber einen Kompetéx{éverzicht kann
namlich nicht allein die Exekutive entscheiden, da davon der Ce-
samtstaat als solcher betroffen ist. Zumindest wire die Zustimmung
des bzw. der Parlamente erforderlich.

Vgl. Grawert, S. 184f

Vorstellbar wire allerdings allenfalls, dafs der Bund auf die Aus-
ibung seiner Kompetenzen verzichtet, das heifst die Befugnisse der
ZfA den Landern iiberlalt, also insbesondere die Vermittlung der
Lehrer, und sich auf eine finanzielle Beteiligung sowie Mitentschei-
dungsrechte in den einschldgigen Lindereinrichtungen beschrénki.
Daf? umgekehrt die Linder auf die Ausiibung ihrer Befugnisse zu-
gunsten des Bundes verzichten wiirden, wie beispielsweise die An-
erkennung der Zeugnisse, erscheint dagegen weder sachgerecht
noch politsch durchsetzbar.

f) Binvernehmens-/ Zustimmungserfordernisse

Schlielich bietet sich noch die Moglichkeit die fraglichen Kompe-
tenzen iber Binvernehmens- bzw. Zustimmungsrechte zusammen-
zufithren. Der Unterschied zur institutionalisierten Beteiligungs-
verwaltung besteht darin, daf die fraglichen Kompetenzen grund-
sitzlich durch den jeweils zustandigen Hoheitstrager bzw. dessen
Verwaltungseinrichtungen wahrgenommen werden und lediglich
hinsichtlich bestimmter (grundsitzlicher) Entscheidungen die Aus-
{tbung der Kompetenzen an das Einvernehmen bzw. die Zustim-
mung des ansonsten aber selbststandigen Partners gebunden wird.

Hier gibt es einerseils zahlreiche grundgesetzlich anerkannte Félle
Vel Loeser, 1981, 5. 46, Anm. k und 5. 42, Anm.

175, der u. a. als Beispiele Art. 84 V 1, 85111 1, 108
113,108 1V 1, 91 a, 91 b, 104a GG nennt.
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andererseits spielen sich die weitaus meisten Falle der bestehenden

Mischverwaltungen in diesen Bahnen ab.
Loeser, 1981, S. 42

Angesichts der grofien Schwierigkeiten hinsichtlich einer Systemati-
sierung dieser Partizipationsbefugnisse ist eine generelle Beurtei-
lung als verfassungswidrig oder -gemafl nicht méglich, vielmehr ist
auf den Einzelfall unter Beriicksichtigung der oben herausgearbeite-
ten Kriterien abzustellen.

So spricht Loeser von einem “verfassungsrecht-
lichem Dunkelraum” (1981, S. 47) oder von der
“Black Box der Mischverwaltung" (1981, 8.146);
vgl. auch 5. 47, 50ff mit Erlduterungen zu ein-

zelnen Mischverwaltungsfillen dieser Art.

Fiir den infrage stehenden Bereich des deutschen Auslandsschulwe-
sens ist vorstellbar, daff die jeweilige Kompetenzausitbung der betei-
ligten Verwaltungstrager bei grundsatzlichen Fragen an das Einver-
nehmen bzw. die Zustimmung der jeweils anderen Verwaltungs-
trager gebunden wird. Die Herstellung des Einvernehmens konnte
iber die Institution des BLASCHA erfolgen, dessen Beschliisse dann
sachgerechterweise auch mit Rechtsverbindlichkeit ausgestattet
werden miifiten. Mittelbar besafse er damit in den bestehenden
Verwaltungseinrichtungen des Bundes und der Linder fiir das deut-
sche Auslandsschulwesen auch den gewiinschten Verwaltungsun-
terbau.

Allerdings wiére die Herstellung des Einvernehmens im Wege des
Mehrheitsprinzips wiederum verfassungsrechtlichen Einwidnden
ausgesetzt, da dadurch der Grundsatz der Eigenverantwortlichkeit in
wesentlich starkerem Mafi negiert wiirde, als bei einer Gestaltung
der Mitentscheidungsbefugnis, die Bund und Lander gleichberech-
tigt an den zu treffenden Entscheidungen beteiligt. In letzterem Fall
allerdings bestehen bei dieser Form von Mischverwaltung von allen
bisher besprochenen Moglichkeiten am wenigsten Bedenken, da sie
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aullerhalb des Koordinationsgremiums die bestehende Verwal-
tungsorganisation und damit auch die Verantwortlichkeiten unbe-
rithrt Jafst und im Unterschied vor allem auch zur institutionalisier-
ten Beteiligungsverwaltung auch zu keiner, wenn auch nur indirek-
ten, Zustindigkeitsverschiebung fiihrt.

Ausdriicklich fiir derartige Mitentscheidungsbe-
fugnisse im Auslandsschulwesen Loeser, 1981,
S. 96

Zudem entspricht diese Gestaltungsform auch am ehesten der Sicht
der beteiligten Hoheitstriger als gleichberechtigter Partner, wie es
zumindest im KMK-Auslandsbrief vom November 1992 dargestellt

wird.

4) Zwischenergebnis

Eine Zusammenfassung der Kompetenzen von Bund und Lindern
betreffend das deutsche Auslandsschulwesen ist demnach in den ge-
rade dargestellten verwaltungsorganisationsrechtlichen Formen
mittels Organleihe, einer Gemeinschaftsorganisation oder Einver-
nehmens- bzw. Zustimmungserfordernissen und mit groften Be-
denken auch als institutionalisierte Beteiligungsverwaltun verfas-
sungsrechtlich moglich.

Allerdings stellt sich, auch wenn heutzutage von Seiten der
Rechtswissenschaft gegeniiber dem Problem Mischverwaltung eine
differenziertere Haltung eingenommen wird, die Frage der politi-
schen Durchsetzbarkeit. Es miifite jedenfalls gegeniiber den Lindern
ein hoher Aufwand an Uberzeugungsarbeit geleistet werden, da sie
gegentiber jeglicher Form von Mischverwaltung traditionell eine
starke Abwehrposition einnehmen, wie sich ja auch in der Reaktion
auf die Vorschlage der Enquete Kommission Auswiirtige Kulturpo-
litik gezeigt hat. Die Reaktion der Linder mag im Einzelfall iiberzo-
gen sein, wird aber verstandlich, wenn man bedenkt, welch hohen
Rang fiir die Lander ihre Eigenstaatlichkeit besitzt, die sich eben vor
allem in den ihnen zustehenden Verwaltungskompetenzen mani-

festiert. Das hat erst jingst wieder die Auseinandersetzung um die
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Starkung der Rolle der Linder im europdischen Einigungsprozefs
gezeigt. Die gegentiber dem Bund durchgesetzten weitgehenden Re-
gelungen zur Mitwirkung nach Art. 23 GG fithren gerade nicht zur
Stéarkung der Eigenstaatlichkeit, vielmehr hat sich der Wandel vom
"Kompetenzfdderalismus” zum "Beteiligungsfoderalismus” (wozu
auch jede Mischverwaltung z#hlt) fortgesetzt.

Vgl. Dastner, in: NWVBI 1994/1, S. 1ff; in diese
Richtung auch schon Loeser, 1981, S. 93

Daher mufs die Bereitschaft der Linder, sich im Bereich des deut-
schen Auslandsschulwesens auf eine Form der Mischverwaltung
einzulassen, eher zuriickhalten bis ablehnend beurteilt werden,
zumal eine rechtlich iberzeugende Argumentation fir eine Pflicht
der Lander, eine derartige Mischverwaltungseinrichtung aufzu-
bauen, nicht ersichtlich ist.

1. Einstellune von Lehrern im Auftrag der Linder

Im folgenden ist zu priifen, ob eine der gerade dargestellten Misch-
verwaltungseinrichtungen Einstellungen von Lehrern im Auftrag
der Linder vornehmen kénnte, die nach ihrer Riickkehr einen An-
spruch auf Weiterbeschéftigung haben.

Zunéchst soll jedoch auf der Grundlage des jiingsten Entwurfs eines
Rahmenstatuts fiir die Tatigkeit deutscher Lehrkréafte im Ausland
(Stand: 17. 2. 1994),

s handelt sich hierbei um eine Verwaltungs-
~vereinbarung zwischen dem Bundesminister

des Auswartigen und den Kultusministern und

Kultussenatoren der Lander in der Bundesre-

publik Deutschland, vertreten durch den Prisi-

denten der Stindigen Konferenz der Kultusmi-
- Tuster

der am 5. Mai 1994 inkraft treten soll (bzw. inkraft getreten ist)
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Angabe von Herrn Simon (GEW)

dargestellt werden, wie die Einstellung und Vermittiung von Aus-
landslehrern durch die ZfA gehandhabt wird (1). Anschliefiend ist
zu prifen, ob es zuldssig wire, daf eine der dargestéliten Mischver-
waltungseinrichtungen Einstellungen von Lehrern vornihme bzw.
auf welchem Weg man sonst zu einer Vereinheitlichung des Status'
der verschiedenen Lehrerkategorien gelangen kann (2). Schliellich
ist noch zu untersuchen, ob die Ungleichbehandlung der Auslands-
dienstlehrkrafte und der Programmlehrkrafte zulassig ist (3).

1) Situation der Auslandslehrer auf der Grundlage des jlingsten
Entwurfs eines Rahmenstatuts fiir die Tatigkeit deutscher Lehrkrifte
im Ausland '

Bei dem FEinsatz deutscher Lehrkrifte im Ausland ist zwischen drei
Hauptgruppen zu unterscheiden: den Auslandsdienstlehrkriften,
den Programmlehrkriften und den Ortslehrkriiften.

Die Auslandsdienstlehrkrifte sind aus dem Landesschuldienst fiir
die Zeit des Auslandsaufenthalts beurlaubte, verbeamtete bzw. in
den neuen Bundeslandern unbefristet angestellte Lehrer. Sie wer-
den auf eigenen Antrag freigestellt und kehren nach ihrem Aus-
landsaufenthalt in den Landesschuldienst zuriick.

Innerhalb der Auslandsdienstlehrkrafte ist wiederum zu unter-
scheiden zwischen Lehrern, die als Leiter, stellvertretender Leiter,
Abteilungsleiter oder Lehrkrafte an deutschen Auslandsschulen
bzw. als Leiter oder Fachbetreuer an privaten deutschen Lehrerbil-
dungseinrichtungen titig sind (Gruppe A) und den Lehrern, die als
Abteilungsleiter oder Lehrkraft an auslindischen 6ffentlichen Se-
kundarschulen, als Leiter oder Fachbetreuer an offentlichen Lehrer-
bildungseinrichtungen oder als Fachberater fiir Deutsch im auslan-
dischen Schulwesen arbeiten (Gruppe B).

Gruppe A schliefst auf Vermittlung der ZfA mit dem ortlichen
Schultrager einen Dienstvertrag, wogegen Gruppe B mit dem
BVA/ZfA einen privatrechtlichen Dienstvertrag schlieit.

Alle Auslandsdienstlehrkrafte werden aber in der Regel auf der
Grundlage eines vom BVA/Z{A erteilten Verpflichtungs- und Zu-
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wendungsbescheides vom Bund (Haushalt des Auswirtigen Amtes)
bezahit.

Soweit sie bereits verbeamtet sind, besteht die Fiirsorgepflicht des
Dienstherren entsprechend dem Beschluf8 der Kultusministerkonfe-
renz vom 4. 2. 1965 (Vereinbarung tiber die rechtliche Behandlung
der Auslandslehrer) fort, so daf? sie im Rahmen der beamtenrechtli-
chen Vorschriften sozial abgesichert sind. Der genannte Beschiuf3
gilt analog fiir die angestellten Lehrkrafte aus den neuen Bundes-
landern mit Sonderregelungen hinsichtlich der Fortsetzung der
Renten-, Kranken- und Arbeitslosenversicherung entsprechend
dem Merkblatt des BVA/ZfA 1V B-3-30.303. '

abgedruckt als Anhang 2 des jiingsten Entwurfs
eines Rahmenstatuts; vgl. auch Wattler, S. 21ff

Programmlehrkrafte sind vor allem Lehrkrafte, die zwar voll ausge-
bildet sind, aber bisher noch nicht im Landesschuldienst titig waren,
aber auch aus dem Landesschuldienst beurlaubte Beamte oder An-
gestellte der neuen Linder. Thre Aufgaben bestehen darin, Deutsch
als Muttersprache, und Zweit- oder Fremdsprache zu unterrichten,
sowie deutschsprachigen Fachunterricht zu erteilen und in der Aus-
und Fortbildung von Deutschlehrkraften. Sie sollen nur zum Ein-
satz kommen, wenn Ortslehrkrifte am Schulort nicht zu gewinnen
sind.

Auch sie schliefien, wie die Gruppe A der Auslandsdienstlehrkrifte,
einen Vertrag mit dem ortlichen Schultrager, erhalten aber auch
von diesem eine ortstibliche Vergiitung. Dartiberhinaus werden ih-
nen auf der Grundiage eines Zuwendungsbescheides des BVA/ZfA
noch Reisekosten, Pauschalen zum Ausgleich der Umzugskosten
sowie sonstiger besonderer, durch den Auslandsaufenthalt verur-
sachten, Kosten und nach erworbener Lehrbefdhigung und Famili-
enstand gestaffelte Zuwendungen gewihrt.

Hinsichtlich ihrer sozialen Absicherung gilt folgendes: Programm-
lehrkrifte sind wahrend der Zeit ihres Auslandsaufenthaltes in der
gesetzlichen Rentenversicherung versicherungspflichtig, wenn dies
vom BVA/ZfA beantragt wird, das auch die Beitrige aufbringt. Zum
Abschlufs einer privaten Krankenversicherung erhalten sie einen
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zusitzlichen pauschalen Betrag vom BVA /ZEA. Zum Ausgleich far
die fehlende Arbeitslosenversicherung wird ihnen fiir jedes vollen-
detes Vertragsjahr eine Ubergangshilfe gewihrt, wenn sie nach der
Riickkehr keine feste Anstellung finden. Allerdings soll ihre Aus-
landsdiensttitigkeit, die im offentlichen Interesse liegt, bei einer
Bewerbung um Einstellung in den Inlandschuldienst berticksichtigt

werden.
Vgl. auch Wattler, S. 19f

Ortslehrkréfte haben ihren Lebensmittelpunkt im Sitzland und
kénnen sowohl die deutsche wie eine ausliandische Staatsangehd-
rigkeit besitzen. Sie schliefsen einen Arbeitsvertrag mit der Schule
des Sitzlandes unter Anwendung des jeweiligen Landesrechts und
erhalten das ortsiibliche Gehalt. Die soziale Absicherung richtet sich
ebenfalls nach den landesgesetzlichen Regelungen. Mangels Arbeits-
oder Zuwendungsverhdltnis zum Bund gibt es keine mogliche
Rechtsgrundlage flir weitere zusétzliche Zahlungen durch das
BVA/ZfA. Thre Aufgaben bestehen darin, deutschsprachigen Unter-
richt an deutschen Auslandsschulen sowie landessprachlichen Un-
terricht in den dafiir vorgesehenen Fachern zu erteilen.

Vgl. Wattler, 5. 18 und zum Ganzen den jing-
sten Entwurf eines Rahmenstatuts fiir die Ta-
tigkeit deutscher Lehrkrifte im Ausland, Stand:
17.2. 1994, nebst vier Anhangen, {ibersandt von
Herrn Michel (GEW).

Es bestehen also erhebliche Unterschiede zwischen den drei Lehrer-
kategorien was rechtlichen Status, Funktion und soziale Absiche-
rung anbetrifft. Von Interesse fir vorliegendes Gutachten ist dabel
fediglich die unterschiedliche Behandlung der Auslandsdienstlehr-
krafte und der Programmlehrkrifte (sofern diese nicht ausnahms-
weise schon verbeamtet sind), da die Ortslehrkrifte zur Bundesre-
publik Deutschland in keinem direkten Rechtsverhaltnis stehen.
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Zur Zeit sind etwa 1200 - 1300 amtlich vermittelte Lehrkrafte sowie
400 - 500 Programmlehrkrifte im deutschen Auslandsschuldienst
beschaftigt.

Angabe von Herrn Simon (GEW).

Der Einsatz von Programmlehrkriften wurde in letzter Zeit vor al-
lem auf Grund der Umwilzungen in Ost- und Mitteleuropa ver-
starkt betrieben, da eine ausreichende Anzahl von Auslandsdienst-
lehrkraften und geeigneten Ortslehrkraften zur Bewdltigung der
Aufgaben der zahlreichen neuen deutschen Bildungseinrichtungen
im Ausland nicht zur Verfigung standen bzw. stehen und/oder
auch in diesem Umfang nicht zu finanzieren waren.

Ebf. Angaben von Herrn Simon. Allerd'mgs‘gel—
ten fiir den Einsatz von Programmlehrkraften
der Liander in MOE-/NUS-Staaten Sonderrege-
lungen gemifl der "Absprache” vom 8. 10. 1992
und der "Verwaltungsvereinbarung” vom 23.
11. 1992 zwischen Bund und Landern, vgl. jing-
sten Entwurf, S. 3, Fn 1. Vgl. zum Hintergrund
auch Wattler, 5. 29f, insbesondere zu den finan-
ziellen Schwierigkeiten und der ungesicherten
Position der angeworbenen Lehrkrifte im Fall
einer Ruckkehr.

Im Grunde steht hinter der Frage nach Einstellungsmoglichkeiten
von Lehrern im Auftrag der Liander die im Verhaltnis zu den Aus-
landsdienstlehrkriften schlechtere soziale Absicherung der Pro-
grammlehrer, insbesondere die Ungewiflheit beziiglich einer weite-
ren Beschaftigung nach der Riickkehr.

Es fragt sich aber, ob, selbst wenn cine der oben genannten mogli-
chen mischverwaltenden Einrichtungen Einstellungen von Lehrern
im Auftrag der Linder vornehmen konnte, - was im folgenden zu
priifen ist - dies das geeignete Instrument wire, um die als unzurel-
chend empfundene Situation der Programmlehrkrifte zu verbes-
sern.
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2) Zulassigkeit der Einstellung von Lehrern im Auftrag der Linder

Da keine der moglichen Varianten zur Umsetzung der zuldssigen
Mischverwaltung im deutschen Auslandsschulwesén zu einer Ein-
richtung mit eigener Rechtspersénlichkeit fithrt, kann eine solche
Verwaltungseinheit weder Einstellungen mittels privatrechtlicher
Vertrage noch eine Verbeamtung vornehmen.

Allenfalls wenn man die sehr bedenkliche Variante einer institu-
tionalisierten Beteiligungsverwaltung wihlte, kénnte etwas anderes
gelten, sofern die Linder eine Einrichtung mit eigener Rechtsper-
sonlichkeit zur Wahrnehmung der Kompetenzen im Auslands-
schulwesen schaffen wiirden. Unter dieser Voraussetzung wire
theoretisch denkbar, daf die ins Ausland zu entsendenden Lehrer
einen Arbeitsvertrag mit dieser Einrichtung schléssen, wobei es den
Landern als potentiellen Dienstherren und Arbeitgebern der Lehrer
freistiinde, den vor dem Auslandsaufenthalt noch nicht fest ange-
stellten Lehrkréften eine Einstellungszusage fiir die Zeit danach zu
geben. Diese Moglichkeit erscheint allerdings auferst unrealistisch
beziiglich ihrer politischen Durchsetzbarkeit, wie zudem auch ver-
fassungsrechtlich bedenklich.

Es fragt sich allerdiﬁgs, ob eine Angleichung der Situation der Pro-
grammiehrer an die der Auslandsdienstlehrkrifte auf anderem
Wege moglich ist. In Betracht zu ziehen ist hier vor allem der Vor-
schlag der Enquete-Kommission Auswirtige Kulturpolitik, nach
dem die zu entsendenen Lehrer an das BVA/ZfA beurlaubt werden
sollen, mit der dann auch der Arbeitsvertragsvertrag abgeschlossen

wird.

Bericht der Enquete-Kommission Auswirtige
Kulturpolitik, Bundestagsdrucksache 7/215
(neu) = 7/4121 vom 7. 10. 1975, Nr. 349ff. Im
Hintergrund dieses Vorschlages der Enquete-
Kommission stand allerdings das Bestreben, die
| Auslandslehrer mit den sonstigen, 1m Ausland
tatigen, Bundesbeamten gleichzustellen, und
nicht die Ausgleichung von Statusdifferenzen
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innerhalb der verschiedenen Kategorien der
Auslandslehrer. Vgl. dazu kritisch Piazolo, in:
Zeitschrift fiir Kulturaustausch, 1976, 5. 9

Voraussetzung hierfiir ist, da dem Bund itberhaupt-die Kompetenz
zusteht, fur die deutschen Auslandsschulen Bundeslehrer (als Be-
amte) einzustellen.

Das Grundgesetz regelt nicht ausdriicklich, unter welchen Voraus-
setzungen Bund und Lander jeweils befugt sind, Bundes- bzw. Lan-
derbeamte einzustellen. Aus Art. 73 Nr. 8 und 75 I Nr. 1 GG ergibt
sich allerdings, daff das Grundgesetz sowohl Bundes- wie Landerbe-
amte vorsicht. Mangels anderer denkbarer sachgerechter Kriterien,
erscheint es daher sinnvoll die Zustandigkeit zur Einstellung von
Beamten wie auch des sonstigen Personals aus der Aufgabenzuwei-
sung folgen zu lassen. |

Vgl. dazu ausftihrlich Jutzi, S. 159; ebenso Ru-
dolf, in: Zeitschrift fir Kulturaustausch, 1976, S.
15

Da der Bund fiir die Errichtung und Unterhaltung der deutschen
Auslandsschulen zustandig ist, ergibt sich folglich daraus auch die
Kompetenz zur Einstellung von Lehrern. Hierbei ist es gleichgiiltig,
ob der Bund fiir die deutschen Auslandsschulen auf Grund einer
ausdriicklichen oder stillschweigenden Kompetenzzuweisung zu-
standig ist, da beide von gleicher verfassungsrechtlicher Qualitit
sind. Die grundsatzlich gemifd Art. 30, 70, 83 GG gegebene Zustin-
digkeit der Lander zur Einstellung von Lehrern im Rahmen ihrer
Kulturhoheit steht ebenfalls nicht entgegen, weil diese Vermutung
fir eine Landerzustindigkeit immer nur gilt, soweit das Grundge-

setz keine anderer Zuweisung trifft, was vorliegend eben der Fall ist.
Jutzi, 5. 160 mit weiteren Literaturnachweisen
Der Bund wire demnach befugt, auch selbst Lehrer einzustellen.

Es fragt sich weiterhin, ob diese in jedem Fall Beamte sein miiiten.

Das wire zu bejahen, wenn es sich beim Einsatz als deutscher Aus-
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landslehrer um die Wahrnehmung hoheitlicher Aufgaben im
Sinne von Art. 33 IV GG handeln wiirde. Ob das innerdeutsche
Schulwesen eine hoheitliche Aufgabe darstellt, ist nicht unumstrit-
ten, im Ergebnis aber wohl zu bejahen. Dafir spricht neben dem
Willen des historischen Verfassungsgebers

JoR 1, 1951, 320

vor allem auch, daff selbst wenn man den Vertretern einer engen
Auslegung beziiglich des Begriffs "hoheitliche Aufgabe” folgt, nach
der darunter nur Félle von Eingriffsverwaltung zu verstehen sind,

Maunz, in: Maunz-Dirig, Art. 33, Rn 33 mit
Lit.nachweisen

eine Wahrnehmung der Lehrtatigkeit durch Beamte im Grunde be-
jaht werden miifite. Zwar ist der hoheitliche Aspekt im Schulwesen
in jingster Zeit mehr und mehr zuriickgetreten, aber keineswegs
vollig. Er kommt beispielsweise in der staatlichen Schulpflicht, der
Schulaufsicht oder der Zensurengebung, also keineswegs unwesent-
lichen Bereichen, zum Ausdruck.

Vgl. Kopp, VwVIG 5. Aufl,, 1991, § 53, Rn 53;
dazu nidher Gutachten, erstellt von Prof. Dr. Ul-
rich Battis im Auftrag des Personalrats beim Se-
nator fir Bildung und Wissenschaft der Hanse-
stadt Bremen, iiber die Vereinbarkeit der Verbe-
amtungspraxis der Freien Ilansestadt Bremen
im Schulbereich mit dem geltenden Recht,
vvMS 1993

Hinsichtlich des Einsatzes deutscher Auslandslehrer kommt noch
hinzu, daf$ deren Funktion sich gerade nicht auf die blofe Lehrtitig-
keit beschriankt, sondern sie dariiberhinaus auch, dhnlich wie die
Angehorigen des Auswirtigen Dienstes, Goetheinstitute etc., den
Gesamtstaat im Ausland reprisentieren sollen,
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Zuar Tunktion deutscher Auslandsschulen als
Mittel der kulturellen Selbstdarstellung
Deutschlands im Ausland, vgl. bspw. von
Dziembowski, in: Auswartige Kulturbeziehun-
gen, Bd. IV, S, 183ff; Oppermann, S. 217; Watt-
fer, 5. 22: vgl. vor allem auch ausdriicklich in
diesem Sinne den jiingsten Entwurf eines
Rahmenstatuts, S. 9, 16

was unzweifelhaft eine hoheitliche Aufgabe darstellt.

Allerdings spricht Art. 33 IV nur davon, daf} in der Regel Beamte zu
verwenden sind, Ausnahmen sind also zuldssig. Ob die deutschen
Auslandsschulen einen solchen Ausnahmefall darstellen, ist unten
bei 3) zu erortern. .
Grundsatzlich ist der Bund allerdings nicht befugt, diese Lehrer auch
auszubilden, denn der insoweit einschlagige Art. 73 Nr. 1 GG fordert
einen Auslandsbezug der zu regelnden Materie. Die Fachausbildung
des Lehrers fiirs Inland unterscheidet sich aber nicht von der fiirs
Ausland.

Wenn Jutzi meint, dies sei anders, soweit es um
Deutsch als Fremdsprache geht, so erscheint das
angesichts der vielen auslandischen Schiiler in
Deutschland, die auch in Deutsch als Fremd-
sprache unterrichtet werden miifiten, fraglich.

Insbesondere kann man auch nicht von der Zustandigkeit fiir die
Einstellung von Lehrern auf die Kompetenz zu deren Ausbildung
schlieffen, denn mit dieser Begriindung konnte der Bund fiir fast
alle Verwaltungsbereiche die Ausbildungskompetenz an sich zie-

hen.
Vgl Jutzi, S. 166f
Das heift fiir eine Beschéftigung von Lehrern durch den Bund

(BVA/ZfA) also, daf? auf Landesbeamte bzw. von den Lindern aus-
gebildete Lehrer zuriickgegriffen werden miifite.
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Daber kommen vor allem zwei Maoglichkeiten in Betracht:

Vgl. zu dieser Interpretation des Vorschlags der
Enquete-Kommission Jutzi, S. 162ff

Entweder werden die Landeslehrer, unabhingig davon, ob bereits
verbeamtet, angestellt oder bislang nur voll ausgebildet, zu Bundes-
beamten auf Zeiternannt,

Hierftir wére allerdings nach § 951 1 BRRG eine
gesetzliche Grundlage erforderlich, die erst ge- .
schaffen werden miifSte.

oder sie werden fiir die Zeit ihres Auslandsaufenthaltes mittels Ab-
schiufs entsprechender Arbeitsvertrige Angestellte de’s-Bundes. So-
weit man sich fir einen einheitlichen Weg sowohl fir die Aus-
landsdienstlehrkrifte wie fiir die Programmlehrkrifte entscheiden
wiitrde, besifen sie somit den gleichen rechtlichen Status, jedenfalls
fir die Zeit ihres Auslandsaufenthaltes.

Etwas anderes gilt allerdings fir die Frage der Weiterbeschiftigung
nach der Beendigung des Auslandsaufenthaltes. Ein Anspruch auf
Weiterbeschiftigung besteht nur, soweit die zu entsendenden Leh-
rer bereits Beamte auf Lebenszeijt sind. Anderenfalls begriindet auch
die Ernennung zum Bundesbeamten auf Zeit keinen Anspruch auf
Weiterbeschiftigung. Es ist fiir diese Art Beamter ja gerade kenn-
zeichnend, da@ sie nur zeitlich befristet eingesetzt werden sollen. In-
soweit bliebe es demnach bei der bestehenden Situation. Sie ist im
Grunde nur dadurch zu beheben, daff noch nicht verbeamtete Lehr-
krafte gar nicht vermittelt (bzw. eingestellt) werden (wiirden), was
sicher nicht im Interesse dieser Lehrergruppe liegt.

Man kénnte ferner tberlegen, ob die Auslandslehrer nicht in Zu-
kunft mittels einer Zuweisung gemafl § 123a BRRG an den deut-
schen Auslandsschulen eingesetzt werden konnten. Das wiirde al-
lerdings nicht zu einer Vereinheitlichung der Einstellungspraxis
hinsichtlich der Auslandsdienstiehrkrifte und den Programmlehs-
kraften fihren, da das Insitut der Zuweisung nur fiir Beamte gill,
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ein Status, den die Programmiehrkréft eben groBtenteils gerade

noch nicht innehaben.
Scheerbarth/Hoffken, S. 388t

Das Gleiche gilt firr die Abordnung (§ 123 BRRG), die zudem nur an
eine Dienststelle im Geltungsbereich des BRRG (bzw. der Landesbe-
amtengesetze, was hier aber nicht von Interesse ist) moglich wire,
also im Grunde nur an das BVA/ Z{A.

Scheerbarth/ Hoffken, S. 380ff (384)

Da beide Institute also nicht zu einer Angleichung der Einstellungs-
praxis bzw. des rechtlichen Status der Auslandsdienstlehrkrafte und
der Programmlehrkrifte fithren, nach der Anderung einer Einstel-
lungspraxis allein fiirr die Auslandsdienstlehrkrafte aber nicht ge-
fragt ist, sind sie fiir vorliegenden Gutachtenauftrag nicht von Inter-

esse.

3) Zulassigkeit der heutigen Praxis

SchliefRlich koénnte man noch {iberlegen, ob die heutige Praxis,
sowohl bereits verbeamtete Landeslehrer wie auch solche, die nur
die laufbahnrechtliche Ausbildung absolviert haben bzw. bislang,
nur angestellt sind, einzustellen und verschieden zu behandeln
iberhaupt rechtlich zulassig ist. Falls nicht, wiirde sich die Un-
gleichbehandlung dadurch erledigen, dafs Programmlehrer nicht
mehr vermittelt werden diirften.

7unichst konnte man Bedenken haben, weil sich der Bund zur Er-
fillung einer ihm obliegenden hoheitlichen Aufgabe zum grofiten
Teil Landesbeamter bedient. Grundsitzlich sind namlich Bundes-
hoheitsbefugnisse durch Bundesbeamte und Landerhoheitsbefug-

nisse durch Lianderbeamte auszuiiben.

Vgl. Jutzi, 5. 164 mit weiteren Lit.angaben
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Allerdings ist zwar richtig, dafs es sich beil den zu entsendenden Leh-
rern zum grofiten Teil um bereits verbeamtete Lehrer handelt, die
auch wihrend der Zeit thres Auslandsaufenthaltes Beamte bleiben.
Jedoch tiben sie ihre Tatigkeit im Ausland gerade nicht als (Landes)
Beamte aus, vielmehr sind sie jeweils Angestellte-des jeweiligen
privaten oder offentlichen Schultragers.

Das legt allerdings die zweite Frage nahe, namlich, ob darin ein Ver-
sto§ gegen Art. 33 IV GG liegt, nach dem hoheitliche Aufgaben
grundsitzlich durch Beamte wahrzunehmen sind. Allerdings lafit,
wie bereits erwahnt, Art. 33 IV selbst Ausnahmen zu. Grundsitzlich
diirfen hoheitliche Befugnisse, die eine nichtstindige Aufgabe dar-
stellen, auch von Nicht-Beamten wahrgenommen werden.

Maunz, it Maunz-Diirig, Art. 33, Rn 42

Es ist allerdings fraglich, ob das deutsche Auslandsschulwesen eine
nichtstindige Aufgabe ist. Stellt man auf die Aufgabe als solche ab,
ist diese Frage zu verneinen, stellt man dagegen auf den Einsatz der
Lehrer ab, der ja regelmafig zeitlich beschrankt erfolgt, ist sie zu be-
jahen.

Fiir ersteres Jess, in: BK, Art., 33, Erl. 11, 5; Jutzi,
S. 164; fur die Einbeziehung eines personenge-
bundenen Zeitfaktors dagegen Maunz, in:
Maunz-Diirig, Art. 33, Rn 42

Allerdings diirfen auch stindige Aufgaben an Nicht-Beamte zur
Wahrnehmung tbertragen werden, sofern nur grundsatzlich das
Regel-Ausnahme Verhaltnis zugungsten der Beamten gewahrt
bleibt und ein sachlicher Grund fir die Ausnahme gegeben ist,

Maung, in: Maunz-Diirig, Art. 33, Rn 42
Einen sachlichen Grund kénnte man darin sehen, daf es fiir die
Aufgabe "deutsches Auslandsschulwesen” nicht sinnvoll wire,

einen eigenen Bundesbeamtenstab aufzubauen, da die deutschen
Auslandslehrer eben nur zeitlich befristet im Ausland eingesetzt
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werden sollen, um einen Erfahrungsaustausch zwischen In- und
Ausland zu ermoglichen. Problematisch wiére daher zum einen, wie
und wo der Bund die Bundeslehrer nach ihrem Auslandseinsatz
weiter beschiaftigen konnte, da er eigene Schulen im Inland ja nicht
unterhidlt bzw. unterhalten darf. Zum anderen wiirde auch der ge-
wiinschte Austausch zwischen In- und Ausland unméglich ge-
macht, wenn nur noch eigens fiir den Auslandsschuldienst bereitge-
stellte Bundeslehrer eingesetzt wiirden, die dann keine Beschafti-
gung im Inlandsschuldienst der Lander fanden.

Da weiterhin durch den Einsatz von Nicht-Beamten im Auslands-
schulwesen auch nicht grundsitzlich das Regel-Ausnahme Ver-
héltnis zuungunsten der Beamten verschoben wird, da ja sowohl
im Auswirtigen Dienst wie im innerdeutschen Schulwesen iiber-
wiegend Landes- und Bundesbeamten beschiftigt werden, sind also
auch fiir den Fall, dafl man im Auslandsschulwesen eine standige
Aufgabe sieht, die Voraussetzungen fir eine ausnahmsweise
Wahrnehmung hoheitlicher Befugnisse durch Nicht-Beamte gege-
ben.

Schliefilich ist noch zu fragen, ob in der unterschiedlichen Behand-
lung der Programmlehrer und der Auslandsdienstlehrkriifte eine
ungerechtfertige Ungleichbehandlung zu sehen ist (Art. 3 I GG). So-
weit dies eine Besserstellung'd'e'r Auslandsdienstlehrkrifte betrifft,
die aus ihrer Beamtenstellung resultiert, ist dies zu verneinen, weil |
eben die Berufung in das Beamtenverhiltnis auf Lebenszeit, die ja
auch umgekehrt Pflichten mit sich bringt, diese Besserstellung recht-
fertigt. Die Sachverhalte sind insoweit nicht vergleichbar/ " AuBer-
dem sollen die Programmlehrkrifte nach dem jiingsten Enwurf ei-
nes Rahmenstatuts fiir die Tatigkeit deutscher Lehrkridfte im Aus-
land im Verhaltnis zu den Auslandsdienstlehrkriften in der Regel
untergeordnete und weniger verantwortliche Aufgaben wahrneh-
men, so daff auch unter diesem C;eslchtspunkt eine gewisse
Schlechterstellung gerechtfertigt erscheint. 1Sowe1t die Programm-
lehrkrafte in der Praxis verantwortungsvollere Tatigkeiten wahr-
nehmen, als nach den einschlagigen gesetzlichen Regelungen vor-
geschen ist, ist dies fur die Beantwortung der hier anstehenden
Frage unbeachtlich. Far die rechtliche Beurteilung, inwiefern die
Regelung zweier Sachverhalte gegen den Gleichheitssatz verstofit
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oder nicht, sind ndmlich allein die Regelungen als solche von Be-
deutung, nicht aber in welchem Maf sie in der Praxis normgetreuj
‘umgesetzt werden. A o
;:Dle bestehende Situation ist demnach als gerade noch verfassung%—
| gemaﬁ zu betrachten. T

4) Zwischenergebnis

Eine Einstellung von Lehrern im Auftrag der Linder kann eine der
moglichen, verfassungsrechtlich unbedenklichen, Mischverwal-
tungseinrichtungen mangels Rechtsfihigkeit und daher auch man-
gelnder Dienstherrenfihigkeit nicht vornehmen.

Line Gleichstellung der Auslandsdienstlehrkrifte und der Pro-
grammlehrer auf andere Art kann ferner allenfalls fir die Zeit des
Auslandsaufenthaltes verwirklicht werden, indem der Bund die ins
Ausland zu entsendenen Lehrkrifte entweder einheitlich zu Bun-
desbeamten auf Zeit ernennt oder sie als Angestellte einstellt. In je-
dem Fall bleibt es aber bei der Unsicherheit fiir die Programmlehr-
krifte beziiglich einer Weiterbeschaftigung nach Riickkehr in die
BRD, da ihnen als noch nicht auf Lebenszeit verbeamtete Lehrer
kein Anspruch auf Weiterbeschaftigung zusteht.

L Die Geltung des Bundespersonalvertretungsgesetzes fiir die von
der ZfA vermittelten Auslandslehrer

Im folgenden ist wiederum nach der Darstellung der bestehenden
Situation (1) zunéchst zu priifen, ob auf der Grundlage des jingsten
Entwurfs eines Rahmenstatuts fir die Tatigkeit deutscher Lehrkrifte
im Ausland (Stand: 17. 2. 1994) die von der ZfA an die deutschen
Auslandsschulen vermittelten Lehrer in den Geltungsbereich des
Bundespersonalvertretungsgesetzes fallen (2). Anschliefend ist zu
untersuchen, ob der Anwendungsbereich des BPersVGs gegeben ist,
wenn man von den unter I1.2) erdrterten Vorschlagen hinsichtlich
der Beschaftigung deutscher Auslandslehrer durch den Bund aus-
geht (3).

1) Bestehende Situation
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Auf Grund entsprechender Empfehlungen des Bundes (bzw. der
Lander) an die auslandischen Staaten wurden bislang an den mei-
sten deutschen Auslandsschulen Personalvertretungen fiir die Aus-
landslehrer errichtet. o

Deren Befugnisse erschopfen sich allerdings weitestgehend in einem
Recht auf Anhérung. Mangels wirklicher Mitbestimmungsbefug-
nisse haben diese Personalvertretungen also eine wesentliche
schwichere Stellung als die Personalvertretungen nach dem Bun-
despersonalvertretungsgesetz. Der faktische Einflufs der Personal-
vertretungen ist naturgemiflerweise je nach Schule bzw. der Situa-
tion vor Ort unterschiedlich stark ausgepragt. _

Dariiberhinaus haben deutsche Auslandslehrer
einen Anspruch auf Mitbestimmung, soweit die
Gesetzgebung des Gastlandes das vorschreibt,
vgl. Wattler, 5. 119f

Lediglich die Fachberater, die zur Zeit {noch) als einzige Gruppe der
deutschen Auslandslehrer ihren Arbeitsvertrag nicht mit dem &rtli-
chen Schultriiger, sondern dem BVA/ZfA schliefsen (vgl. IL1), besit-
zen wihrend der Zeit ihrer Beurlaubung fir den Auslandsschul-
dienst Mitbestimmungsrechte im Sinne des BPersVG bzw. tben
diese jedenfalls faktisch aus, allerdings nicht bei "ihrer” Auslands-
schule, sondern dem BVA/ZfA.

Angaben Herr Michel (GEW)

2) Geltung des BPersVG auf der Grundlage des jinegsten Entwurfs

eines Rahmenstatuts fiir die Tatiekeit deutscher Lehrkrifte im Aus-
land (Stand: 17. 2. 1994)

Zur Beantwortung der Frage, ob das BPersVG auf der Grundlage des
jungsten Entwurfs eines Rahmenstatuts fiir die Tatigkeit deutscher
Lehrkrafte im Ausland fir die von der ZfA an deutsche Auslands-
schulen vermittelten Lehrer Anwendung findet, ist entsprechend
dieses Rahmenstatuts wiederum zwischen den drei oben unter 1L 1)
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vorgestellten Gruppen von Auslandslehrern
(Auslandsdienstlehrkriften, Programmlehrkrafte, Ortslehrkrafte) zu
unterscheiden, da diese, wie ebenfalls gerade dargelegt, sich in ihrem
rechtlichen Status erheblich voneinander unterscheiden.
Voraussetzung fiir eine Anwendbarkeit des BPersVG's ist dabei je-
weils, dafs jede der drei Gruppen von Auslandslehrern sowohl in
den personlichen wie auch in den sachlichen Geltungsbereich des
BPersVG gemafs § 4 bzw. §§ 1, 91 dieses Gesetzes fallt.

a) Auslandsdienstlehrkrifte

Zunichst ist die Gruppe A der Auslandsdienstlehrkrifte zu untersu-
chen, die ihre Arbeitsvertridge mit den ortlichen Schultrdgern
schliefSt und vom Bund lediglich auf der Grundlage eines Zuwen-
dungsbescheides bezahlt wird.

Fraglich erscheint schon, ob sie als Landesbeamte (bzw. -angestellte)
tiberhaupt in den persénlichen Geltungsbereich des BPersV(G fallen,
da dieses geméfs § 4 I i. V. m. § 1 nur fir Bundesbeamte bzw.
-angestellte (-arbeiter) gilt. Fiir Angestellte der Linder gilt das
BPersVG auf keinen Fall. Hinsichtlich der verbeamteten Lehrer
ware das nur dann der Fall, wenn sie zum Bund abgeordnet wiir-
den.

Grabendorff/ Windscheid /Ilbertz/ Widmaier, §
4, Rn 16;

zum Institut der Abordnung vgl. Battis, in Ach-
terberg/ Piitter, Kap. 4, Rn 83

Die Auslandsdienstlehrkrifte werden aber nicht abgeordnet, son-
dern beurlaubt.

Zum Unterschied zwischen Abordnung und
Beurlaubung vgl. nur Scheerbarth/Hoffken, §
14, 1.b.ee; zur Beurlaubung speziell der deut-
schen Auslandslehrer, vgl. Wattler, 5. 45ff
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Die Auslandsdienstlehrkriafte, Gruppe A, sind wihrend ihres Aus-
landsaufenthaltes aber auch nicht Angestellte (oder Arbeiter) des
Bundes im Sinne von § 4 I (bzw. IV) BPersVG, da sie ihre Arbeits-
bzw. Dienstvertrage mit den Ortlichen, meist privaten, Schultragern
und nicht mit dem Bund schliefen. Zu diesem stehen sie vielmehr
in einem bloflen Zuwendungsverhiltnis entspreéhend dem ihnen
erteilten Zuwendungsbescheid.

Vgl. zum Verhaltnis von Arbeitsvertrag und
Zuwendungsbescheid, insbesondere auch zur
Anwendung arbeitsrechtlicher Vorschriften auf
Grund einer arbeitsrechtlichen Drittbezichung,
Wattler, S. 66ff, 75ff, der allerdings im Ergebnis
auch ein Arbeitsverhiltnis zwischen Bund und
den deutschen Auslandslehrern verneint.

Die Auslandsdienstlehrkrifte, Gruppe A, fallen somit nicht in den
personlichen Geltungsbereich des BPersVG's gemaf § 4 dieses Ge-
setzes.

Dartiberhinaus ist aber auch der sachliche Geltungsbereich gemaf
den §§ 1, 91 BPersVG nicht einschligig. Denn bei den deutschen
Auslandsschulen handelt es sich nicht um inléndische Einrichtun-
gen des Bundes im Sinne von § 1 BPersVG. Sie stellen ferner aber
auch keine ausléndischen Dienststellen des Bundes im Sinne von §
91 BPersVG dar. Denn die deutschen Auslandsschulen sind keine
deutschen bzw. staatlichen Regierungsschulen. Es handelt sich
vielmehr in erster Linie um private Schulen, deren Tridger meist
private, nach dem Vereinsrecht des Gastlandes, konzipierte Schul-
vereine sind oder auch religitse Orden und Kirchen. Ferner werden
auch offentliche und private Schulen der Gastlander mit Deutsch-
unterricht bei Vorliegen bestimmter Voraussetzungen gefordert.
Und auch die sogenannten Experten- bzw. Botschaftsschulen sind
keine deutschen Regierungsschulen, sondern private Einrichtun-
gen, die haufig zu einem grofen Teil von deutschen Firmen im
Ausland fur ihre Angestellten und auch von diesen selbst finanziert
werden. Der Bund bzw. das Auswiirtige Amt fordert “lediglich” all
diese sehr verschiedenartigen, unter dem Begriff "Deutsche Aus-
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landsschule” zusammengefafiten, Schulen durch finanzielle Zu-
wendungen, den Ankauf von Schulgrundstiicken, durch Schulneu-
bauten und die Vermittlung sowie (finanzielle) Betreuung von
Lehrkriaften usw., ist aber nicht selbst Trager dieser Schulen.

v. Dziembowski, in: Auswirtige Beziehungen,
Bd. 1V, S. 183f; Reimers, a. a. O., S. 198f; Lepiorz,
a. a. O, $. 205; Froese, in: Zeitschrift fiir kul-
turelle Aufienpolitik, 1976, S. 37; Jaenichen, in:
Bulletin des Presse- und Informationsamtes der
Bundesregierung, 1961, Nr. 23, S. 211f; Jutzi, S.
41f, 97, 165; Wattler, S. 15f '

Da also die Auslandsdienstlehrkrifte, Gruppe A, weder von dem
persodnlichen noch dem sachlichen Geltungsbereich des BPersVG's
erfafst werden, findet dieses Gesetz auf sie keine Anwendung.

Etwas anderes konnte fiir die Auslandsdienstlehrkrifte, Gruppe B,
gelten, da diese laut Rahmenstatut einen “privatrechtlichen Dienst-
vertrag” mit dem BVA/ZfA schlieBen wie auch bisher schon die
Fachberater.

Dadurch ist jedenfalls der rdumliche Geltungsbereich des BPersVGs
gemats § 1 gegeben, da das BVA/ZfA eine Verwaltungseinrichtung
im Sinne dieser Vorschrift ist.

Ferner ware auch der personliche Geltungsbereich zu bejahen, wenn
die Auslandsdienstlehrkréfte, Gruppe B, auf Grund ihres Dienstver-
trages als Angestellte im Sinne von § 4 1l BPersVG anzusehen wi-
ren. Als Angestellte gemafs dieser Vorschrift gelten Personen, die
einer der Rentenversicherung der Angestellten unterliegenden Ta-
tigkeit nachgehen (§ 1 I BAT) oder mit denen vereinbart worden ist,
daf? sie als Angestellte beschaftigt werden (§ 1 II BAT), sowie auch
die Ubertariflichen Angestellten, die besser als BAT 1a bezahlt wer-
den und mit denen Sondervertriage abgeschlossen werden.

Vgl.Grabendorff/Windscheid/ llbertz/ Wid-
maier, § 4, Rn 21f
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Ob eine dieser Voraussetzungen zutrifft, bediirfte der Uberpriifung.
Rickfragen beim Auftraggeber fithrten bisher zu keinem validen
Ergebnis. Allerdings ist davon auszugehen, dafs das der Fall ist, da,
wie gesagt, die Fachberater jetzt schon beim BVA ihre personalver-
tretungsrechtlichen Mitbestimmungsbefugnisse austiben und die
Gruppe B wohl dhnliche Vertrage schliefsen soll, wie diese. Von Sei-
ten der Auftraggeber wurde zudem vorgetragen, "privatrechtlich”
diene zur Abgrenzung zum Beamtenstatus.

Sofern die Auslandsdienstlehrkrafte der Gruppe B tatsachlich in den
Geltungsbereich des BPersVGs fallen, stehen ihnen allerdings "nur”
Mitbestimmungsrechte beim BVA/ZfA als ihrer Dienststelle zu und

nicht bei den jeweiligen Auslandsschulen.

b) Programmliehrkrifte

Auch die Programmiehrkréfte sowohl des Bundes wie der Liander
schliefsen ihre Arbeits- bzw. Dienstvertrage mit den ortlichen Schul-
trigern und stehen zum Bund lediglich in einem Zuwendungsver-
haltnis (vgl. I1.1.). Sie fallen daher ebenfalls, aus den gleichen Griin-
den wie fiir die Auslandsdienstlehrkrafte, Gruppe A, ausgefiihrt,
weder in den personlichen noch in den sachlichen Geltungsbereich
des BPersV(s.

¢) Ortslehrkrafte

Dasselbe gilt fiir die Ortslehrkrafte (vgl. I1.1.). Im tbrigen gelten
Ortskrifte, verstanden als solche Mitarbeiter, die, unabhingig von
ihrer Nationalitidt, nicht von einer Inlandsdienststelle entsandt,
sondern am Ort eingestellt werden, grundsatzlich schon nicht als
Beschéftigte im Sinne von § 4 BPersVG.

Grabendorf/ Windscheid /llbertz/ Widmaier, §
a1, Rn 3

Allenfalls kdame daher far sie die Sondervorschrift des § 91 11
BPersV( in Betracht. Das wiirde aber wiederum voraussetzen, daf
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eg sich bei den deutschen Auslandsschulen um auslandische Dienst-
stellen des Bundes handelt, was wie gesagt nicht der Fall ist.

d) Zwischenereebnis

Im Ergebnis ist also festzustellen, daff auf der Grundlage des jling-
sten Rahmenstatuts fiir die Tatigkeit deutscher Lehrkrafte im Aus-
land nur fiir die Auslandsdienstlehrkrifte, Gruppe B, das BPersVG
Anwendung findet. Den tibrigen Auslandslehrern steht ein Recht
auf Mitbestimmung im Sinne dieses Gesetzes dagegen nicht zu. |

So auch Wattler, S. 119¢
3) Geltung des BPersVG's auf der Grundlage der unter [L.2) erdrter-

ten Vorschlige hinsichtlich einer Einstellung deutscher Auslands-
lehrer durch den Bund

Schliefllich ist nun noch zu priifen, ob das BPersVG anwendbar
wire, wenn man von den unter 11.2) erdrterten Vorschlidgen hin-
sichtlich einer Einstellung der deutschen Auslandslehrer durch den
Bund ausgeht.

Die erste in Betracht gezogene Moglichkeit bestand darin, dafs
sowolhl die an die ZfA zu beurlaubenden, bereits verbeamteten, in
den neuen Bundesldndern auch dje unbefristet angestellten Landes-
lehrer wie auch die noch nicht verbeamteten, aber fertig ausgebilde-
ten Lehrer zu Bundesbeamten auf Zeit ernannt werden.

In diesem Fall wiren sie als Bundesbeamte Beschaftigte des Bundes
im Sinne von § 4 1, I BPersVG. Auf die Einordnung als Beamter auf
Zeit kame es flir diese Vorschrift nicht an.

Vegl. Battis/ lbertz, S.

Der personliche Geltungsbereich des BPersVG's wire nach diesem
Vorschlag also fiir die amtlich vermittelten und die Programmlehr-
krafte gegeben.

Da sie ferner nach dieser Variante an das BVA-ZfA beurlaubt wiir-

den, also Beschiftigte dieser Behorde wiaren und somit in einem
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Dienstverhidltnis zum Bund stiinden, fielen sie auch in den sachls-
chen Geltungsbereich gemal § 1 BPersVG.

Der Anwendungsbereich des BPersVG wire bet dieser ersten Mog-
lichkeit also gegeben, das heifst ihnen stiinde ein Recht auf Mitbe-
stimmung im Sinne des BPersVG's zu, o

Hinsichtlich der Ortslehrkrafte wiirde sich dagegen nichts an dem
oben bei 1. ¢} festgestellten Ergebnis dndern, da deren rechtlicher Sta-
tus in jedem Fall der Gleiche bleibt.

Nach der zweiten, bei L. 2} in Betracht gezogenen Maoglichkeit, soll-
ten sowohl die beurlaubten Landesbeamten wie auch die bereits fer-
tig ausgebildeten, aber noch nicht verbeamteten bzw. in den neuen
Bundeslandern bislang als Angestellte titigen Lehrer einheitlich
mittels Abschluf entsprechender Vertrage mit dem BVA/ZfA An-
gestellte des Bundes werden, die dann an die deutschen Auslands-
schulen entsandt wiirden. ,

Auch nach dieser Variante wiaren die deutschen Auslandslehrer
also (wiederum mit Ausnahme der Ortskrifte) Beschéftigte im
Sinne von § 4 BPersVG, da sie den Status von Angestellten des
Bundes besédfien, wodurch sie in den personlichen Geltungsbereich
des BPersVG fielen.

Da sie auflerdem Angestellte einer Bundesbehorde, namlich dem
BVA-ZfA wiren, ware auch der sachliche Gelfungsbereich des
BPersVG gemafs § 1 gegeben. Das heifdt, auch in diesem Fall stiinde,
mit Ausnahme der Ortslehrkrifte, den deutschen Auslandslehrern
ein Recht auf Mitbestimmung im Sinne des BPersVG zu.

Allerdings bestiinde dieses Recht in beiden Fallen wiederum nicht
bei der jeweiligen Auslandsschule, da diese eben keine Dienststelle
des Bundes ist, auch keine ausliandische, sondern "lediglich” beim
BVA/ZfA als threr Dienststelle. Insofern wiirde sich an der bisheri-
gen Situation im Grunde nicht viel dndern, da die Fragestellung
wohl eigentlich darauf abzielte, ob den deutschen Auslandslehrern
an der jeweiligen deutschen Auslandssschule, an der sie tatsdchlich
arbeiten, ein Recht auf Mitbestimmung im Sinne des BPersV('s zu
gewdhren ist.

1V, Gesamtergebnis
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Als Gesamtergebnis hinsichtlich der durch den Gutachtenauftrag
aufgeworfenen Fragen ist demnach festzustellen, dafs

~ eine gemeinsame Bund-Linder Verwaltung im Bereich des deut-
schen Auslandsschulwesens in den dargestellten verwaltungs- or-
ganisationsrechtlichen Formen verfassungsrechtlich zulédssig wire;

- eine Einstellung von Lehrern durch eine solche Verwaltungsein-
heit mangels Rechts- bzw. Dienstherrrenfihigkeit rechtlich nicht
bzw. nur unter grofiten Bedenken moglich ist;

- ein Recht auf Mitbestimmung im Sinne des BPersV(Gs fir die von
der ZfA ins Ausland vermittelten Lehrern mit Ausnahme der Aus-
landsdienstlehrkrifte, Gruppe B, nicht besteht.
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