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_ AUFSATZE |

Die Anfange der linksrheinischen
Verwaltungsgerichtsbarkeit

Richter am Oberverwaltungsgericht Joachim Hennig, Koblenz*

Die heutige Verwaltungsgerichtsbarkeit ist das Ergebnis ei-
nes langen und keineswegs zwangslaufigen Entwicklungs-
prozesses. lhre entscheidenden impulse hat sie durch die
Einfiihrung des nachrevolutiondren, napoleonischen Verwal-
tungsrechts in den Gebieten links des Rheins vor heute mehr
als 200 jJahren erfahren. Diese Frithgeschichte der Verwal-
tungsgerichtsbarkeit ist ebenso interessant wie weitgehend
unbekannt.

I. Einleitung

Der 1863 geschaffene Verwaltungsgerichtshof des Grofi-
herzogtums Baden in Karlsruhe gilt als erstes deutsches Ver-
waltungsgericht und damit als Ursprung der heutigen Ver-
waltungsgerichtsbarkeit.! Das Verdienst von Baden ist
unbestreitbar bei der Etablierung der Verwaltungsgerichtsbar-
keit, d.h. der Streit entscheidenden Anwendung des Verwal-
tungsrechts durch besondere, von den ordentlichen Gerichten
(Zivil- und Strafgerichten) selbstandige, diesen aber der Art
nach dhnliche und ihnen gleichrangige staatliche Gerichte.
Ungeachtet dessen reichen die Anfiange dieser Gerichtsbar-
keit weiter zurtick. Sie sind zwar nicht in der Rechtsprechung
der alten Reichsgerichte (Reichskammergericht und Reichs-
hofrat) zu sehen, denn dabei ging es nur um eine Sparte von

Prozessen mit 6ffentlichrechtlichem Einschlag, ohne dass be-
sondere Spruchkorper gebildet waren. Ebenso wenig sind sie
in der so genannten Kammerjustiz des 17. und 18. Jahrhun-
derts zu sehen, bei denen einzelne Landesherren die rechtliche
Entscheidung in manchen Angelegenheiten nicht den or-
dentlichen Gerichten, sondern Kammern und Kommissaria-
ten tbertrugen. Diese sollten namlich nur Verwaltungstatig-
keit in einer besonderen Form ausiiben, nicht aber
offentlich-rechtliche Rechte des Einzelnen schiitzen und
durchsetzen helfen sowie die Verwaltung kontrollieren. Als
Anfang der Verwaltungsgerichtsbarkeit soll hier vielmehr die
»Administrativjustiz« dargestellt werden, wie sie vor mehr als
200 Jahren durch die Ubertragung des franzésischen Rechts
in den vier linksrheinischen Departements erfolgt ist.?

* Der Autor ist Mitglied des Oberverwaltungsgerichts Rheinland-Pfalz in
Koblenz.

1 Vgl. dazu Rapp, in: Ktlz/Naumann (Hrsg.), Staatsbiirger und Staatsgewalt.
Verwaltungsrecht und Verwaltungsgerichtsbarkeit in Geschichte und
Gegenwart, Bd. 1, 1963, S. 3 ff.; Walz, in: Baring (Hrsg.), 100 Jahre Ver-
waltungsgerichtsbarkeit, 1963, S. 103 ff.; Bauer, Von der Administrativjus-
tiz zur Verwaltungsgerichtsbarkeit, 1996.

2 Vgl. dazu bereits Hennig, 2000 Jahre Koblenz - fast 200 Jahre Verwaltungs-
rechtsschutz in Rheinland-Pfalz, 1994, S. 17 ff.
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Il. Die Besetzung des linksrheinischen Gebiets
durch die franzosischen Revolutionstruppen

Ehe es zu dieser Administrativjustiz links des Rheins kam, be-
durfte es einer Revolution in Frankreich und eines Krieges, in
dem das Alte Reich, das Heilige Romische Reich Deutscher
Nation, zusammenbrach. Als die franzosischen Revolutions-
truppen von 1792 bis 1794 bzw. 1797 das linksrheinische Ge-
biet eroberten, war die Situation fiir eine solche umfassende
Neuerung gar nicht giinstig. Das Land war vom Elsaf8 abwirts
bis zur hollindischen Grenze duflerst zersplittert. Am bedeu-
tendsten waren noch die drei geistlichen Kurstaaten Mainz,
Trier und Koln. Hier lagen auch das Herzogtum Jiilich und
Teile von Kurpfalz, jeweils mit Bayern in Personalunion ver-
bunden, sowie die Reichsstadte Koln und Aachen. Ansonsten
gab es links des Rheins rund 200 Teile von groferen Territo-
rien, kleinere Herrschaften und reichsritterschaftliche Gebie-
te. Politisch und militdrisch war man bedeutungslos und
nahm es als Schicksal hin, dass das wehrlose Land immer mal
wieder von Frankreichs Heeren verwiistet wurde.

Mit der Besetzung Ende des 18. Jahrhunderts brachten die
Franzosen die revolutiondren Ideen (»Liberté, Egalité, Frater-
nité«) ihrer Revolution von 1789 und deren Umsetzungen in
Politik und Recht mit an den Rhein: die Zerschlagung der feu-
dalen Stindegesellschaft, die Befreiung der Bauern, die Dekla-
ration der Menschen- und Biirgerrechte, die Volkssouvera-
nitit, die Idee des Rechtsstaats, die Trennung der Gewalten, die
Trennung von Kirche und Staat und die Beseitigung von
Hemmnissen fiir die freie Wirtschaft. Eine weitere Errungen-
schaft war die »Administrativjustiz«.

Nach den Friedensschliissen 1795 und 1797 wurden die Ge-
biete faktisch ein Teil Frankreichs® und - wie dieses* — in De-
partements eingeteilt. Vom Elsaf bis zur hollandischen Gren-
ze entstanden die vier rheinischen Departements: Das
Donnersberg-Departement (Département du Mont-Tonnerre)
mit Mainz als Hauptort, das sich im Stiden von Speyer, in et-
wa entlang der Queich und tber Pirmasens und Zweibriicken
bis kurz vor Saarbriicken und von dort im Westen tiber Hom-
burg/Saar, Lauterecken bis an die Nahe bei Bad Kreuznach und
Bingen erstreckte. Nordlich der Nahe schloss sich das Rhein-
Mosel-Departement (Département de Rhin et Moselle) mit
Koblenz als Hauptort an. Es reichte im Norden bis Bonn und im
Westen tiber Adenau, Ulmen, Trarbach bis nach Kirn, wo dann
bis Bingen die Nahe die Grenze zum Donnersberg-Departement
bildete. Weiter westlich hiervon lag das Saar-Departement (Dé-
partement de la Sarre) mit Trier als Hauptort. Es erstreckte sich
von Reifferscheid im Norden tiber Priim im Westen weiter bis
nach Saarburg, Merzig, Saarbriicken und Blieskastel; dort hat-
te es dann eine gemeinsame Grenze mit dem Donnersberg-
Departement bis kurz vor Sobernheim. Noérdlich von Bonn und
Reifferscheid lag das Roer-Departement (Département de la
Roer), benannt nach dem im Hohen Venn entspringenden
Fluss Roer, mit Aachen als Hauptort. Es reichte am Rhein tiber
Koln bis Kleve und von dort im Westen iiber Horst, Heinsberg
bis nach Monschau und Reifferscheid.

lll. Die Einfilhrung des franzdsischen
Verwaltungsrechts

Kurz nach dem Staatsstreich Napoleon Bonapartes am
18. Brumaire VIII (= 09.11.1799) und dem Beginn der Konsu-
latsregierung wurde im Jahr 1800 in den Departements, zu-
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nichst in den 83 (Alt-)Frankreichs® und dann auch in den
vier rheinischen Departements,® die Verwaltung neu geord-
net und das zentralistische Prafektursystem eingefiihrt. Die
Leitung des Departements ibernahm ein vom Ersten Konsul
Napoleon ernannter und vereidigter sowie jederzeit abrufbarer
Prifekt. Die Departements waren ihrerseits eingeteilt in Ar-
rondissements (Bezirke), denen ein Unterprafekt vorstand. Die
Arrondissements waren wiederum untergliedert in Cantons
(Kreise) und diese in Communes oder Mairies (Kommunen,
Biirgermeistereien).

Die Departementverwaltung bestand aus dem Prafekten, dem
Prafekturrat (Conseil de préfecture) und dem allgemeinen
Departementrat (Conseil général de département). Die Leitung
der Verwaltung war allein dem Prifekten anvertraut. Seine
Bedeutung wurde etwa durch die Auszeichnungen wie eines
Brigadegenerals und durch seine glinzende Amtstracht unter-
strichen.” Thm zur Seite stand ein Generalsekretdr als Leiter des
Priafekturbiiros. Aufgabe des aus ehrenamtlichen Mitgliedern
bestehenden allgemeinen Departementrats, der einmal im
Jahr tagte, war es, bestimmte Steuerangelegenheiten zu regeln.

Mit Blick auf die Verwaltungsgerichtsbarkeit waren der

Prafekturrat und die Regelungen hierfiir besonders wichtig.8

Nach Art. 4 des Gesetzes betreffend die Einteilung des Gebiets

der Republik und die Verwaltung vom 28. Pluvidse VIII

(= 17.02.1800) sollte der Prafekturrat »erkennen«:

e {iber die Gesuche von Privatpersonen, welche Entladung
(= Erlass) oder Verringerung ihres Anteils an den direkten
Steuern begehren;

3 Formell gingen die linksrheinischen Gebiete erst durch den Frieden von
Lunéville (09.02.1801), in dem Kaiser Franz II. im Namen des Reiches das
linke Rheinufer offiziell an Frankreich abtrat, in das vollkommene Eigen-
tum und die unumschrinkte Oberherrschaft Frankreichs tiber. Durch
Dekret vom 09.03.1801 (= 18.Ventose IX; mit der Ausrufung der Ersten
Franzosischen Republik am 22.09.1792 wurde gleichzeitig eine »revolutio-
nire« Zeitrechnung eingefiihrt) wurden daraufhin die vier rheinischen
Departements »zum integrierenden Bestandteil des franzosischen Territo-
riums« erkldrt (»... sont partie intégrante du territoire francais«, vgl
Daniels [Hrsg.], Hdb. der fiir die Koniglich Preufischen Rheinprovinzen
verkiindigten Gesetze, Verordnungen und Regierungsbeschliisse aus der
Zeit der Fremdherrschaft, Bd. 4 [1836], Nr. 106 [S. 225]).

4 Durch Dekret vom 14./22.12.1789 tiber die Aufteilung Frankreichs in
— 83 gleich grofe - Departements sowie erganzend Dekret vom 26.02.1790 -
vgl. Bormann/Daniels (Fn. 3), Bd. 1 (1833), Nr. 43 (S. 137) und Nr. 55 (S. 149);
Richter, Staats- und Gesellschaftsrecht der Franzdsischen Revolution von 1789
bis 1804, Bd. 1, Neudruck der Ausgabe Berlin 1865, 1989, S. 34 f.; W. Miiller,
NwVZ 1989, S. 623 f.

5 Durch das »Loi concernant la division du territoire francais et I'adminis-
tration« (»Gesetz betreffend die Einteilung des Gebiets der Republik und
die Verwaltung«) v. 17.02.1800 (= 28. Pluviése VIII), in: Daniels (Fn. 3),
Bd. 4 (1836), Nr. 49 (S. 124), in deutscher Ubersetzung auszugsweise
abgedr. in: Koblenzer Anzeiger, Nr. 24 vom 8. Messidor VIIIL.

6 Durch die Verordnung der Konsuln vom 14.05.1800 (= 24. Floréal VIII), mit
der das G. v. 17.02.1800 (= 28. Pluvidse VIII) mit geringfiigigen Anderun-
gen linksrheinisch in Kraft gesetzt wurde (publiziert durch die Proklama-
tion vom 26. Mai 1800 [= 6. Prairial VIII], vgl. Daniels [Fn. 3], Bd. 6 [1841],
Nr. 457 [S. 834] sowie Hansen [Hrsg.], Quellen zur Geschichte des Rhein-
landes im Zeitalter der Franzosischen Revolution 1780 - 1801, Bd. 4, Neu-
druck 2004, Nr. 220 [S. 1278] und Kadss, Die Organisation der allgemeinen
Staatsverwaltung auf dem linken Rheinufer durch die Franzosen wahrend
der Besetzung 1792 bis zum Frieden von Lunéville [1801], 1929, S. 164 ff.).

7 Richter, Staats- und Gesellschaftsrecht der Franzosischen Revolution von
1789 bis 1804, Bd. 2, Neudruck der Ausgabe Berlin 1866, 1989, S. 145.

8 Die Idee einer eigenstandigen Verwaltungsgerichtsbarkeit in jedem einzel-
nen Departement geht zurtick auf Thouret. Bereits am 22.12.1789 legte er
als Vertreter und Berichterstatter des Komitees der Constitution den Ent-
wurf einer neuen Gerichtsverfassung vor, in der es u.a. hiefd: »So grof8 ist
die Verwicklung der Geschifte eines grofen Reichs, so grof ihre ungeheu-
re Verschiedenheit, dass selbst die Friedensgerichte, die Distrikts- und
Departementstribunale und ein hochster Gerichtshof nicht allein werden
gewisse Dinge besonderer Natur richten konnen. Unser Plan schldgt daher
vor, (...) auch in jedem Departement ein Verwaltungsgericht zu erhalten,
welches nach strengen Gesetzen und in bestimmten Formen die Streitig-
keiten entscheiden mag, welche sich in Betreff der Steuern und anderen
Verwaltungssachen erheben koénnen.« (zit. nach Richter [Fn. 7], S. 179;
s. auch Richter, a.a.0O., S. 691 f.).
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o {iber die Streitigkeiten, die sich zwischen den Unterneh-
mern Offentlicher Arbeiten und der Verwaltung, in Anse-
hung des Sinnes oder der Vollstreckung der Bedingnisse
ihrer Kontrakte ergeben;

e {iber die Reklamation der Privatpersonen, die sich tiber Un-
recht und Schaden beklagen, an welchen personlich die
Unternehmer Schuld sind, und nicht die Verwaltung;

e {iber die Gesuche und Streitigkeiten in Betreff der Schad-
loshaltungen, die man den Privatleuten, wegen, fir die
Verfertigung der Strafen, Kandle und anderer 6ffentlicher
Arbeiten, abgenommener oder aufgegrabener Grundstiicke
schuldig ist;

e {iber die Schwierigkeiten, die sich in Sachen des Landstra-
Renwesens etwa erheben;

e {iber die von den Gemeinheiten der Stddte, Flecken oder
Dorfer eingereichten Gesuche, dass sie berechtigt werden zu
pladieren;

¢ endlich tiber die streitigen Falle in Betreff der Nationalgtiter.

IV. Der Prafekturrat

1. Organisation und Zustandigkeit

Der Prédfekturrat war ein permanent tagender Juristenaus-
schuss. Er nahm - und das war das neue und wirklich »Revo-
lutiondre« — mit seinen Entscheidungen den Rechtsschutz
des Blirgers in Verwaltungsstreitsachen wahr. Zu diesem Zweck
war er aus der »tdtigen« Verwaltung (Administration active)
ausgegliedert und — unter Ausschluss der ordentlichen Ge-
richte — als besonderer Teil der Verwaltung zur Entscheidung
streitiger Verwaltungssachen als »Ordre de juridiction« oder als
»Verwaltungsjustiz« (Justice administration) berufen.® Zur
Rechtfertigung dafiir, »das Strittige« der Verwaltung einem
Juristenausschuss zu tibertragen, hief es in den Motiven zum
Pluvidse-Gesetz: »Administrer doit étre le fait d'un homme, et
juger le fait de plusieurs«!? (»Das Verwalten ist die Sache ei-
nes Einzelnen, das Urteilen aber das Faktum mehrerer«). Fir
seine Besetzung, das Verfahren vor ihm und seine Entschei-
dung gab es gewisse feste Rechtsregelungen.

Entsprechend der Einwohnerzahl des Departements war der
Prafekturrat unterschiedlich grofd: Im Donnersberg-Departe-
ment bestand er aus vier, im Saar- und im Rhein-Mosel-Depar-
tement aus drei und im Roer-Departement aus fiinf Mitgliedern
(Conseillers de préfecture). Die Prafekturrdte waren teils deut-
sche und teils franzosische Juristen; mit zunehmender Etablie-
rung der franzosischen Herrschaft nahm die Zahl der einhei-
mischen Prifekturrdte zu. Sie wurden vom Ersten Konsul und
spater vom Kaiser, jeweils Napoleon, ernannt und vom Préfek-
ten vereidigt. Sie konnten jederzeit abgesetzt werden. Die Pra-
fekturrite trugen eine spezielle Uniform, ganz in blauer Farbe.!!
Bemerkenswert ist ihre spdrliche Besoldung, die nach Orts-
Kklassen erfolgte. Wahrend der Prafekt immerhin jahrlich 8.000
bis 30.000 Francs erhielt, brachte es ein Prafekturrat nur auf
1.200 bis 2.400, in Paris auf 3.000 Francs,'? ein Koblenzer Pra-
fekturrat musste sich mit 1.200 Francs bescheiden.!3

Die Zustandigkeit des Prafekturrats war zwar auf bestimmte
Fille beschrinkt, wurde aber im Laufe der Zeit standig er-
weitert.!* Eine strikte Beschrankung auf offentlichrechtliche
Streitigkeiten — wie wir sie heute in Abgrenzung zu privat-
rechtlichen Streitigkeiten kennen - gab es damals noch nicht.
Aufer in Angelegenheiten der direkten Steuern waren die
Priafekturrite gar dafiir zustandig, den Stddten und Dorfern die
Prozessfiihrungsbefugnis vor Gericht zu erteilen. Selbst ge-
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wisse Strafsachen waren ihnen zugewiesen. Diese — aus heuti-
ger Sicht — Unsystematik beruhte auf dem damaligen Ver-
staindnis von Gewaltenteilung bzw. -trennung.

Mafgeblich dafiir war der von Montesquieu aufgestellte Grund-
satz: »Il n'y point encore de liberté si la puissance de juger n’est
pas séparée de la puissance législative et de 'exécutrice.«!S Dies
lief? sich aber im Frankreich des ausgehenden 18. Jahrhunderts
nicht so einfach umsetzen, standen doch damals die ordentli-
che Justizund ihre Amtstrager in einem ausgesprochen schlech-
ten Ruf. Letztere hatten vielfach ihre Stellen vom Koénig oder sei-
nen Ministern gekauft, fithlten sich als Noblesse de robe (Adel
der Robe) als konservativ-aristokratisches, unabsetzbares Ele-
ment und berechtigt, ihre Auslagen durch offene Empfing-
lichkeit fiir Bestechungsgelder wieder hereinzuholen. Bestech-
lichkeit im Amt war im Frankreich des Ancien Régime
ungewohnlich weit verbreitet.!® Zugleich fehlte jedes eigene
Interesse an der Tiichtigkeit der Verwaltung.!” Bald nach der
Franzosischen Revolution stellte Thouret in Bezug auf die Justiz
fest: »Der widrigste und unseligste von allen Missbrauchen, wel-
che die Austibung der Justizgewalt zerriittet haben, war, dass
Korperschaften und einzelne Personen das Recht, in ihrem Na-
men Recht zu sprechen, als ein Privatgut besafien, dass andere
unter dem Titel der Erblichkeit und des Kaufes das Recht er-
werben konnten, ihre Mitbiirger zu richten und dass diese je-
den Akt der Gerechtigkeit bezahlen mussten.« sowie: »Ein Pré-
sident, den niemand zwingen konnte, Gericht zu halten, ein
Berichterstatter, den niemand anhalten konnte zu berichten,
das waren die Herren der Gerichtsbarkeit, welche nicht Recht
sprachen, oder es erst dann taten, nachdem durch einen groflen
Zeitverlust das Interesse langst verletzt worden (war).«!8

Angesichts der herrschenden Korruption und Ignoranz sollte
die Justiz keinen bestimmenden Einfluss auf die Verwaltung
haben. Alle Prozesse, in denen das Staatsinteresse eine Rolle
spielte und die Verwaltung irgendwie beteiligt war, waren der
Justiz entzogen. Diese Trennung wurde schon im Verwal-
tungsorganisationsgesetz vom 22.12.1789/08.01.1790 ange-
sprochen.!® Im Gesetz iiber die Trennung der Gewalten vom
16./24.08.1790 hieB es:20 »Les fonctions judiciaires sont dis-
trinctes, et demeureront toujours séparées des fonctions ad-

9 Vgl. dazu Simon, Ubersicht der in den Rhein-Provinzen bei ihrer Vereini-
gung mit der Krone Preuflens geltenden Gesetze, 1824, S. 30: »Die Justiz
ward, wie angefiihrt, durchaus von der Verwaltung getrennt; aber der frii-
her in Frankreich bestandene und von der Nationalversammlung beibe-
haltene Unterschied zwischen der gewohnlichen Rechtspflege und einer
administrativen Justiz fiir gewisse Gegenstande ging nun auch auf die vier
Departements des linken Rheinufers {iber.«

10 Zit. nach Knemeyer, Regierungs- und Verwaltungsreformen in Deutschland
zu Beginn des 19. Jahrhunderts, 1970, S. 35

11 Simon, Manuel des Conseils de Préfecture, Bd. 1, 1810, S. 144 und 155.

12 Vgl. Ortlepp, in: Gerlich (Hrsg.), Vom Alten Reich zu neuer Staatlichkeit,
1982, S. 132, 145.

13 Vgl. Hennig (Fn. 2), S. 25; die gleichen Zahlen gelten auch fiir Trier, vgl.
Kentenich (Hrsg.), Geschichte der Stadt Trier, 1915, S. 656; s. auch Hansen
(Fn. 6), S. 1279 Anm. 2.

14 Vgl. insbes. Perrot, Verfassung und Zustandigkeit der Gerichte der preufi-
schen Rheinprovinzen in biirgerlichen Rechtsfragen, 1842, S. 148 ff.; Rich-
ter (Fn. 7), S. 696.

15 »Es gibt (...) keine Freiheit, wenn die richterliche Gewalt nicht von der
gesetzgebenden und vollziehenden getrennt ist.« — Montesquieu, Vom Geist
der Gesetze, XI. Buch, 6. Kapitel (zit. nach der von Forsthoff in neuer Uber-
tragung eingeleiteten und herausgegebenen Ausgabe, 1951, Bd. 1, S. 215).

16 Vgl. Richter (Fn. 7), S. 172 f; Wunder, in: Berding/Francois/Ullmann (Hrsg.),
Deutschland und Frankreich im Zeitalter der Franzésischen Revolution,
Frankfurt/Main 1989, S. 139, 163.

17 Vgl. Richter (Fn. 7), S. 66.

18 Zit. nach Richter (Fn. 7), S. 174.

19 Vgl. dazu von Meier, Franzosische Einfliisse auf die Staats- und Rechtsent-
wicklung Preuens im XIX. Jahrhundert, 1907, S. 150.

20 Décret sur 'organisation judiciaire vom 16./24.08.1790, Bormann/Daniels
(Fn. 3), Bd. 1 (1833), Nr. 96 (S. 268); von Meier (Fn. 19), S. 148 ff.
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ministratives. Les juges ne pourront, a peine de fortaiture,
troubler, de quelques manieres que ce soit, les opéartions des
corps administratifs, ni citer devant eux les administrateurs
pour raison de leur fonctions«.?! Die Verfassung der konstitu-
tionellen Monarchie vom 03.09.1791 regelte das Verhiltnis
von Justiz und Verwaltung in gleicher Weise.?? Die Trennung
von Verwaltung und Justiz war also eng mit der Franzosi-
schen Revolution verbunden. Das war aber noch keine Losung,
sondern schuf erst einmal das Problem. Gelost wurde es erst
nach einer gewissen Phase der Unsicherheit und Orientie-
rungslosigkeit. Man schuf eine eigenstandige Jurisdiktion fir
Streitigkeiten mit der Verwaltung, sie wurde gewissermafien
zur Richterin in eigener Sache.?3 Das ansatzweise mit der Kon-
sulatsverfassung vom 22. Frimaire VIII (= 13.12.1799) und
dann vor allem mit dem Gesetz vom 28. Pluviése VIII (=
17.02.1800). Das Pluvidse-Gesetz war die Geburtsstunde der
Administrativjustiz, der Jurisdiktion durch die Prafekturrite,
wie auch alsbald des Staatsrats (Conseil d’Etat) in Paris.

2. Das Verfahren

Das Verfahren vor dem Préfekturrat, das durchaus justizférmig
ausgestaltet war, wurde durch eine schriftliche Eingabe einge-
leitet,2* war dann aber inquisitorisch. Es war — auch in den
vier linksrheinischen Departements — in Franzosisch zu be-
treiben, denn Franzosisch war hier ebenfalls die Amtssprache.
Das machte die Arbeit der Prafekturrdte noch schwieriger. Be-
sondere Probleme gab es ohnehin, da sehr oft noch friiheres,
vor-franzosisches Recht anzuwenden war. Die Tatigkeit erfor-
derte erhebliche juristische Kenntnisse, Fahigkeiten und Er-
fahrungen. Das wird etwa auch daran deutlich, dass der Ko-
blenzer Prafekturrat Mathias Simon ein - nattrlich in
franzosischer Sprache — verfasstes, dreibandiges »Handbuch
fiir Prifekturrdte« veroffentlichte.2s

Der Préfekturrat kam zur Entscheidungsfindung in Sitzungen
zusammen.26 Der Koblenzer Rat beispielsweise tagte im Jahr
1810 an drei Tagen in der Woche.?” Hierfiir arbeitete der Be-
richterstatter einen Entscheidungsentwurf aus. Eine miindli-
che Verhandlung war nicht vorgeschrieben. Es haben aber
miindliche Verhandlungen (Verbalprozesse), die dann auch
meistens offentlich waren, stattgefunden. Dabei konnten die
Parteien ihre Stellungnahme zum Urteilsentwurf abgeben. Es
folgte der Schlussantrag des Regierungskommissars (Commis-
saire du gouvernement), einer Art Vertreter des offentlichen
Interesses. Bei den geheimen Abstimmungen galt das Mehr-
heitsprinzip. An seinen Sitzungen konnte, musste aber nicht
der Prafekt teilnehmen. Tat er es, hatte er den Vorsitz, bei Stim-
mengleichheit gab er den Ausschlag. Beschlusstdhig war der
Prafekturrat bei Anwesenheit von mindestens drei Mitglie-
dern. Fiir den Fall der Beschlussunfdahigkeit oder der Stim-
mengleichheit sollte die Mehrheit der anwesenden Prafektur-
raite ein Mitglied des allgemeinen Departementrats
bestimmen, um den Prafekturrat beschlussfdhig zu machen
bzw. den Ausschlag zu geben.?8 Soweit ersichtlich, haben die
Prafekten allenfalls selten an den Sitzungen des Prafekturra-
tes teilgenommen.?’

V. Die Entscheidungen

Die Entscheidungen des Prafekturrates ergingen schriftlich
und im Namen der Republik Frankreich. Sie standen unter
dem Motto »Liberté, Egalité«. Formell waren es keine Urteile,
sondern Beschliisse (Arrétés), sie standen aber den gericht-
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lichen Entscheidungen gleich.3% Entsprechend der Zustandig-
keitsregelung waren die Entscheidungen der Prafekturrdte sehr
unterschiedlicher Natur. Sie finden sich in den Akten der De-
partements, bisweilen nicht in speziellen Vorgdngen, son-
dern sind in allgemeinen Vorgdngen mit enthalten. Dies
macht es schwierig, »typische« Entscheidungen zu prasentie-
ren. Um gleichwohl einen Eindruck zu vermitteln, sollen drei
Beispiele herausgegriffen werden.

So entschied der Prafekturrat des Departements Rhein-Mosel
den Streit zwischen dem Préafekten des Roer-Departements und
dem Préfekten des Rhein-Mosel-Departements sowie einigen
Gemeinden, die zundchst zum ehemaligen Herzogtum Jiilich
gehort hatten, dann aber zum Rhein-Mosel-Departement ka-
men, dahin, dass der Prafekt des Roer-Departements berechtigt
gewesen sei, von diesen Gemeinden Steuern zu erheben, der
sich im Einzelnen ergebende Uberschuss der an ihn gezahlten
Steuern aber auf die kiinftig dem Préafekten des Rhein-Mosel-De-
partement zu erbringenden Leistungen der Gemeinden anzu-
rechnen sei.?! In einem anderen Verfahren beendete der Pra-
fekturrat einen fast 40 Jahre wahrenden Streit zwischen der
Gemeinde Heimersheim an der Ahr und einem Biirger wegen
des Eigentums an mehreren Weinbergen.3? Zum dritten besté-
tigte der Prafekturrat des Rhein-Mosel-Departements das »Ur-
teil« des Biirgermeisters von Koblenz, das gegen einen Bauern
eine Geldstrafe in Hohe von 50 Franken verhédngte, weil dieser
im offentlichen StraRenverkehr einen Karren ohne die ausrei-
chende Reifenbreite gefiihrt hatte. Er entschied, »dass Herr Miil-
ler diesen Gesetzen zuwider gehandelt hat, und in die Geldstrafe
verfallen ist, welche der Maire gegen ihn ausgesprochen hat:
dass, da diese Gesetze gehorig verkiindet worden, er keine Un-
wissenheit vorschiitzen kann; entscheidet, dass das Urteil des
Maire, welches den Herrn Jodok Miiller in eine Geldstrafe von
50 Franken verfalliget, bestatigt ist, und, insofern dies noch
nicht geschehen, in Vollzug gesetzt werden soll.«?3

Gegen die Entscheidungen des Prafekturrats war in bestimm-
ten Fdllen der Einspruch zuldssig, der vor ihm selbst erneut ver-
handelt werden musste. Seit dem Jahr 1806 stand den Betei-
ligten des Verfahrens der Rekurs (= Beschwerde) an den

21 »Die Gerichtsbarkeit ist von der Verwaltung unterschieden und bleibt auf
immer von ihr getrennt. Ohne ihre Amtspflichten zu verletzen, kénnen
die Richter weder auf irgendeine Weise die Tatigkeit der Verwaltungsbe-
horden stéren, noch die Verwaltungsbeamten wegen ihrer Amtstédtigkeit
vor Gericht zitieren.« (zit. nach Letourneur, in: Kiilz/Naumann [Fn. 2],
S. 337).

22 Vgl. zum Ganzen Dittrich, Die Entwicklung des Staatsrats und der Prafek-
turrdte als Verwaltungsgerichte in Frankreich bis zur Verwaltungs- und
Finanzreform des Jahres 1926, 1937, S. 4 ff.

23 Vgl. Richter (Fn. 7), S. 67 f.; Mayer, Theorie des franzosischen Verwaltungs-
rechts, 1886, S. 87 ff.

24 Vgl. dazu Koch, Die historischen Grundlagen der Verwaltungsrechtspflege
in Frankreich und deren Einfluss auf die Anfange der Verwaltungsge-
richtsbarkeit in Bayern, Diss., 1980, S. 79 f.

25 Simon, Manuel des Conseils de Préfecture, Bd. 1 (1810), Bd. 2 (1811) und
Bd. 3 (1812).

26 Vgl. Richter (Fn. 7), S. 696 f.

27 Vgl. dazu die Notiz im Rhein- und Moselboten vom 14.11.1810.

28 Vgl. Arrété relatif aux déliberations des conseils de préfecture vom
06.09.1801 (= 19. Fructidor IX), zit. nach Daniels (Fn. 3), Bd. 4 (1836),
Nr. 135 (S. 263).

29 Vgl. Koch (Fn. 24), S. SS.

30 Vgl. Simon (Fn. 11), S. 147: »Leurs arrétés sont des véritables jugemens, et

des jugemens aussi importans pour les citoyens que ceux des tribunaux.«

»Arrété« des Koblenzer Prafekturrates vom 19.04.1802, archiviert in: Lan-

deshauptarchiv Koblenz (LHA Ko), Bestand 241, Nr. 2376. — Ich danke

Herrn Archivoberrat Dr. Jost Hausmann fir die Transkription und Uberset-

zung des Textes.

32 Archiviert in: LHA Ko Bestand 256 Nr. 2845.

33 Diese Entscheidung des Préfekturrates vom 20.09.1808 erschien so bedeut-
sam, dass sie sogleich — in deutscher Ubersetzung - in dem Rhein- und
Moselboten vom 24.09.1808 veroffentlicht wurde.
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Staatsrat (Conseil d’Etat) in Paris offen.3# Die letztendliche Ent-
scheidung lag indessen beim Staatsoberhaupt, bei Kaiser Na-
poleon.

Die Entscheidungen des Prafekturrates erwuchsen in formelle
und in materielle Rechtskraft, sie wurden also — wenn sie
nicht (rechtzeitig) mit dem zuldssigen Rechtsmittel angegrif-
fen wurden - zwischen den Beteiligten des Verfahrens ver-
bindlich. Selbst der Prdfekt musste sich kiinftig an den Aus-
spruch halten. Allerdings hatte es mit dem auch sein
Bewenden. Die Entscheidung als solche konnte keine Grund-
lage fiir eine Vollstreckungsmafinahme sein. Exekutorische
Wirkung erhielt sie erst durch einen Beschluss des Préafekten.
Es ist nicht bekannt, dass es hierbei zu Problemen kam, der
Beschluss des Prafekten war wohl mehr oder minder eine
Formsache. Die Entscheidungen der Prifekturrdte hatten alle
Kraft richterlicher Urteile, sie mussten von den Gerichtsvoll-
ziehern auch dementsprechend vollstreckt werden.3’

VI. Das Personal

Die Verwaltungsrechtspflege und ihre Anerkennung durch
die Beteiligten lebten vor allem auch von den Personen, die
sie gestalteten. Die Prafekturrdte nahmen als — selbstandiger —
Teil der Prafektur naturgemaf teil an der Wertschadtzung, die
die Bevolkerung den Prifekten entgegenbrachte. Einer dieser
»hervorragenden« leitenden Beamten war der Prafekt des Don-
nersberg-Departements André Jeanbon Saint-André (1749 -
1813).3¢ Obwohl Franzose und frither gar Mitglied des Wohl-
fahrtsausschusses fiihlte er sich in Mainz zu Hause und be-
kannte: »Wenn ich unter Euch bin, fithle ich mich gliicklich;
ich bin hier unter Freunden.« Er war von aufgekldrter, tole-
ranter und freimaurerischer Gesinnung und verteidigte die
Juden stets gegen die Willkiir der unteren Organe. Napoleon
soll Jeanbon St. André einen Musterprdafekten und glanzenden
Advokaten seines Departements genannt haben.?” Wahrend
dieser von Anfang an Prafekt in Mainz war und dort auch im
Amt verstarb, war Paul Adrien Francois Marie de Lézay-Marnesia
(1769 — 1814)38 Prifekt in Koblenz lediglich von 1806 bis 1810.
Als er 1810 Koblenz verlassen musste, um Prafekt des Nieder-
rhein-Departements in Straflburg zu werden, schied er »ge-
schédtzt und geliebt, aus der Mitte der Verwalteten, deren
viele ihn, bei gegenseitigem Schmerze, auf seiner Reise nach
StraBburg, noch eines Strecke Weges begleiteten.«3?

Aus der Reihe der Préafekturrdte verdienen hier vier Deutsche
hervorgehoben zu werden, die zudem in dieser Umbruchzeit
Ende des 18. und Anfang des 19. Jahrhunderts einen sehr be-
wegten beruflichen Werdegang hatten.*? So zum Beispiel Au-
gust Ludwig MofSdorff (1758 — 1843).%! Erst war er Berater des
Prinzen von Leiningen-Westerburg in Griinstadt. Dann wurde er
1792/93 Jakobiner und Mitglied des Mainzer Nationalkon-
vents. Nach seiner Gefangenschaft war er Richter in Kreuz-
nach und wurde 1798 in die Mainzer Zentralverwaltung beru-
fen. Im Jahr 1800 ernannte man ihn zum Prafekturrat, 1802
zum interimistischen Prafekten. Nach vortibergehender Tatig-
keit im Konigreich Westfalen kehrte er 1809 in die Departe-
mentverwaltung zuriick, der er bis zu ihrem Ende 1814 ange-
horte. In Trier war lange Zeit der aus Nassau-Weilburg
stammende Johann Heinrich Gerhards (geb. 1757) tatig.*? Uber
Koblenz, wo er Gymnasiallehrer war, kam er nach Trier. Er wan-
delte sich dabei vom rheinischen Jakobiner zu einem napole-
onischen Verwaltungsbeamten. Wihrend der gesamten Zeit, in
der der Prafekturrat dort bestand, gehorte er ihm an. Anschlie-
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flend war er noch der Regierung des dann oldenburgischen Bir-
kenfeld zu Diensten. Von den Koblenzer Prafekturrdten sind
jedenfalls zwei zu erwdahnen. Das ist einmal der in Sim-
mern/Hunsriick geborene Franz-Joseph Reichensperger (1768-
1813). Er wurde nach dem Studium der Rechte in Heidelberg
Richter und von 1804 bis 1807 Préafekturrat in Koblenz. So-
dann wechselte er als Generalsekretdr in die Prafektur. Reichen-
sperger starb im Amt Anfang 1813. Er hinterlief aufler seiner
Frau die beiden Sohne August (1808-1895)*3 und Peter
(1810-1892), die spater Juristen (u.a. Appellationsgerichtsrite
beim Appellhof in Kéln) und Politiker (u.a. Mitglieder des
Reichstages und Mitbegriinder des Zentrums) wurden. Nach-
folger Reichenspergers als Prafekturrat wurde der schon erwdhn-
te Koblenzer Mathias Simon (geb. 1774).%* Simon, der frither
Cisrhenane und Beamter sowie Richter in Koblenz war, durch-
lief eine erstaunliche Karriere. Als Prafekturrat veroffentlichte
er das bereits erwdhnte dreibdndige Handbuch fiir Prafekturra-
te.*> Nach dem Abzug der Franzosen aus Koblenz fiihrte er im
Jahr 1814 als »Préfet par Interim« fiir einige Zeit die Geschifte
des gefliichteten Prédfekten weiter. Danach fand er in der preu-
Rischen Verwaltung wieder ein angemessenes Betdtigungsteld
und wurde 1815 preufischer Gouvernementskommissar, zwei
Jahre spdter vortragender Rat beim preufliischen Generalkom-
mando am Rhein und ab 1820 Appellationsgerichtsrat in KoIn.

Vil.Das Ende

Mit der militdrischen Niederlage Napoleons und dem Riickzug
seiner Armee ging die franzosische Herrschaft auf dem links-
rheinischen Gebiet zu Ende. Damit endete auch die Tatigkeit
der Prafekturrdte in Mainz, Koblenz, Trier und Aachen. Sie fan-
den auch keine unmittelbaren Nachfolger.#¢ Fiir das Gebiet,
das nach dem Wiener Kongress (1815) an Preufden fiel und
dann die Rheinprovinz bildete, wurde 1818 verfiigt: »Die Strei-
tigkeiten, welche bei den ehemaligen Prdfekturrdten anhan-
gig gewesen, und bis jetzt nicht erledigt gewesen sind, wer-
den nach Verschiedenheit ihrer Gegenstinde unter den

34 Vgl. dazu Perrot (Fn. 14), S. 652 ff; zum Conseil d’Etat allgemein Hagens,
AOR 17 (1902), S. 373 ff. sowie W. Miiller, AGR Bd. 117 (1992), S. 337 ff..

35 G. v. 29. Floréal X (= 19.05.1802) Art. 4, zit. nach Daniels (Fn. 3), Bd. 4
(1836), Nr. 182 (S. 386); vgl. Perrot (Fn. 14), S. 650.

36 Vgl. zu ihm Mathy, Jeanbon St. André: Der Prifekt Napoleons in Mainz
und Forderer des Gutenberggedankens, Mainz 1969.

37 So Mathy (Fn. 36), S. 17 und 37.

38 Vgl. zu ihm Graf von Westerholt, Lézay Marnesia. Sohn der Aufklarung und
Prafekt Napoleons (1769 — 1814), 1958.

39 So Lézay Marnesias Privatsekretdr von Stramberg, Rheinischer Antiquarius,
1853, 1. Abt., 2. Bd, S. 668.

40 S. zur erstmaligen Besetzung der Prédfekturrdte und der Priafektur in den
vier rheinischen Departements insgesamt Hansen (Fn. 6), Nr. 220 (S. 1281
ff.).

41 Vgl. zu ihm Engelhaupt, Die Einfiihrung Hessen-Darmstddtischer Verwal-
tung im nordlichen Teil des Departements Donnersberg, Diss. Mainz 1971,
S. 110 ff. sowie Dumont, in: Gerlich (Fn. 12), S. 45, 64.

42 Vgl. Dotzauer, Der historische Raum des Bundeslandes Rheinland-Pfalz von
1500 - 1815, 1993, S. 402 f; W. H. Stein (Bearb.), Die Akten der Verwaltung
des Saardepartements 1798 — 1813, 1991, S. 6.

43 Stadt Koblenz (Hrsg.), August Reichensperger (1808 - 1895) und die Kunst
des 19. Jahrhunderts, 1985.

44 Vgl. zu ihm J. Miiller, Von der alten Stadt zur neuen Munizipalitdt, 1989, S.
287 f.

45 Vgl. oben Fn. 25.

46 Eine Ubergangsregelung gab es fiir Rheinhessen, aufgrund der die GroR-
herzogliche Regierung der Provinz Rheinhessen - »bis zur Einfiihrung
einer einférmigen Justizverfassung fiir das ganze Groflherzogtum (Hes-
sen)« — »alle die Amtsbefugnisse in streitigen Verwaltungssachen auszuii-
ben (hatte), welche vorhin den Préafekturrdten zustanden.«; vgl. Art. 1 der
Verordnung des Grof8herzoglich Hessischen Geheimen Staatsministeriums
vom 22.03.1819, Amtsbl. fiir die Grofherzoglich Hessische Provinz Rhein-
hessen 1819, S. 491.
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Verwaltungsbehorden und Gerichten verteilt.«*” Mit diesem
jahen Ende der Prafekturrdte und der Administrativjustiz wur-
de eine Chance vertan. Noch 70 Jahre spdter, im Jahr 1885
stellte der »Vater der deutschen Verwaltungsrechtswissen-
schaft«, Otto Mayer, im Vorwort zu seiner »Theorie des franzo-
sischen Verwaltungsrechts« fest: »Unser Verwaltungsrecht ist
im Wesentlichen noch das franzdsische, wenn auch gerade das
beste Stiick daraus, die Verwaltungsrechtspflege, zurzeit noch
in Trimmern liegt.«*8

VIIl. Zusammenfassung

Fir das linksrheinische Gebiet brachte die napoleonische Ver-
waltung einen Neubeginn und schuf die ersten Quasi-Verwal-
tungsgerichte auf deutschem Boden. Sie hatte ihren Ursprung
in der Franzosischen Revolution. Als sie in Deutschland in-
stalliert wurde, war sie aber nicht mehr (archaisch) revolutio-
ndr, sondern das, was Napoleon daraus gemacht hatte. Die
Regelungen ermdoglichten eine rationale, machtvolle und neu-
trale Verwaltung und Administrativjustiz und waren ein -
weitgehend ungenutztes — Vorbild fiir einen Strukturwechsel
der Verwaltung hin zu Liberalitdit und Demokratie.

Hebeler, Das Ende kommunalwahlrechtlicher Sperrklauseln

Allerdings hatte diese Administrativjustiz Unzuldanglichkeiten,
die fiir die Verwaltungsgerichtsbarkeit in heutiger Zeit selbstver-
standlich beseitigt sind: So fehlte den Prafekturrdten die richter-
liche Unabhéngigkeit in personlicher Hinsicht, da sie jederzeit ab-
setzbar und sehr schlecht besoldet waren; auch der stets notige
Beschluss des Prafekten, der den Entscheidungen des Prafektur-
rates erst die exekutivische Kraft verlieh, vertrdgt sich nicht mit
unserem heutigen Verstandnis eines Urteils. Schlieilich fehlten
elementare Verfahrensgrundsitze wie Miindlichkeit und Offent-
lichkeit bzw. Regelungen, die deren Einhaltung wie auch die Ge-
wahrung rechtlichen Gehors zwingend vorschrieben.

Trotzdem: Die Prafekturrdate waren der Anfang der Verwal-
tungsgerichtsbarkeit auf deutschen Boden - und nicht nur
das. Sie waren auch der Anfang der europdischen Verwal-
tungsgerichtsbarkeit. Denn sie wurden vom napoleonischen
Frankreich aus nicht nur in den linksrheinischen Gebieten
Deutschlands eingefiihrt sondern auch im besetzten Belgien
und Luxemburg und sogar in Nord- und Mittelitalien.

47 § 1 der Anweisung des Staatsministeriums fiir die Regierungen und Gerich-
te in den Rheinprovinzen tber die bis auf anderweite Verordnung von
denselben zu beobachtenden Grenzen ihrer gegenseitigen Amtsbefugnisse,
zit. nach Simon (Fn. 9), Anlagen, S. 100, 102.

48 Vgl. Fn. 23, Vorwort, S. VI

Das Ende kommunalwahlrechtlicher Sperrklauseln

Privatdozent Dr. Timo Hebeler, GieRen/Frankfurt*

In der jiingeren Vergangenheit hat es mehrere Gerichtsent-
scheidungen gegeben, die wahlrechtliche Sperrklauseln auf
kommunaler Ebene fiir verfassungswidrig erachten. In zahl-
reichen Bundeslandern hat der Gesetzgeber die Sperrklauseln
aufgehoben, so jiingst in Rheinland-Pfalz; im Saarland ist
derzeit ein Gesetzentwurf eingebracht, der ebenfalls die Auf-
hebung der Sperrklausel zum Gegenstand hat. Der Beitrag
zeichnet diese zu begriiRende Rechtsentwicklung nach.

. Einleitung

Das deutsche Wahlrecht kennt fiir die Bundestagswahl, fiir
Landtagswahlen und fiir Kommunalwahlen Sperrklauseln.
Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG schreibt fiir die Bundestagswahl u.a.
den Grundsatz der Gleichheit der Wahl fest. Dieser gilt {iber Art.
28 Abs. 1 Satz 2 GG auch fiir die Wahl der Volksvertretungen
in den Lindern, Kreisen und Gemeinden.! Zudem ist aner-
kannt, dass Art. 21 Abs. 1 GG - obwohl die Norm es dem Wort-
laut nach nicht zum Ausdruck bringt — das Recht politischer
Parteien auf Chancengleichheit beinhaltet; dieses Recht steht
in engem Zusammenhang mit dem Grundsatz der Wahl-
rechtsgleichheit.? Bei der Wahl zu den Volksvertretungen ist auf
allen genannten Ebenen im Kern das Verhadltniswahlrecht ver-
wirklicht; zum Teil ist es ergdanzt durch personalisierte Ele-
mente, die auf dem Mehrheitswahlrecht fuflen — so etwa bei der
Bundestagswahl durch das dort geltende Zweistimmenwahl-
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system. Sperrklauseln sorgen dafiir, dass politische Parteien
oder sonstige zur Aufstellung von Wahllisten befugte politische
Vereinigungen, die einen bestimmten Stimmenanteil nicht er-
reichen, bei der Sitzverteilung unberticksichtigt bleiben. Thre
Stimmen haben - wie dies das BVerfG> mit einer tiblich ge-
wordenen Begrifflichkeit formuliert — keinen »Erfolgswert«.

Ob dies mit dem verfassungsrechtlich vorgegebenen Grund-
satz der Gleichheit der Wahl vereinbar ist, ist seit Jahrzehnten
umstritten und diese Frage beschdftigte etwa das BVerfG seit
seinem ersten Entscheidungsband an;* auch die Literatur
nahm sich dieser Frage frithzeitig an.> Die Rechtsprechung

*

Der Autor ist Privatdozent am Fachbereich Rechtswissenschaft der Justus-

Liebig-Universitat Gieflen und Wissenschaftlicher Mitarbeiter an der dor-

tigen Professur fiir Offentliches Recht, Rechtsvergleichung und Verwal-

tungswissenschaft (Prof. Dr. Thomas Grof). Er vertritt im Wintersemester

2008/2009 die Professur fiir Staats- und Verwaltungsrecht, insbesondere

Sozialrecht (Prof. Dr. Ingwer Ebsen) am Fachbereich Rechtswissenschaft

der Johann Wolfgang Goethe-Universitat Frankfurt am Main.

Daneben ist die Wahlrechtsgleichheit in manchen Landern auch in der

Landesverfassung ausdriicklich verankert, zum Teil sogar speziell auch im

Hinblick auf Kommunalwahlen (so etwa in Art. 50 Abs. 1 Satz 1 i.V.m.

Art. 76 Abs. 1 RhPfVerf.).

2 S. dazu etwa Streinz, in: von Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), GG, Komm.,
5. Aufl. 2005, Art. 21 Rn. 134-136.

3 Z.B. BVerfGE 1, 208, 244; 6, 104, 111; 16, 130, 138 f.; 82, 322, 337; 95, 408,

417.

BVerfGE 1, 208 ff.

5 °S. aus dlterer Zeit etwa Rietdorf, DOV 1953, 487 ff.; Fiiflein, DOV 1957,

601 ff.; Rinck, DVBI. 1958, 221 ff.; Forsthoff, A6R 76 (1950/51), 369 ff.; Hen-

richs, NJW 1956, 1703 ff.
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