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Abschaffung des Widerspruchsverfahrens in Niedersachsen

Bilanz nach knapp zwei Jahren

Von Dr. Herwig van Nieuwland, Prisident des Niedersachsischen Oberverwaltungsgerichts

1. Die Anderung der Rechtslage

Nach der allgemeinen Regel des § 68 Abs. 1 Satz 1 VwGO hat
var Erhebung einer Anfechtungs- oder Verpflichtungsklage beim
Verwaltungsgericht grundsitzlich ein Widerspruchsverfahren
(Vorverfahren) stattzufinden. Das Widerspruchsverfahren ist so-
mit normalerweise zwingende Prozessvoraussetzung [ir jeden,
der sich gd im Wege der Klage gegen einen belastenden Verwal-
tungsakt zur Wehr setzen oder die Erteilung eines ihn begiinsti-
genden Verwaltungsaktes erreichen will. Im Zuge der so genann-
ten ,,Verwaltungsmodernisierung” hat der Gesetzgeber in Nieder-
sachsen diese Rechtslage grundlegend verindert. Nach § 8a
Abs. 1 und 2 des Niedersichsischen Ausfithrungsgesetzes zur Ver-
waltungsgerichtsordnung findet in Niedersachsen seit dem 1. Ja-
nuar 2005 vor Erhebung einer verwaltungsgerichtlichen Klage die
Nachpriifung der Verwaltungsentscheidung in einem Vorverfah-
ren nicht mehr statt. Diese neue Rechtslage ist nach § 8a Abs. 3
Nds. AGVwGO nur auf solche Verwaltungsakte nicht anwendbar,
denen die Bewertung einer Leistung im Rahmen einer berufshe-
zogenen Priifung zugrunde liegt, dic von Schulen erlassen werden
und die in bestimmten, enumerativ aufgezihliten Rechtsgebieten
ergehen; dazu gehéren insbesondere das Baurecht, das Immissi-
onsschutzrecht und das Umweltrecht.

Damit ist in Niedersachsen in der Mehrzahl der Rechtsgebiete
und Verwaltungsbereiche das Widerspruchsverfahren entfallen.
Betroffen davon sind insbesondere das kommunale Abgaben-
recht, das Auslinderrecht, das Kommunalrecht, das Polizeirecht,
das Sozialrecht, das Ausbildungsforderungsrecht, das Wohngeld-
recht, das Verkehrsrecht, Teile des Beamtenrechts und das Land-
wirtschaftsrecht {nicht: das Sozialhilferecht; dafiir sind die Ver-
waltungsgerichte allerdings nicht mchr zustindig).

Mit der weitgehenden Abschaffung des Widerspruchsverfah-
rens beschreitet Niedersachsen einen Sonderweg innerhalb der
Bundeslinder, der in dieser weitgehenden Form bisher einzigartig
ist und in vergleichbarer Weise allenfalls in Sachsen-Anhalt seit
dem 1. Dezember 2003 erprobt wird, Vor dem Hintergrund fri-
herer, deutlich negativer Erfahrungen mit Versuchen zur Ab-
schaffung des Widerspruchsverfahrens hat die Mehrzahl der Bun-
deslinder bislang auf einschrinkende Mafinahmen verzichtet,
andere Bundeslinder haben lediglich eine scktorale Abschaffung
des Widerspruchsverfahrens fiir relativ eng begrenzte Rechtsbe-
reiche {Hessen) oder begrenzte und befristete ,,Modellversuche™
eingeleitet (Mecklenburg-Vorpommern, Bayern firr den Bezirk
des Verwaltungsgerichts Ansbach).

Die weitgehende Abschaffung des Widerspruchsverfahrens in
Niedersachsen hat nicht nur rechtspolitisch erhebliche Kritik her-
vorgerufen, sondern ist auch rechtsdogmatisch alles andere als
unbedenllich. Der Landesgesetzgeber hat bei seiner Reform von
der Ermichtigung in § 68 Abs. 1 Satz 2 VwGO Gebrauch ge-
macht, der eine Offnungskiausel fiir die Linder enthilt: ,Einer
solchen Nachpriafung bedarf es nicht, wenn ein Gesetz dies be-
stimmt ... Die rechtliche Konstruktion des niedersichsischen
Landesgesetzgebers geht dahin, in einem generalklausclartigen
Obersatz. das Widerspruchsverfahren zunichst generell abzu-
schaffen (§ 8 a Abs. 1 und 2 Nds. AGVwGQO). In einer nachfol-
genden Bestimmung ($ 8 a Abs. 3 Nds. AGVw(GO) werden so-
dann Ausnzhmen fiir bestimmte Rechtsgebiete gemacht, bei de-
nen der Ausschluss des Widerspruchsverfahrens nicht gelten soll.
Der Regelungszusammenhang des § 8 a Nds. AGVwGO ist also
der eines klassischen Regel-/Ausnahmeverhiltnisses. Diese Form

des Regel-/Ausnahmeverhaltnisses unterliegt deshalb erheblichen
rechtlichen Bedenken, weil sie nach Ansicht zahlreicher namhaf-
ter Kommentatoren gegen die bundesgesetzliche Ermichtigungs-
grundlage des § 68 VwGO verstoft. Die Gesetzesmaterialien bei
Schaffung der bundesgesetzlichen Offnungsklausel lassen nim-
lich keinen Zweifel daran aufkommen, dass den Landern lediglich
die Moglichkeit eroffnet werden sollte, den Widerspruch be-
reichsspezifisch auszuschlieffien, und das auch nur dann, sefern
es dafiir eine sachgerechte Begriindung gibt. Derartige Griinde
kinnen beispielsweise eine im Verfahren angelegte erhohte Rich-
tigkeitsgewihr der Ausgangsentscheidung oder eine besondere
Eilbediirftigkeit der behordlichen Entscheidung sein (z. B. im
Asylrecht). In der Literatur wird deshalb von vielen die Auffas-
sung vertreten, dass Freistellungen vom Widerspruchsverfahren
in Anwendung der seit 1997 geltenden Offnungsklausel immer
einer besonderen bereichsspezifischen Rechtfertigung bediirfen
und ein pauschaler Ausschluss nicht zulissig ist (vgl. u. a. Ren-
nert, in: Eyermann, VwGO, 11. Auflage 2000, § 68 RdNr. 24;
Kopp/Schenke, VwGO, 13. Auflage 2003, § 68 RdNr. 16 ff.). Der
Weg des niedersiichsischen Landesgesetzgebers, keine bereichs-
spezifische, sondern eine pauschale Abschaffung des Wider-
spruchsverfahrens vorzunehmen und von dieser dann Ausnah-
men zuzulassen, stellt das durch § 68 VwGQO vorgegebene Regel-/
Ausnahmeverhiltnis auf den Kopf. Die Ausnahme wird zur Regel,
die dann durch Riickansnahmen wieder beschrinkt wird. Bei der
methodischen Vorgehensweise des niedersichsischen Landesge-
setzgebers ist auch véllig aus dem Blick geraten, dass nicht die
bundesgesetzlich vorgesehene Regel der Beibehaltung, sondern
die landesrechtliche Ausnahme der Abschaffung des Wider-
spruchsverfahrens begritndungsbedirftig ist, wobei die Begriin-
dung auf das jeweilige Sachgebiet bezogen sein muss. Eine solche
Begriindung lisst sich den Gesetzesmaterialien zu § 8 a Nds.
AGVwGO nicht entnehmen. Diese beschrinken sich auf den sehr
pauschalen Hinweis einer ,,Verwaltungsmodernisierung” und die
»Gesundung der Landesfinanzen® Ich méchte nicht verhehlen,
dass meines Erachtens die hier vorgenommene Regelungstechnik,
mit der Niedersachsen iiber die Reformansitze nahezu aller ande-
ren Bundeslinder deutlich hinausgeht, nicht im Einklang steht
mit der ratio legis der bundesgesetzlichen Offnungsklausel.

2. Die Auswirkungen fiir Biirger, Verwaltung und
Verwaltungsgerichte

Nach allgemeiner Auffassung dient das Widerspruchsverfahren
im Wesentlichen drei Zielen: dem Rechtsschutz des Biirgers, der
Selbstkontroile der Verwaltung und der Entlastung der Verwal-
tungsgerichte. Auch wenn es - im Zuge des so genannten Biiro-
kratieabbzaus — immer wieder Uberlegungen gegeben hat, das
Verwaltungsverfahren zu verschlanken, bestand doch bis zum
Jahr 2003 cin rechtspolitischer Konsens dahingehend, an diesen
Zielen festzuhalten und durch die Gestaltung eines effizienten
Widerspruchsverfahrens die Qualitit, die Objektivitit und die
Biirgernihe der Verwaltung zu sichern. Ich halte diese Ziele nach
wie vor fiir richtig und — im Intcresse eines rechtsstaatlichen Ver-
fahrens — auch nach wic vor fiir zwingend notwendig. Dazu im
Finzelnen:

Stichwort: Rechisschutz des Biirgers

Durch das Widerspruchsverfabren hatte der Barger bislang die
Maglichkeit, die von thm beanstandete Verwaltungsentscheidung
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noch einmal umfassend Gberpriifen zu lassen und damit ein ver-
waltungsgerichtliches Verfahren zu vermeiden, das regelmiflig
fiir ihn mit einem erheblichen Aufwand und im Vergleich zum
Widerspruchsverfahren deutlich hsheren Kosten verbunden war.
Das Widerspruchsverfahren ist ein einfacher, unbirokratischer
und kostengiinstiger Rechtsbehelf, mit dem man ohne besondere
Rechtskenntnisse, schnell und effektiv seine Rechte wahren kann.
Seit 2005 muss der Biirger in Niedersachsen, wenn er einen Ver-
waltungsakt fiir fehlerhaft hilt und nicht akzeptieren will, nun
unmittelbar das Verwaltungsgericht anrufen, um den Eintritt der
Bestandskraft des Bescheides zu verhindern. Vor allem dem Kos-
tenaspekt kommt bei der neuen Rechtslage aus meiner Sicht eine
ganz wesentliche Bedeutung zu. Das kommt auch in den zahlrei-
chen Anfragen zum Ausdruck, mit denen sich Biirger an die Ver-
waltungsgerichte wenden und sich danach erkundigen, ob, wann
und wie sie Klage erheben miissen und welche Kosten im Falle
einer Klageerhebung anfallen. In diesen Gesprichen wird nicht
selten deutlicher Unmut von den rechtsuchenden Biirgern gedu-
Rert, die sich dariiber beklagen, dass der Rechtsschutz fur sie nun
wesentlich aufwindiger, komplizierter und vor allem auch teurer
geworden ist. Denn verglichen mit den relativ geringen Verfah-
renskosten eines Widerspruchsverfahrens verursacht eine Klage
beim Verwaltungsgericht selbstverstindlich um ein vielfaches ho-
here Prozesskosten, zumal dann, wenn sich die klagende Partei
mangels eigener Rechtskenntnis von einem Anwalt vertreten las-
sen muss. Das gilt umso mehr, als der Bundesgesetzgeber durch
das zum 1. Juli 2004 in Kraft getretene Gesetz zur Modernisie-
rung des Kostenrechts dem Kliger im Verwaltungsprozess ver-
pflichtend aufgegeben hat, die entstehenden Gerichtskosten so-
fort in voller Hohe zu entrichten.

In diesem Zusammenhang kann auch nicht unerwihnt blei-
ben, dass sich die Abschaffung des Widerspruchsverfahrens gera-
dezu kontraproduktiv zu der in jlingster Zeit verstirkt in die Dis-
kussion gertickte Forderung verhalt, Gerichtsverfahren durch au-
Bergerichtliche Streitschlichtung und Mediation entbehrlich zu
machen, und dies in erster Linie im Interesse des Biirgers. Gerade
in einem dem Verwaltungsprozess vorgetagerten Verfahren wire
die Mediation wichtig und hilfreich. Ein mediativ gestaltetes Wi-
derspruchsverfahren wiirde einen wichtigen Beitrag zu einem
respektvollen Umgang mit dem Biirger leisten. Umgekehrt wird
die Sprachlosigkeit der Verwaltung nach Erlass eines Bescheides
beim Burger das Gefithl der Ohnmacht und damit die Vorurteile
gegenitber der Verwaltung verstiarken.

Die in der Begrimdung des Gesetzentwurfs zur Abschaffung
des Widerspruchsverfahrens getroffene Feststellung, die Behor-
den im Lande Niedersachsen trifen ihre Entscheidungen mit ei-
ner sehr hohen Richtigkeitsgewiihr und das Widerspruchsverfah-
ren sei daher fiir einen wirkungsvollen Rechtsschutz des Bilrgers
entbehrlich, kann aus der Sicht der Verwaltungsgerichte in dieser
Allgemeinheit nicht bestitigt werden. Insbesondere vermag ich
nicht nachzuvollziehen, auf welchen Quellen die Angabe in der
Begriindung des Gesetzentwurts beruht, die Erfolgsquote bei den
verwaltungsgerichtlichen Klagen betrage nur etwa 5 %. Die im
Geschiftsbereich der niedersichsischen Verwaltungsgerichtsbar-
keit erhobenen Daten weisen durchaus andere Zahlen aus und
offenbaren damit gleichzeitig eine nicht unerhebliche Fehleran-
filligkeit von Verwaltungsakten. Von den im Jahr 2003 streitig
entschiedenen erstinstanzlichen Hauptsacheverfahren (ohne
Asyl) unterlagen die Behdrden in 13,5 % der Fille vollstandig und
in 6,5 % der Fille teilweise, was einer Quote von insgesamt 20 %
{2002: 21,6 %) entspricht. Nur beildufig sei an dieser Stelle er-
wihnt, dass die Erfolgsquote gerichtlicher Klagen bei den Verwal-
tungsakten, die von den Bezirksregierungen im Widerspruchs-
verfahren iiberprift worden sind, im Jahr 2003 nur 6,6 % betrug
und damit deutlich unter dem allgemein fiir die Verwaltung er-
mittelten Prozentsatz lag. Dies spricht noch einmal nachdrick-
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lich fiir die besondere Fachkompetenz und Bedeutung der Be-
zirksregierungen als staatlicher Mittelbehsrde.

Stichwort: Selbstkontrelle der Verwaltung

Durch das bisherige Widerspruchsverfahren eroffnete sich fir
den Barger, aber auch fur die Verwaltung die Moglichkeit, die
erlassene Verwaltungsentscheidung durch eine weitere — meistens
itbergeordnete — Verwaltungsbehérde noch einmal umfassend
tiberpriifen zu lassen, und zwar sowohl im Hinblick auf ihre
RechtmiBigkeit als auch im Hinblick auf ihre ZweckmaiRigkeit.
Dabei konnte die Widerspruchsbehérde den Ausgangsbescheid
indern, aufheben, ¢rsetzen, auf eine andere rechtliche Grundiage
stiitzen oder die Begriindung austauschen. Sie konnte Verfah-
rensfehler der Ausgangsbehirde, wie die unterlassene Anhorung
des Betroffenen oder Miingel der Begrindung, heilen. Mit Blick
auf die Uberprisfung des Ausgangshescheides nach Zweckmifig-
keitsgesichtspunkten war es der Widerspruchsbehorde erlaubt,
bisher fehlende Ermessenscrwigungen nachzuholen, andere Er-
messungsiiberlegungen anzustellen oder Ermessensfehler zu hei-
len, wihrend das gerichtliche Verfahren im Wesentlichen auf die
reine Rechtskontrolle beschrinkt ist und Ermessensfehler nur in
einem sehr eingeschrankten Umfang priifen kann (vgl § 114
VwGO).

Aus der Sicht der Verwaltungsgerichte lisst sich die Feststellung
treffen, dass die Qualitit verwaltungsbehdrdlicher Entscheidun-
gen durch das Vorhandensein einer verwaltungsinternen Prii-
fungsinstanz in mafgeblicher Weise positiv beeinflusst wird, Al-
lein die Existenz einer iibergeordneten Kontrollinstanz hat eine
disziplinierende Wirkung. Gerade bei Ermessensentscheidungen
ist es wichtig, dass eine verwaltungsinterne Kontrolle durch eine
ortsferne Aufsichtsbehérde stattfindet, um die Gefahr sachfrem-
der Einflussnahmen durch die Politik oder einflussreiche Dritte
in Grenzen zu halten. Dartber hinaus entspricht es richterlicher
Erfahrung, dass die Widerspruchsbehdrden, insbesondere die in
Niedersachsen leider abgeschafften Bezirksregierungen, aufgrund
ihrer hohen Spezialisierung durchweg griindlicher und mit héhe-
rer Richtigkeitsgewihr gearbeitet haben als die Ausgangsbehor-
den. Durch die Abschaffung des Widerspruchsverfahrens wird
das rechtsstaatliche Erfordernis eines gleichmifigen, objektiven,
berechenbaren, kompetenten und an dem Gedanken von Recht-
mifligkeit und ZweckmiBigkeit orientierten Verwaltungshan-
delns, das in erheblicher Weise durch die Koordinierungsfunk-
tion einer Ubergeordneten Verwaltungsinstanz gewihrleistet
wird, unweigerlich Schaden nehmen. Die hier zu befiirchtenden
Qualititseinbuflen werden nur in begrenztem Umfang durch
steuernde Eingriffe der Ministerien aufgefangen werden kénnen
und auerdem unweigerlich eine grofle Zahl neuer Verwaltungs-
vorschriften seitens der Ministerialverwaltung auslésen. Die Mi-
nisterien und andere Landesoberbehdrden werden dafiir deutlich
mehr Personal benitigen, was wiederum dem Prinzip der De-
zentralitdt und der Aufgabenverlagerung von oben nach unten
diametral entgegensteht.

Stichwort: Belastunyg der Verwaltungsgerichte

Die im Gesetzgebungsverfahren von vielen Praktikern aus Jus-
tiz und Verwaltung gedufierte Befiirchtung, dass die weitgehende
Abschalfung des Widerspruchsverfahrens cine erhebliche Mehr-
belastung der Verwaltungsgerichte zur Folge haben wird, hat sich
leider nachdricklich bestiitigt. Trotz des Wegfalls der Zustindig-
keit der Verwaltungsgerichte fiir neu eingehende soziathilferecht-
liche Verfahren (Hartz IV} und trotz des nach wie vor zu ver-
zeichnenden Riickgangs der Zahl asylrechtlicher Streitigkeiten
sind bei den Verwaltungsgerichten scit Anfang 2005 deutlich ho-
here Einginge als in den Vorjzhren zu verzeichnen, Bei den Ver-
waltungsgerichten sind im Jahr 2005 31 800 ncuc Verfahren an-
hingig geworden. Das ist — mit Ausnahme des Jahres 1994, dem
Hohepunkt der Asylwelle — die hochste Zahl, die es je gegeben
hat. Im Vergleich zum Jahr 2004 war dies eine Steigerung um
5 200 Verfahren. Und dies, abwohl — wie schon gesagt — die Zu-
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stindigkeit der Verwaltungsgerichte far das Sozialhilferecht ent-
fallen ist. Wiire das Sozialhilferecht bei den Verwaltungsgerichten
verblicben, hitte der Anstieg glatt 10 000 Verfahren betragen.

Eine andere Zahl macht die Auswirkungen der Abschaffung
des Widerspruchsverfahrens noch deutlicher. In den Rechtsgebie-
ten, in denen das Widerspruchsverfahren nicht mehr stattfindet,
haben sich die Einginge bei den Klageverfahren von 5 700 im
Jahr 2004 auf 15 200 im Jahr 2005 erhéht und damit nahezu
verdreifacht. Der Zuwachs von ca. 9 500 Verfahren konzentriert
sich insbesondere auf folgende Sachgebiete:

Sachgebiet 2004 2005 Zuwachs
Rundfunkgebithren 238 2670 2432
Auslinderrecht 1140 2933 1793
Sozialrecht 694 1773 1079
Abgabenrecht 923 3214 2291
Verkehrsrecht 405 1064 659

Durch diese Entwicklung hat die Belastung der Richterinnen
und Richter bei den Verwaltungsgerichten von 115 % eines Nor-
malpensums im Jahr 2004 auf 152 % im Jahr 2005 sprunghaft
zugenommen. Dabei hat sich der Anstieg der Eingiinge im Jahr
2006 weiter verschérft. Im ersten Halbjahr 2006 ist gegeniiber
dem ersten Halbjahr 2005 ein Mehreingang von nochmals 1 280
Verfahren zu verzeichnen (+ 9 %). Mittlerweile sind die Verwal-
tungsgerichte in Niedersachsen nach der amtlichen Statistik mit
Abstand die am hdchsten belasteten Verwaltungsgerichte in
Deutschland. Dass all dies nicht ohne negative Auswirkungen auf
die bei den Verwaltungsgerichten immer wieder zu Recht kriti-
sierte Verfahrensdauer bleiben konnte, die in den vergangenen
Jahren erfreulicherweise spiirbar zuriickgegangen ist und nun
wieder deutlich ansteigt, liegt auf der Hand.

Die durch den weitgehenden Wegfall des Widerspruchsverfah-
rens verursachte Mehrbelastung der Verwaltungsgerichte ist im
Ergebnis noch wesentlich hoher, als es die zahlenmiflige Steige-
rung der Eingiinge auf den ersten Blick vermuten lisst, Denn der
Anstieg der Einginge entfillt ausschlieBlich auf Klageverfahren,
deren Bearbeitung einen deutlich grofieren Aufwand erfordert als
die Bearbeitung von Eilverfahren und sonstigen Beschlusssachen.
Aufierdem hat die weitgehende Abschaffung des Widerspruchs-
verfahrens auch im vorprozessualen Bereich zu einem erhebli-
chen Mehraufwand bei den Verwaltungsgerichten gefiihrt. Ich
habe schon erwihnt, dass die Verwaltungsgerichte seit 2005 deut-
lich mehr Anfragen von Biirgern verzeichnen, die sich danach
erkundigen, in welcher Form sie sich gegen einen Bescheid zur
Wehr setzen kénnen und welche Kosten dann auf sie zukommen.
BPrabei wird nicht selten deutliche Kritik, Unverstindnis und Ver-
drgerung geduflert. In diesen Gesprichen erteilen die Verwal-
tungsgerichte dann sehr hiufig Auskinfte, zu denen sie streng
genommen im Hinblick auf das Rechtsberatungsgesetz gar nicht
befugt sind, was aber im Interesse der Birgernihe und der Befrie-
dung dringend notwendig ist.

Der Wegfall des Widerspruchsverfahrens hat auch zur Folge,
dass die Verwaltungsgerichte in vielen Fillen zusatzlichen Ermitt-
lungsaufwand haben, den cs bislang nicht gab. Das fingt schon -
vor allem bei anwaltlich nicht vertretenen Kligern — mit der Kla-
rung des Klagebegehrens an. Nicht wenige Naturalparteien schi-
cken dem Gericht neuerdings ein Konvolut von Papier und bitten
das Gericht, ihnen zu ihrem Recht zu verhelfen. Der eigentliche
Streitgegenstand muss dann zunichst mithsam herausgearbeitet
werden, Zudem miissen die Verwaltungsgerichte heutzutage in
vielen Fillen auch eine griindliche Sachverhaltsermittlung vor-
nehmen und dazu auch wesentlich hiufiger als frither Beweis er-
heben. Insgesamt kann man feststellen, dass der Wegfall des wich-
tigen prozessualen Vorfilters, den die Widerspruchsverfahren bis-
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her gebildet haben, die Struktur des Verwaltungsprozesses
verindert hat, und die Verwaltungsgerichte mit Vorklirungen
und Tatsachenfeststellungen befasst sind, fiirr die sie eigentlich
nicht zustindig sind und die bislang im Verwaltungsverfahren
statigefunden haben. Dass Richter im Schnitt eine hohere Besol-
dung haben als Verwaltungsbeamte und ihire Arbeit den Staat da-
her sehr viel mehr Geld kostet als dieselbe Titigkeit in der Verwal-
tung, sei hier nur am Rande erwihnt, kann aber bei einer ganz-
heitlichen Betrachtung auch nicht véllig auen vor bleiben.

3. Die Perspektive: Wie geht es weiter?

Die weitgehende Abschaffung des Widerspruchsverfahrens in
Niedersachsen hat insbesondere fiir die Verwaltung erhebliche
Anlaufprobleme verursacht. Die Probleme sind dadurch ver-
schiirft worden, dass mit der Abschaffung des Widerspruchsver-
fahrens gleichzeitig auch die Bezirksregierungen aufgelost wor-
den sind und deren Aufgaben auf andere Behérden verteilt wer-
den mussten. Die grofle Sorge der Behorden war, dass sie mit
einer Flut von Verwaltungsklagen iiberzogen werden, durch die
ein hohes Prozesskostenrisiko entsteht und fiir deren Prozessver-
tretung man personell nicht vorbereitet ist. Die Folge war, dass
man in der Verwaltung erhebliche Kreativitit entwickelt hat, um
die Biirger von der Erhebung einer Klage abzuhalten. Das Spek-
trum der dazu angewendeten ,Mafinahmen® reichte von dem
Hinweis, sich bei evtl. Bedenken vertrauensvol! an die Verwaltung
zu wenden, {iber das vollige Weglassen einer Rechtsbehelfsbeleh-
rung bis hin zum Erlass einer bewusst unvollstindigen oder feh-
lerhaften Rechtsbehelfsbelehrung, um dadurch den Lauf der Kla-
gefrist zu umgehen. Exemplarisch sei hier die Verfahrensweise der
Stadt Braunschweig angetiihrt. Die Verwaltung dieser Stadt hat
die Entscheidung getroffen, ca. 5 000 Bescheide iiber Abfallbesei-
tigungs- und Straflenreinigungsgebiihren fiir 2005 wieder aufzu-
heben, weil eine Flut von Klagen drohte. Anschliefend wurden
neue Bescheide ohne Rechisbehelfsbelehrung erlassen und es
wurde allen Abgabenpflichtigen zugesichert, sie — auch ohne Kla-
geerhebung — nach Maflgabe des Ausgangs eines Musterverfah-
rens zu behandeln.

Ich raume gern ein, dass sich die Verwaltung in einer schwieri-
gen Situation befand, und ich kann auch verstehen, dass man,
um die Barger nicht zu verdrgern, pragmatische Lsungen ge-
sucht hat. Gleichwohl kann ich nicht umhin, daran zu erinnern,
dass es noch immer den Grundsatz der GesetzmiBigkeit der Ver-
waltung gibt und dass Behérden, beispielsweise aufgrund der
Vorschriften des NKAG oder der NGO, jedenfalls im Jahr 2005
zum Erlass einer korrekten Rechtsbehelfsbelehrung verpflichtet
waren.

Der Gesetzgeber ist durch die breite, wenn auch nicht immer
offentlich geduBlerte Kritik insbesondere aus Kreisen der Wirt-
schaft, der Landwirtschaft und der Verbinde nicht unerheblich
unter Druck geraten. Betspielsweise erlassen die Industrie- und
Handelskammern Jahr fir Jahr mehrere 10 000 Beitragsbe-
scheide, bei denen es gar nicht so selten ist, dass diese Bescheide
relativ simple Fehler enthalten. Eine der Reaktionen des Gesetz-
gebers hierauf bestand darin, Bestimmungen iiber die Verpflich-
tuntg, dem Bescheid eine Rechtsbehelfshelehrung beizufiigen, mit
Wirkung zum 1. 1. 2006 ersatzlos zu streichen. Das gilt beispiels-
weise fiir § 9 NGO und die Vorschrift des § 11 Abs. I Nr. 4 b
NKAG, der eine Verweisung in die Abgabenordnung vorsah. Bei
allem Verstindnis fir das Problem: dass die Verwaltung jetzt Be-
scheide erlassen kann, die keine Rechtsbehelfsbelehrung mehr
enthalten, ist nun wirklich kein Beitrag zur Entwicklung des
Rechtsstaats und hat sicher auch mit Biirgernihe nicht so sehr
viel zu tun,

Dardber hinaus hat man immer wieder von Uberlegungen ge-
hort, in einzelnen Bereichen das Widerspruchsverfahren wieder
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einzufithren. Das gilt beispielsweise fiir den Bereich der Rund-
funtkgebiihren, bei der die Verlagerung der Zustindigkeit fiir die
Gebithrenbefreiung aus sozialen Griinden von den Sozialimtern
auf die GEZ zu teilweise skurrilen Vorgingen gefilhrt und ent-
sprechend viele Klageverfahren ausgelost hat. Im Bereich des
Landwirtschaftrechts, in dem die Regeln iiber die Gewihrung von
Subventionen in diesem Jahr véllig umgestellt und deshalb allein
im Mai dieses Jahres 50 000 neue Grundlagenbescheide erlassen
worden sind, hért man Ahnliches. .

Eher merkwiirdig ist auch der Stand der die Abschaffung des
Widerspruchsverfahrens begleitenden Evaluierung. Nach der gel-
tenden Rechtslage ist die Abschaffung des Widerspruchsverfah-
rens ein Zeitgesetz und auf die Dauer von fiinf Jahren befristet.
Gleichzeitig soll eine Evaluierung stattfinden, in der die Erfah-
rungen mit der neuen Rechtslage gesammelt und bewertet wer-
den sollen. Tatsiichlich hat man Ende des Jahres 2005 einen Aus-
schuss von Experten aus verschiedenen Bereichen eingesetzt, der
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sich vertiefend mit diesen Dingen beschiftigen soll. Auch die Ver-
waltungsgerichtsbarkeit durfte einen Vertreter in dieses Gremium
entsenden. Soweit mir bekannt ist, hat es jedenfalls bis zum
Herbst 2006 keine einzige Sitzung dieses Ausschusses gegeben.
Damit drdngt sich die Frage auf, ob die Evaluierung nicht viel-
leicht doch eher den Charakter einer Alibi-Veranstaltung hat und
die Entscheidung tther die Fortfithrung oder gar Ausweitung die-
ser ,Reform” schon von Anfang an beschlossene Sache war.

Schon aus diesen wenigen Anmerkungen wird ersichtlich, dass
die weitgechende Abschaffung des Widerspruchsverfahrens in
Niedersachsen reichlich Ziindstoff in sich birgt und deswegen si-
cher auch geeignet ist, dariiber nicht nur eine griindliche Diskus-
sion im verwaltungswissenschafilichen Schrifttum zu fithren,
sondern dieses Thema auch in die allgemeine rechts- und justiz-
politische Debatte einzubringen. Denn im Kern geht es bei die-
semn Thema um nichts Geringeres als den Schutz und den Erhalt
von Biirgerrechten und damit um die Frage, was uns die Bewah-
rung des Rechtsstaats wert ist.



