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Einleitung

,Bildung durch Wissenschaft”, méglichst zweckfreie Wahrheitssuche und eine
Einheit von freier Forschung und Lehre — kurz zusammengefasst sind dies die
Grundgedanken der humanistischen Wissenschaftsidee Wilhelm von Humboldsts,
die das Hochschulwesen in Deutschland 200 Jahre lang geprigt haben und ge-
danklich noch heute Leitbilder des universitiren Selbstverstindnisses sind.! Quali-
titskontrolle und das Bemithen um m&glichst gleichwertige Studienbedingungen
spielten dabei noch keine mafBgebliche Rolle. Allerdings stehen dem humboldt-
schen Verstindnis aufgrund zunehmender Stofffiille und fortschreitender fachli-
cher Spezialisierung, aber auch aufgrund wirtschaftlicher und politischer Einfliisse
bereits seit dem 19. Jahrhundert die Anforderungen an eine gleichermallen prag-
matische und berufsbefihigende Ausbildung gegeniiber, die immer wieder zu
tiefgreifenden strukturellen Verinderungen des Hochschulwesens gefithrt haben —
hierzu gehéren das Herausbilden moderner Massenhochschulen, die Bildung von
Fachhochschulen und die Organisation der sog. Gruppenuniversitit.2 Neue Her-
ausforderungen auch im Bildungs- und Hochschulwesen bringen nunmehr die
Globalisierung und eine weiter fortschreitende europiische Einigung mit sich. Es
entstehen ein zunehmender internationaler Wettbewerb der Hochschulen um
Studierende und eine immer gréler werdende Konkurrenz von Studierenden und
Absolventen am internationalen Arbeitsmarkt. Das Spannungsverhiltnis zwischen
reiner Wissenschaft und anwendungsbezogener Marktorientierung und die Frage
nach den Prinzipien einer im Ergebnis ,,richtigen” Hochschulausbildung werden
hierdurch noch komplexer.? Hinzu kommt eine von der Politik im internationalen
Vergleich auch angestrebte steigende Zahl von Studierenden, die nicht nur das
»Massenphinomen® Hochschulabschluss nochmals forciert, sondern auch immer

1 Uberblick und Ausfithrungen hierzu bei T. Niperdey, Deutsche Geschichte 1800 — 1866, S. 58 ff.

2 Siehe im Uberblick zu dieser Entwicklung und speziell zu den Grundlagen der Gruppenuniversitit
das sog. ,,Hochschulurteil* des Bundesverfassungsgerichts; BVerfGE 35, S. 79 (109 ff)).

3 Allgemein zum Gegeniiber von Hochschule und Arbeitsmarkt aus heutiger Sicht Schneider, in:
Bretschneider/Wildt, Handbuch Akkreditierung von Studiengingen, S. 55 ff.
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vielschichtigere Interessen - von moglichst kurzer und praxisnaher Ausbildung bis
hin zur vertieften wissenschaftlichen Auseinandersetzung - mit sich bringt, denen
die Hochschulen jeweils gerecht werden miissen.

Konsequenzen dieser Entwicklung sind bereits weithin sichtbar: Deutschland
erfahrt derzeit eine umfassende Modernisierung seines Hochschulwesens, einen
»Wechsel im System der Hochschulsteuerung®, von der Staatsrechtslehrertagung
2005 mit den Worten ,,Okonomisierung und Internationalisierung® beschrieben.¢
Es geht dabei zum einen um die Anwendung ékonomischer Prinzipien im Hoch-
schulbereich, um Kooperation und dezentrale Verantwortungsstrukturen, Con-
trolling und eine ergebnisorientierte staatliche Steuerung. Hochschulen sollen
dadurch national wie international leistungsstirker und wettbewerbsfihiger wer-
den. Die Modernisierung betrifft (interne) Organisationsstrukturen und die Finan-
zierung der Hochschulen, aber auch und gerade ihre Studienangebote. Deren
Reform ist zum anderen eingebettet in internationale, allen voran europiische
Entwicklungen, von denen nachfolgend besonders der sog. ,,Bologna-Prozess” von
Bedeutung ist, der bisweilen als wichtigste Trendwende in der (deutschen) Hoch-
schulgeschichte seit der Universititsgrindung durch Humboldt in Berlin beschrie-
ben wird:” Demnach sollen europaweit Studienstrukturen umgestaltet, Studiensys-
teme einander angeglichen und Studienleistungen wechselseitig anerkannt werden.
Das Ziel moglichst umfassender europiischer Integration und die Férderung von
Mobilitit bedingen nunmehr eine weitgehende Vereinheitlichung auch des Hoch-
schulwesens, welches bis dato traditionell ein Kerngebiet nationaler Politik und
dementsprechend vielfiltig ausgestaltet war. Bis zum Jahre 2010 sollte mit der
Reform, die sich in vergleichbarer Weise europaweit vollzieht, ein ,,Europiischer
Hochschulraum® errichtet werden, in dem Hochschulen wettbewerbsfihig agieren
und ihre Absolventen am globalen Bildungs- und Arbeitsmarkt einsetzbar sind.

Bei aller Diskussion um den Sinn dieser Reformen, was sie bedeuten und vor
allem, wie weit sie gehen sollten, ist eines zumindest im Grundsatz unbestritten:
Um im internationalen Wettbewerb kiinftig konkurrenzfihig und attraktiv zu blei-
ben, wird es fiir die Hochschulen immer wichtiger, Qualitat in Studium und Lehre
den verinderten Rahmenbedingungen anzupassen, transparent zu machen und
dauerhaft zu gewihrleisten. Zu diesem Zwecke entstanden in ganz Europa, vor-
nehmlich im Zuge des besagten Bologna-Prozesses, neue Initiativen und Instru-
mente zur Qualititssicherung und Qualititsentwicklung. Eines davon ist die .4k-
kreditierung von Studjengingen: Hierbei geht es um ein linder- und hochschultber-

4 Vel. Hendler, in: VVDStRL 65 (20006), S. 238 (242 f.) sowie den Eroffnungsvortrag von Strobschneider
zum VI. Symposium Hochschulreform 2009 in: Herrmann (Hrsg.), Wissenschaft ,,Made in Germa-
ny*“ — Zehn Jahre Hochschulreform, S. 21 (24 ff.).

5> Kultusministerkonfereng, Beschluss vom 22.09.2005: Qualititssicherung in der Lehre, S. 4.

¢ ,Die Universitit im Zeichen von Okonomisierung und Internationalisierung* — Dritter Beratungs-
gegenstand der Vereinigung deutscher Staatsrechtslehrer auf ihrer Jahrestagung 2005, VVDStRL 65
(20006), S. 238 — 345.

7 Westerheijden, in: Bretschneider/Wildt, Handbuch Akkreditierung von Studiengingen, S. 105.
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greifendes Verfahren, bei welchem Studiengiinge von privatrechtlich organisierten
Gremien, den ihrerseits zugelassenen Akkreditierungsagenturen, unter Zubhilfe-
nahme externer Fachgutachter qualitativ untersucht, begutachtet und im Erfolgs-
fall zertifiziert (,akkreditiert”) werden. Akkreditierungen im Hochschulwesen
haben ihren Ursprung im angelsichsischen Rechtskreis, insbesondere in den Ver-
einigten Staaten, wo Qualititssicherung der weiterfithrenden Bildung traditionell
durch private Gremien erfolgt. Sie waren aber auch im europiischen Ausland
lingst Giblich,? als im Jahr 1998 auf der Grundlage von § 9 Abs. 2 des Hochschul-
rahmengesetzes (HRG) auch in Deutschland ein Akkreditierungsverfahren einge-
fithrt wurde. Ziel dieses Verfahrens ist es, bei gleichzeitiger Férderung von Vielfalt
und Individualitit die notwendige Gleichwertigkeit und Qualitit der jeweiligen
Studienprogramme sicherzustellen. Vergleichbare Leistungen und Studienab-
schlisse in akkreditierten Programmen sollen sodann die Mobilitit der Studieren-
den im In- und Ausland verbessern; Qualititssiegel sollen eine transparente, ver-
lissliche Orientierung fiir Aulenstehende, potentielle Studenten oder Arbeitgeber
schaffen. Die Hochschulen schlief3lich sollen hiermit ihr nationales und internati-
onales Profil schirfen.” Die grundlegenden Zicle des Akkreditierungswesens gel-
ten bis heute unverindert, das System aber wird dabei immer weiter ausdifferen-
ziert. Besonders die Verfahrensansiatze entwickeln sich kontinuierlich weiter, so
dass mittlerweile nicht mehr nur einzelne Studienginge, sondern auch ganze Stu-
dienpakete (sog. Biindel- oder Cluster-Akkreditierung) oder gar ein ganzes Quali-
titsmanagementsystem der Hochschule (Systemakkreditierung) akkreditiert wer-
den kénnen.

Die Politik sicht in der Entwicklung eines Akkreditierungssystems nicht zuletzt
einen Gewinn an Autonomie und Flexibilitit fiir die Hochschulen; durch die Ein-
bindung von Hochschul- und Wirtschaftsvertretern in die Gremien der Akkredi-
tierungsverwaltung, die Einschaltung privatrechtlicher Agenturen in das Akkredi-
tierungsverfahren und die Aufnahme kooperativer Vereinbarungen zwischen
Agenturen und Hochschulen werde die staatliche Einflussnahme auf die Hoch-

8 Weiterfiihrend zur Akkreditierung in GroBbritannien bspw. Wex, Bachelor und Master, S. 265 ff.
Weitere Ausfiihrungen zu ausgewihlten Qualititssicherungssystemen auflerhalb Deutschlands in
Benz/Kohler/Landfried (Hrsg.), Handbuch Qualitit in Studium und Lehre, F 8.

Die Entwicklung ging sogar so weit, dass sich deutsche Hochschulen bzw. ihre Einrichtungen ver-
cinzelt im Ausland akkreditieren lieen, um internatonal konkurrenzfihig zu bleiben. So gesehen
wurde es wohl héchste Zeit, dass sich nunmehr auch hierzulande ein derartiges Akkreditierungswe-
sen etabliert hat.

9 Zur besagten Zwecken des Akkreditierungswesens im Einzelnen vgl. die Beschliisse zur Einfith-
rung des Akkreditierungswesens in Deutschland, Hochschulrektorenkonferens, Beschluss vom
06.07.1998: ,,Akkreditierungsverfahren®, S. 2 sowie Kultusministerkonferenz, Beschluss vom 03.12.1998:
»Einfithrung eines Akkreditierungsverfahrens fiir Bachelot- und Masterstudienginge®, S. 2. Aus der
anfinglichen Literatur siche etwa Schade, Gutesiegel fiir Bachelor- und Masterstudienginge, in: RdJB
2000, S. 389 (392 £.).
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schulen vermindert.!1 Fir die rechtliche Analyse des Systems riicken damit neben
Okonomisierung und Internationalisierung auch Begriffe wie Privatisierung und
(Selbst)Regulierung, Selbstverwaltung und Kondominialverwaltung, Vertragsge-
staltung und ,,governance by contract” in den Mittelpunkt der Diskussion. Uberall
dort geht es um Diversifizierung bei der Erfillung 6ffentlicher Aufgaben und um
vermehrte Substitution verwaltungsbehordlicher Titigkeit. Was fiir die Hoch-
schulreform allgemein gilt, betrifft auch das Akkreditierungsverfahren: Es fiigt
sich ein in den Trend zu verdnderten Organisations- und Verantwortungs-
strukturen im Gesetzesvollzug insgesamt, der den hierarchischen Aufbau und die
strikte Trennung von Staat und Gesellschaft durch den Ausbau von Eigenverant-
wortung und Kooperation, durch zunehmende Einbezichung gesellschaftlicher
Krifte also, zu Uberwinden sucht.

Trotz einer in der Praxis weit fortgeschrittenen Entwicklung des Akkreditie-
rungswesens blieben die damit zusammenhingenden juristischen Fragen lange
Zeit weitgehend unerforscht.!! Rechtsprechung zur Akkreditierung von Studien-
gingen etwa gab es bis vor wenigen Jahren nur vereinzelt.!? Die gingigen Kom-
mentare zu Art. 5 Abs. 3 GG behandeln das Thema nach wie vor kaum;!? und
auch in den Lehrbiichern und Kommentaren zum Hochschulrecht wurde bzw.
wird es teilweise gar nicht!'* oder nur mit wenigen Sitzen'® erldutert, ohne sich
vertieft mit den Rechtsproblemen auseinanderzusetzen. All dies verwundert ein
wenig, stellen sich doch vielfiltige verwaltungs- und verfassungsrechtliche Prob-
leme, auch deswegen, weil die Schépfer des Akkreditierungswesens zunichst und
vor allem daran interessiert waren, das Verfahren konzeptionell zu entwickeln, es
an hochschulpolitische Vorgaben und internationale Entwicklungen anzupassen —
auf Kosten einer rechtlichen Konsolidierung und sicherer juristischer Grundlagen,
wie die Beteiligten zum Teil selbst einrdumten.!s

10 Kultusministerkonfereng, Beschluss vom 01.03.2002: ,,Kinftige Entwicklung der linder- und hoch-
schultibergtreifenden Qualititssicherung in Deutschland®, S. 9, 10.

1 Bezeichnend hierzu noch aus dem Jahre 2005 der Satz von Lege, in: JZ 2005, S. 698 (699): ,,Bislang
ist insoweit, ohne Ubertreibung, nahezu alles ungeklirt .

12 Vgl. etwa VGH Miunchen, Beschluss vom 19.09.2007, Az. 7 CE 07.10334, zitiert nach juris, zum
Einfluss von (fehlender) Akkreditierung auf den Lehrbetrieb.

13 Etwas ergiebiger sind da schon die Erlduterungen zur Evaluation und deren Rechtsproblemen;
vgl. insbesondere Febling, in: Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Art. 5 Abs. 3 Rn. 237 ff.

14 So etwa Reich, Kommentar zum HRG (Stand: 2007). Ebenso noch Hartmer/ Detmer, Hochschul-
recht, 1. Auflage (Stand: 2004) — anders aber nun in der nachfolgenden, 2011 erschienenen 2. Aufla-
ge (dort Kap. XI Rn. 200 ff)).

15 Vergleichsweise ausfuhrlich Becker, in: Hailbronner/Geis, Hochschulgesetze des Bundes und der
Lander, § 9 Rn. 26 ff., der (Stand: April 2000) indes das Akkreditierungsverfahren weniger verwal-
tungs- und verfassungsrechtlich beschreibt, sondern vornehmlich funktional abgrenzt von den
Rahmenprifungsordnungen sowie von staatlichen Genehmigungen. Ferner Thieme, Deutsches
Hochschulrecht (dort nur kurze Beschreibung unter Rn. 99).

16 Siehe etwa Kultusministerkonfereng, Eckpunktebeschluss vom 15.10.2004, S. 1.
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Vermehrte Aufmerksamkeit im Schrifttum erhielt das Akkreditierungswesen ab
2006 in Form von Handbtchern'” und Aufsitzen,'8 spitestens aber seit dem Jahr
2009, als die Rechtsprobleme der Akkreditierung u.a. umfassender Gegenstand
von mittlerweile drei (I) juristischen Dissertationen!® und zudem Thema in einem
Sonderheft des Wissenschaftsrechts wurden. Ebenfalls seit 2009 hdufen sich auch
die Gerichtsentscheidungen im Zusammenhang mit dem Thema. Von besonderer
Bedeutung diirfte dabei ein Beschluss des Verwaltungsgerichts Arnsberg aus dem
April 2010 sein, mit dem das Gericht eine (seiner Ansicht nach verfassungswidri-
ge) Rechtsnorm zur Akkreditierungspflicht im nordrhein-westfilischen Hoch-
schulgesetz dem Bundesverfassungsgericht zur Entscheidung vorlegte.?’ Besagter
Vortlagebeschluss, tiber den bislang nicht entschieden wurde, soll in Teil 4 dieser
Arbeit in einem eigenen Unterkapitel kurz skizziert und zusammengefasst wer-
den,?! nicht zuletzt weil die wesentlichen Kritikpunkte des Verwaltungsgerichts
zugleich auch vorliegend ausfiithrlich behandelt werden.

Die Diskussion ist mithin durch Rechtsprechung und Literatur zuletzt wesent-
lich bereichert worden — eine eigenstindige und fortlaufend aktualisierte Bearbei-
tung des Themas wird dadurch gleichwohl nicht leichter. Trotzdem wirft auch
diese Arbeit ihrem urspriinglichen Ziel entsprechend einen mdglichst umfassen-
den Blick auf die Rechtsprobleme des Akkreditierungswesens. Neu und individuell
behandelte Ansitze sollen dabei besonders herausgehoben werden; soweit dage-
gen Erlduterungen zu den ibrigen Rechtsproblemen keine neuen Erkenntnisse
liefern kénnen, sind sie bewusst kurz bzw. ,,im Uberblick gefasst und/oder mit
Nachweisen auf weiterfiihrende Abhandlungen versehen. Dass die vorliegende
Arbeit besonders angesichts des zuletzt quasi ,,explodierten” wissenschaftlichen
Befundes iiberhaupt Neues zur Diskussion beitragen kann, liegt an der komplexen
und sich stindig wandelnden Problematik des Themas: Neue Herausforderungen
fir das Akkreditierungswesen bieten z.B. die Systemakkreditierung ab 2008, die
verstirkte internationale Verflechtung des Verfahrens oder auch die Reaktionen
auf aktuelle Protestbewegungen der Hochschulen und Studierenden gegen den
Bologna-Prozess. Daneben wurden einige schon immer bestehende Probleme der
Akkreditierung bislang zwar angedeutet, aber lingst nicht abschlieBend erortert:

17 Beng/ Kobler/ Landfried (Hrsg.), Handbuch Qualitit in Studium und Lehre sowie Bretschneider/ Wildt
(Hrsg.), Handbuch Akkreditierung von Studiengingen. Gleichwohl wollen diese Handbiicher vor-
nehmlich den Hochschulen selber einen Leitfaden iiber die Grundziige des Akkreditierungswesens
geben.

18 Vgl. wa. Heitsch, in: DOV 2007, S. 770 ff.; Mann/Immer, in: RAJB 2007, S. 334 ff.; Mager, in:
VBIBW 2009, S. 9 ff.; Martini, in: WissR 41 (2008), S. 232 ff.; Miiller-Terpitz, in: WissR 42 (2009),
S. 116 ff.

19 zunichst Stiber, Akkreditierung von Studiengingen, 2009; Wilhelm, Verfassungs- und verwaltungs-
rechtliche Fragen der Akkreditierung von Studiengidngen, 2009. Nunmehr auch Siever, Qualitits-
sicherung durch Programm- und Systemakkreditierung im deutschen Hochschulsystem, 2011.

20VG Arnsberg, Beschluss vom 16.04.2010 — 12 K 2689/08, zitiert nach juris.

21 Kap. 10 A L.
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die Vertragsverhiltnisse im Akkreditierungswesen, die demokratische Legitimation
der Organe oder die Rechtsnatur von Beschliissen und Strukturvorgaben gehéren
hierzu. Wieder andere Fragen, etwa zur Rechtsnatur der Akkreditierung, dem
Gesetzesvorbehalt oder der Wissenschaftsfreiheit, die nahezu alle Abhandlungen
bisher thematisiert haben, sind an sich so vielschichtig, dass jeder Ansatz weiter-
hilft; hierbei hat zudem besonders die Erdrterung der gesetzlichen Grundlagen fiir
das Akkreditierungswesen bislang viel Kritik, aber wenig konkrete und praktische
Verbesserungsvorschlige hervorgebracht. Genug Raum fiir weitere Auseinander-
setzung ldsst an verschiedenen Stellen auch die systematische Einordnung des
Akkreditierungswesens in das allgemeine und besondere Verwaltungsrecht: Dabei
geht es im 1. Teil um das neue Steuerungsmodell und die Hochschul-
modernisierung, im 2. Teil um die verschiedenen Formen privater und hoheitli-
cher sachverstindiger Beitrige sowie im 3. Teil um den Platz der Akkreditierungs-
stiftung im Gefiige pluralistischer Organisationsformen und autonomer Legitima-
tionsmuster. SchlieBlich sind Akkreditierungsverfahren bisher hauptsichlich aus
der Sicht staatlicher Universititen begutachtet worden; hier sollen deshalb auch
etwaige Besonderheiten fir andere Hochschulformen (etwa die Fachhochschulen)
an den daftr relevanten Stellen zumindest angedeutet werden.

Nicht nur der letztgenannte Punkt fihrt sogleich aber auch zu den Grenzen
dieser Abhandlung: Das Akkreditierungswesen griindet sich zwar auf Beschlisse
und Strukturen linderibergreifender Organisationen, bleibt aber malgeblich
durch Landesrecht bestimmt. Hier kann indes schon der Ubersicht halber nicht
jede gegenwirtige, vergangene und gef. kiinftig zu erwartende Besonderheit aller
16 Bundeslinder im Hinblick auf die verschiedensten Probleme umfassend unter-
sucht werden. An geeigneter Stelle wird deshalb die Untersuchung gezielt einge-
grenzt, um damit auch beim Leser fiir die notwendige Transparenz zu sorgen.
Selbige Eingrenzung gilt iibrigens allgemein: Alle (auch die bundesweit bestehen-
den) Probleme des Akkreditierungswesens abschlieBend zu erbrtern, ist nicht
mbglich, weil dies den Umfang der Arbeit wohl gut und gerne nochmals verdop-
peln wiirde.?? Umso mehr Wert wird stattdessen auf eine ganzheitliche und soweit
méglich verallgemeinernde Erdrterung der theoretischen Grundlagen des Systems
und seiner Probleme gelegt. So sollte es dann auch méglich sein, hieraus Mal3stibe
und Differenzierungen fiir manche noch ungeldste Einzelprobleme herzuleiten.

So oder so liefert das Thema, ausgehend vom Hochschulrecht als fir Viele
vergleichsweise exotischer Rechtsmaterie, einen Einblick in die verschiedensten
Gebiete des Staats- und Verwaltungsrechts, den man prima facie kaum vermuten

22 Bspw. kénnen daher hochschulrechtliche Folgeprobleme, etwa die Folgen von Akkreditierungs-
vorgaben oder fehlender Akkreditierung eines Studiengangs im Hochschulzulassungsverfahren,
nicht immer umfassend und systematisch behandelt werden. Auf weiterfithrende Rechtsprechung
hierzu wird gleichwohl verwiesen; vgl. etwa Kap. 5D VI 4 ¢), Kap. 10 A L.

Aus den gleichen Griinden beschrinkt sich die Untersuchung iibrigens auf eine Analyse des deut-
schen Akkreditierungswesens, bei der rechtsvergleichende Erwigungen betreffend andere europii-
sche Linder allenfalls am Rande eine Rolle spielen.
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wiirde. Dabei geht diese Arbeit von einer grundsitzlichen Untergliederung in ins-
gesamt vier Teile aus:

Teil 1 dient trotz einiger Hinweise auf sich anbahnende Rechtsprobleme vor
allem der Beschreibung von Idee, Entwicklung und Prinzipien des Akkreditie-
rungswesens, ohne die dem Leser die spiter erfolgende rechtliche Analyse des
auch fiir Juristen schwer zu greifenden Systems kaum verstindlich wiirde. Dabei
soll im 7. Kapite/ zunichst der Begriff ,,Akkreditierung* in seiner hochschulrechtli-
chen Bedeutung erklirt und von dhnlichen, hiermit im Zusammenhang stehenden
Begriffen abgegrenzt werden - inklusive eines kurzen Exkurses tber die Grundla-
gen und die Rechtsprobleme der Okonomisierung im Hochschulwesen.?> Das 2.
Kapitel beleuchtet das Akkreditierungswesen im internationalen Kontext, in erster
Linie den Bologna-Prozess und den Aufbau einer immer wichtiger werdenden
europiischen Infrastruktur fur Qualititssicherung. Kapitel 3 zeichnet die tatsichli-
che und rechtliche Entwicklung des Akkreditierungswesens in Deutschland the-
matisch und chronologisch nach. Obwohl ausgehend von den Bundes- und Lan-
desgesetzen, liegt ein Schwerpunkt dabei auf den von der Exekutive erlassenen
Strukturvorgaben, Kriterien und Verfahrensregeln, von denen die Akkreditierung
nach wie vor wesentlich mitbestimmt wird. Ferner wirft die Arbeit hier einen be-
sonderen Blick auf Einrichtung und Entwicklung der Systemakkreditierung und
auf die derzeitige Relevanz des Akkreditierungsverfahrens, insbesondere das Ver-
hiltnis zur staatlichen Hochschulaufsicht beim Betrieb von Studiengingen. Das 4.
Kapitel ordnet die Akkreditierung nochmals als Teil von Okonomisierung und
Internationalisierung ein und liefert anschlieBend einen Beitrag zur aktuellen
hochschulpolitischen Diskussion um das Akkreditierungswesen.

Teil 2 widmet sich den verwaltungsrechtlichen Problemen des Systems und
dabei im 5. Kapite/ besonders der Frage nach der Rechtsnatur von Akkreditierun-
gen. Wihrend die Akkreditierung von Agenturen durch den Akkreditierungsrat
noch weitgehend einhellig beurteilt wird, liefert das Verfahren zur Akkreditierung
von Studiengingen und Qualititssicherungssystemen Stoff fir die wohl umstrit-
tenste Diskussion des gesamten Themas. Ausgangspunkt ist die Frage, ob und
inwieweit die Giberwiegend privat organisierten Agenturen aufgrund ihrer Einbe-
ziehung in die Erfillung 6ffentlicher Aufgaben weiterhin privatrechtlich handeln
oder aber vom Staat mit 6ffentlich-rechtlichen Befugnissen belichen worden sind.
Hierzu bedarf es zunichst einer Gberblickshaften Darstellung der allgemeinen
Privatisierungsgrundlagen, eines kurzen Hinweises auf europdische Einflisse und
ciner ausfihtlichen Typisierung vergleichbarer Qualititskontrollen in anderen
Rechtsgebieten.* Die eigene Untersuchung erfolgt sodann anhand einer umfas-

23 Dabei liefern besonders die Diskussion um Aufsichts- und Hochschulrite sowie die Debatte um
Evaluationsverfahren bereits an dieser Stelle Erkenntnisse, die in spiteren Zusammenhingen als
Vergleichsmal3stibe noch wichtig fiir das Akkreditierungswesen werden.

24 Dabei sollen neben den — schon in anderen Abhandlungen zum Akkreditierungswesen themati-
sierten — Fillen der Zertifizierung im Produktsicherheitsrecht und des Umweltaudit-Verfahrens
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senden Exegese lindertibergreifender und landesspezifischer Texte sowie einer
differenzierten Betrachtung subjektiver Vorstellungen der Beteiligten und objektiv
zu ermittelnder Rechtswirkungen des Verfahrens. Ausgehend von einer dabei
ermittelten Trennung zwischen hoheitlicher und privater Rechtsstellung der Ak-
kreditierungsagenturen geht es im 6. Kapite/ dann um die Konsequenzen, welche
die Rechtsnatur der Akkreditierungen fur die Einbeziehung von Gutachtergrup-
pen, die grundrechtliche Stellung der beteiligten Agenturen und die vertraglichen
Beziehungen zwischen Agentur und Hochschule hat.

Nicht zuletzt die Beurteilung der Rechtsnatur von Akkreditierungen beein-
flusst auch die Fragen nach der verfassungsrechtlichen Legitimation des Akkredi-
tierungswesens, mit denen sich Teil 3 der Arbeit intensiv beschiftigt. Dabei geht
es im 7. Kapitel zunichst um Aufbau und Organisation der Akkreditierungs-
stiftung, um rechtsstaatliche und haushaltsrechtliche, vor allem aber um demokra-
tische Probleme, mit denen sich die pluralistisch und mit Interessenvertretern
besetzten Stiftungsorgane auseinandersetzen miussen. AnschlieBend gehdren hier-
her auch evtl. grundrechtliche Postulate fiir die Besetzung der Organe sowie die
Frage nach der Rechtsnatur der von der Stiftung, aber auch von anderen Beteilig-
ten erlassenen Beschlisse zum Akkreditierungsverfahren. Das §. Kapite/ behandelt
iibergreifend die Voraussetzungen fiir eine Ubertragung von Aufgaben und Ho-
heitsbefugnissen, und zwar sowohl vertikal, das hei3t ausgehend von der Akkredi-
tierungsstiftung tiber die Beleihung von Agenturen und Einschaltung von Gutach-
tern, als auch horizontal vonseiten der Bundeslinder auf die in Nordrhein-
Westfalen ansidssige Akkreditierungsverwaltung. Jeweils steht dabei die Kritik an
den evtl. fehlenden gesetzlichen bzw. staatsvertraglichen Grundlagen fiir eine
solche Ubertragung im Mittelpunkt der Diskussion. AuBlerdem werden die
Rechtsfolgen der méglicherweise unzuldssigen Praxis aufgezeigt. Kapitel 9 widmet
sich endlich umfassend den verfassungsrechtlichen Vorgaben fiir das eigentliche
Akkreditierungsverfahren. Nach einer Vorbemerkung zum Einfluss vertraglicher
Bezichungen auf die Verhiltnisse geht es darum, inwieweit die Akkredi-
tierungspflicht in all ihren Facetten das Wissenschattsgrundrecht von Hochschu-
len und Hochschullehrern beeintrichtigt. Hieran ankntpfend, zugleich aber
rechtsstaatlich und demokratisch begriindet, folgen sodann Erlduterungen zur
notwendigen gesetzlichen Steuerung des Verfahrens und seiner Malistibe. An-
schlieBend wird die Frage der VerhiltnismiBigkeit des Grundrechtseingriffs in
materieller Hinsicht behandelt, inklusive einer nochmaligen Auflistung zentraler
verfassungsrechtlicher Baustellen.

Teil 4 schlieBlich behandelt im 70. Kapite/ zamindest kurz und im Uberblick
zentrale Rechtsschutzfragen des Akkreditierungswesens, auf denen angesichts
ithrer praktischen Relevanz kiinftig ein immer wichtigerer Fokus liegen durfte.
Nach kurzer Darstellung des Vorlagebeschlusses des Verwaltungsgerichts Arns-

weitere Fallgruppen als Vergleichsgruppen herangezogen werden, bspw. die Titigkeit der TUV-
Sachverstindigen im Kraftfahrzeugrecht.
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berg zum Bundesverfassungsgericht (s.0.) geht es dabei um Sachentscheidungs-
voraussetzungen und Erfolgsaussichten einzelner Rechtsbehelfe. Zudem soll die
Frage ecines eventuellen Beurteilungsspielraums fiir Agenturen und Gutachter
beleuchtet werden.

Im Anschluss daran und am Ende der Arbeit werden die zuvor getroffenen

Ergebnisse nochmals thesenartig zusammengefasst. Abschlieend wird ein kurzes
Fazit gezogen.






1. Teil: Das Akkreditierungssystem an deutschen
Hochschulen

1. Kapitel: Der Begriff ,,Akkreditierung* —
Erliduterungen, Vergleiche und Abgrenzungen

Schligt man zum Thema ,,Akkreditierung® ein allgemein bildendes Lexikon auf,
so wird dort der Begriff beschrieben als die Beglaubigung bzw. Zulassung von
Personen, Einrichtungen oder Organisationen, ihrerseits Uberprﬁfungen vor-
zunehmen und Zertifikate zu verleihen.?> Was sich dahinter im Einzelnen verbirgt,
ist in seiner Bedeutung vielschichtig, teilweise nebulés — und kein exakt definier-
ter, juristischer terminus technicus. Es geht bei Akkreditierung auch nicht um eine
spezifisch hochschulrechtliche Problematik. Dennoch prizisieren gerade rechts-
wissenschaftliche Beitrige zum vorliegenden Thema den Begriff so, wie er auch
nachfolgend gebraucht werden soll, nimlich als ein Verfahren zur Prifung und
Ermittlung von Qualititsanforderungen.?6

A) Akkreditierung im deutschen Hochschulrecht — Arten,
Gegenstinde und Beteiligte

Angefangen hat das noch relativ junge Akkreditierungswesen im deutschen Hoch-
schulrecht mit zwei einfihrenden Beschliissen der Hochschulrektorenkonfereng (im
Folgenden: HRK) vom 06.07.1998 und der Kultusministerkonfereng (im Folgenden:
KMK) vom 03.12.1998. Entsprechend der oben genannten Definition geht es um
die Qualititsprifung von Einrichtungen (Studiengingen und Studiensystemen)
einer Hochschule. Das Akkreditierungsverfahren analysiert Strukturen, Inhalte

25 Brockhaus Enzgyklopddie, BA.1, S. 402.
26 So etwa Martini, in: WissR 41 (2008), S. 232 (233); Pautsch, in: WissR 38 (2005), S.200 (204).
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und Prozesse und ermittelt dabei, ob bestimmte Qualitdtsmerkmale vorliegen. Im
Erfolgsfall wird als Abschluss des Verfahrens eine Bescheinigung erteilt, welche
die Einhaltung der zugrunde gelegten Qualititsstandards attestiert. Die Einrich-
tung ist somit zertifiziert und ,,akkreditiert*.2”

I. Beteiligte am Akkreditierungssystem - Agenturen und
Akkreditierungsrat

Mit der Akkreditierung von Studiengingen (Programmakkreditierung) in Deutsch-
land sind anfangs sechs, zwischenzeitlich sieben und mittlerweile zehn verschie-
dene, im Wettbewerb zueinander stehenden _Agenturen befasst. Die Homepage des
Akkreditierungsrates enthilt einen Uberblick iiber die einzelnen Agenturen, iiber
Art und Dauer ihrer Anerkennung, ihr jeweiliges Profil, sowie Verweise auf Inter-
net-Adressen.?8 Dabei sind die Agenturen AQAS, ASIIN, AHPGS und ACQUIN
als gemeinnitzige, eingetragene (privatrechtliche) Vereine gem. {§ 21 ff. BGB
organisiert. AKAST firmiert als eingetragener Verein burgerlichen und kirchlichen
Rechts?, AQA als gemeinniitziger Verein nach dsterreichischem Recht.3 OAQ ist
cine gemeinsame Einrichtung des Schweizer Bundes und der Kantone,?' FIBAA
eine privatrechtliche Bundesstiftung gem. Art. 80 ff. des Schweizerischen Zivilge-
setzbuchs;? ZEvA wurde auf Beschluss der Landeshochschulkonferenz als ge-
meinsame Einrichtung der niedersichsischen Hochschulen gegriindet, ist aber seit
2008 Stiftung biirgerlichen Rechts.?> Mit evalag, der Evaluationsagentur Baden-
Wiirttemberg, wurde schlieBlich im Herbst 2009 erstmals eine nach deutschem
Recht o6ffentlich-rechtlich organisierte Stiftung mit Akkreditierungsaufgaben be-
traut.3

27 Dabei kann mit Begriff ,,Akkreditierung® sowohl das Verfahren der Begutachtung als auch das
Verfahrensergebnis gemeint sein. Zur Kritik an dieser doppelten Wortbedeutung Lege, in: JZ 2005,
S.698 (700).

28 http:/ /www.akkreditierungsrat.de/index.phprid=agenturen (Abruf am 10.12.2012). Grundlegende
Informationen zu den einzelnen Agentuten bei Kebn, in: Bretschneider/Wildt, Handbuch Akkredi-
tierung von Studiengingen, S. 148 — 163 (Stand: 2007). Lange Zeit war nur von sechs Agenturen die
Rede, bis im Dezember 2008 die Agentur AKAST und im Jahr 2009 AQA und OAQ sowie schlie3-
lich evalag erstmals vom Akkreditierungsrat anerkannt wurden.

29 §§ 21 ff. BGB und cc. 116, 301 § 3 und 312 Codex luris Canonici (CIC).

30 Osterreichisches Vereinsgesetz aus dem Jahre 2002, BGBL. I Nr. 66/2002.

31 Errichtet aufgrund von § 7 Abs. 2 des Schweizer Universititsférderungsgesetzes (UFG), abrufbar
unter http://www.admin.ch/ch/d/st/4/414.20.de.pdf (Abruf am 10.12.2012).

32 Schweizerisches Zivilgesetzbuch vom 10. Dezember 1907, abrufbar unter http://www.admin.ch/
ch/d/st/c210.html (Abruf am 10.12.2012).

33 ZEvA nimmt als gemeinsame Einrichtung niedersidchsischer Hochschulen insofern eine Sonder-
stellung ein, als sie gleichberechtigt auch als Evaluationsagentur agiert und zudem ausnahmsweise
auch zur internationalen Akkreditierung niedersichsischer Hochschulen zugelassen ist.

34 Siche hierzu § 1 S. 2/3 der Satzung von evalag, beschlossen am 23. Juli 2007, veroffentlicht im
Gesetzblatt fiir Baden-Wiirttemberg am 11. Januar 2008, sowie § 1, § 2 lit. d der aktuellen Stiftungs-
satzung in der Fassung vom 26.02.2009, derzeit abrufbar unter http://www.evalag.de/de-


http://www.admin.ch/
http://www.evalag.de/de-dievl/projekt01/media/pdf/leitbild/evalag_satzung_26feb09_mit_aenderung_22november10.pdf
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Der jeweils aktuellen Homepage und den Stiftungs- bzw. Vereinssatzungen kann
man entnehmen, dass Organisation, Mitgliedschaft und Finanzierung der Agentu-
ren jedenfalls im Grundsatz vergleichbar sind: Mitglieder und damit Triger von
Agenturen kénnen (teils internationale) Hochschulen und Hochschulabteilungen
sein, aber auch verschiedene Wissenschafts-, Berufs- und Fachverbinde, Vereine,
Wirtschaftsunternehmen und natiirliche Personen.?> Organe sind (jedenfalls bei
vereinsmafiger Struktur) die Mitgliederversammlung, der Vorstand und die haupt-
sachlich entscheidungsbefugte ~Akkreditierungskommission.?® Agenturen fi-
nanzieren sich tiber Mitgliedsbeitrige, freiwillige Zuwendungen und die Einnah-
men aus Verfahren zur Qualititssicherung. Vereinzelt gibt es auch Zuschiisse aus
dem Staatshaushalt,’” wobei die friher tblichen ,lindergestlitzten Anschubfinan-
zierungen vornehmlich der anfinglichen Etablierung ihrer Akkreditierungstitig-
keit geschuldet waren; mittlerweile kénnten Agenturen sich aus erwirtschafteten
Einnahmen weitgehend selbst tragen.® Prinzipiell dhnlich, im Detail aber abhin-
gig von Profil und Ausrichtung der jeweiligen Agentur ist auch ihr Titigkeits-
spektrum: Demnach akkreditieren manche Agenturen (ACQUIN, AQAS, OAQ
und ZEvA) in allen angebotenen Fichern, andere nur spezifisch in einzelnen
Fachbereichen.® Alle von ihnen sind hochschultypen- und linderiibergreifend
tatig, durchaus aber mit regionalen Schwerpunkten; so ist etwa die ZevA schwer-
punktmiBig in Norddeutschland, AQAS dagegen vornehmlich in West-
deutschland aktiv. Die meisten Agenturen operieren zunehmend auch auf interna-
tionaler Ebene,* indem sie z.B. Studienginge mit Doppeldiplomen (sog. ,,joint

dievl/projekt01/media/pdf/leitbild/evalag_satzung 26feb09_mit_aenderung 22november10.pdf
(Abruf am 10.12.2012).

35 Exemplatisch § 4 Abs. 1 der ACQUIN-Satzung, http://www.acquin.org/doku_serv/Satzung
ACQUIN.pdf (Abruf am 10.12.2012): ,,Mitglieder des Vereins kénnen in der Regel inlindische und
ausldndische staatliche, staatlich anerkannte und private Hochschulen, Zusammenschliisse von
Hochschulen und Berufsverbinde fiir akademische Berufe sein. Wirtschaftsunternehmen und Ein-
zelpersonen werden als Mitglieder aufgenommen, sofern sie den Vereinszweck nachhaltig zu férdern
bereit und in der Lage sind.”

36 Vgl. §§ 5 ff. der AQAS-Satzung, http://downloads.aqas.de/AQAS-Satzung.pdf (Abruf am
10.12.2012).

37 Evalag wird aufgrund ihrer Sonderstellung laut § 5 Abs. 1 der Stiftungssatzung aus dem Landes-
haushalt Baden-Wiirttemberg finanziert, soweit Ausgaben nicht durch anderweitige Einnahmen
gedeckt sind.

38 So jedenfalls die Aussage im Ergebnisbericht zur Evaluierung der Stiftung zur Akkreditierung von
Studiengingen in Deutschland vom April 2008, S. 15.

39 AHPGS akkreditiert Studienginge in den Bereichen Heilpddagogik, Pflege, Gesundheit und Sozia-
le Arbeit; AKAST widmet sich speziell den Programmen mit kanonischer Wirkung, ASIIN ist zu-
stindig fir Studienginge der Ingenieurwissenschaften, der Informatik, der Naturwissenschaften und
der Mathematik; FIBAA hat sich auf Akkreditierung wirtschaftswissenschaftlich orientierter Studi-
enginge spezialisiert.

40 Selbstverstindlich ist dies von Vornherein fiir diejenigen Agenturen mit urspringlich auslindi-
scher Herkunft, AQA und OAQ, die in ihrem Heimatland jeweils verschiedene Verfahren zur Quali-
titssicherung von Studienprogrammen, Qualititsmanagementsystemen und Institutionen durchfiih-
ren.
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degrees®) oder Studienginge auslindischer Hochschulen begutachten und akkredi-
tieren.*! Hinige sind gar im europdischen Ausland formal als Akkreditierungsstelle
anerkannt. Insgesamt und wiederum fiir alle Agenturen gilt, dass sie in vielfaltiger
Weise an Prozessen zur Qualititssicherung und Qualititsentwicklung im Hoch-
schulwesen beteiligt sind — hierzu gehdren neben Akkreditierungen z.B. die Aus-
richtung von Evaluationsverfahren*? und die Teilnahme an nationalen und euro-
péischen Netzwerken.

In ihrer gesamten Titigkeit und inklusive der Vergabe von Qualititsbescheini-
gungen sind (jedenfalls) die (privatrechtlich organisierten) Agenturen grds. frei.
Bevor sie jedoch in Deutschland und im Sinne des formalisierten Akkreditierungs-
systems titig werden durfen, missen sie sich ihrerseits ebenfalls akkreditieren, d.h.
qualitativ untersuchen lassen. Diese Aufgabe ibernimmt der sog. Akgreditiernngs-
rat, ein aus 18 Mitgliedern bestehendes Kollegialgremium, das als zentrale Einrich-
tung, als eine Art Dachverband des Systems fungiert. Erst mit ihrer eigenen Ak-
kreditierung erhilt eine Agentur die Berechtigung, einem von ihr untersuchten
Studiengang das Qualititssiegel des Akkreditierungsrates zu erteilen. Die Akkredi-
tierung von Studiengingen an deutschen Hochschulen funktioniert demnach in
zwel Schritten, ist also zweistufig organisiert.¥> Gegriindet im Jahre 1999, war der
Akkreditierungsrat organisatorisch zunichst der KMK zugeordnet; seit 2005 ist er
Organ einer nach nordrhein-westfilischem Recht errichteten Stiftung 6ffentlichen
Rechts. Seine Aufgaben sind in zahlreichen KMK-Beschlissen festgelegt** und im
Februar 2005 in das Gesetz zur Errichtung einer Stiftung ,,Stiftung zur Akkre-
ditierung von Studiengingen in Deutschland® (AkkStiftungsG,* vgl. dort § 2)
tbernommen worden. Neben der Akkreditierung von Agenturen gehéren hierzu
die Festlegung inhaltlicher und prozeduraler Mindeststandards fiir Akkreditie-
rungen sowie die Koordination und Uberwachung des Systems. Im Rahmen der

Nicht ganz so deutlich wird der nationale (schweizerische) Ursprung bei FIBAA, die sich schon
prinzipiell als international operierende (und hierzu in gleich mehreren Lindern staatlich anerkannte)
Agentur versteht und in diesem Zusammenhang gef. neben dem Stiftungssiegel des Akkreditierungs-
rates auch ein eigenes, international orientiertes FIBAA-Qualititssiegel vergibt; Nachweise und
weiterfithrende Informationen hierzu auf der homepage, http://www.fibaa.org/de/startseite.html
(Abruf am 10.12.2012)

41 Vgl. hierzu die Nachweise von ACQUIN,

http:/ /www.acquin.otg/de/internationales/verfahten.php (Abruf am 10.12.2012), AQAS,

http:/ /www.aqas.de/internationales/ (Abruf am 10.12.2012) und ASIIN,

http:/ /www.asiin.de/deutsch/newdesign/index.html (Abruf am 10.12.2012).

42 ZEvA und evalag wurden bspw. urspringlich als Evaluationsagenturen gegriindet und erst Jahre
spater aullerdem zum Akkreditierungsverfahren zugelassen.

43 Urspringlich war in den Beschliissen auch die Méglichkeit vorgesehen, Studienginge direkt durch
den Akkreditierungsrat begutachten zu lassen. Spitere Beschlisse erteilen dieser Idee jedoch eine
klare Absage, so etwa Kultusministerkonferenz, Eckpunktebeschluss vom 15.10.2004, S. 8: die ,,Regulie-
rungs- und Controllingfunktion des Akkreditierungsrates® stche dem entgegen.

4 Kultusministerkonferenz, Beschliisse vom 01.03.2002, S. 18 sowie vom 15.10.2004, S. 6 ff.

45 GV. NRW 2005, S. 45.
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ihm auflerdem obliegenden AuBlendarstellung soll der Akkreditierungsrat in intet-
nationalen Netzwerken mitwirken.4

II. Programm-, System- und institutionelle Akkreditierung

Gegenstand des Akkreditierungsverfahrens waren anfangs lediglich Studienginge
mit den neuartigen Abschliissen Bachelor und Master,*’ die im Kontext der Mo-
dernisierung des europdischen Hochschulwesens seit 1998 auf Grundlage von
§ 19 HRG an deutschen Hochschulen eingefithrt werden kénnen. Bis heute und
vermutlich auch in Zukunft liegt hierauf der Schwerpunkt des Akkreditierungswe-
sens. Seit ihrem Beschluss vom 01.03.2002 spricht jedoch die KMK davon, dass
ein funktionierendes Qualititssicherungssystem langfristig alle Studienprogramme
einbeziehen musse;* jedenfalls unter bestimmten Voraussetzungen® sollen dem-
nach auch Diplom- und Magisterstudienginge des traditionellen Graduierungssys-
tems (§ 18 HRG) akkreditiert werden. Angesichts des Bestrebens, mittelfristig das
gesamte Studienangebot auf die neuen Strukturen umzustellen (hierzu ausfihrlich
Kap. 3 A), diirfte sich diese Frage indes tiber kurz oder lang von selbst erledigen.
Nachdem die KMK dies im Jahre 2004 als Reaktion auf die internationale Ent-
wicklung erstmals angeregt hatte,® werden mittlerweile auch Promotionsstudien-
ginge von Agenturen akkreditiert. Allerdings geschieht dies bis dato nur ver-
einzelt, auf freiwilliger Basis, weil eine entsprechende Pflicht noch nicht formuliert
wurde, und vor allem ohne Vergabe des Qualititssiegels der Stiftung, da der Ak-
kreditierungsrat die Agenturen noch nicht entsprechend akkreditiert und noch
keine spezifischen Kiriterien fir eine solche Akkreditierung erlassen hat.5! Bis heu-
te iberhaupt nicht von Akkreditierungen erfasst sind dagegen Studienginge, die
mit einem Staatsexamen abschlieBen (so z.B. Rechtswissenschaften, Human- und

46 Kultusministerkonferenz, Beschluss vom 15.10.2004, S. 7 f. Zur Mitgliedschaft von Akkreditierungsrat
und Agenturen in internationalen Netzwerken zwecks Weiterentwicklung der Akkreditierung im
europiischen Raum vgl. Kultusministerkonferenz/ Bundesministerinm fiir Bildung und Forschung, Nationaler
Bericht 2005-2007 zum Bologna-Prozess, S. 15, http://www.bmbf.de/pubRD/nationaler_bericht
_bologna_2007.pdf (Abruf am 10.12.2012).

47 Hochschulrektorenkonferenz, Beschluss vom 06.07.1998, S. 2,3; Kultusministerkonferens, Beschluss vom
03.12.1998, S. 2,5.

48 Kultusministerkonferenz, Beschluss vom 01.03.2002, S. 8.

4 Ubergangsweise sollte dies dann geschehen, wenn solche Studienginge neu eingerichtet bzw.
grundlegend umgestaltet werden sollen in Fachrichtungen, in denen keine Rahmenpriifungsordnung
vorliegt oder die geltende Rahmenpriifungsordnung tberholt ist; vgl. hierzu Kultusministerkonferens,
Beschlisse vom 01.03.2002, S. 8, 15 sowie vom 15.10.2004, S. 4.

50 Kultusministerkonferen, Fckpunktebeschluss vom 15.10.2004, S. 4: , Grundsitzlich besteht Uberein-
stimmung, dass eine Qualititssicherung auch fiir Angebote der strukturierten Doktoranden-
ausbildung erforderlich ist.”

51 Niheres hierzu noch unter Kap. 3 C III 3).
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Zahnmedizin).5?? Ausweislich der von der KMK erlassenen lindergemeinsamen
Strukturvorgaben zur Akkreditierung sind hierfiir besondere Regelungen vorbe-
halten.®

Noch in den Kinderschuhen steckt derzeit die sog. Systemakkreditierung, bei der
im Gegensatz zur gerade geschilderten Programmakkreditierung nicht einzelne
Studienginge, sondern das interne System der Hochschule fir Qualitdtssicherung
von den Agenturen begutachtet und tberpriift wird. Bei erfolgreicher Zertifizie-
rung sollen die Hochschulen dann von der Akkreditierung einzelner, zum System
gehoriger Studienginge absehen kénnen. Die KMK hat das Verfahren mit Be-
schluss vom 13.12.2007 zum Jahresbeginn 2008 offiziell eréffnet, der Akkreditie-
rungsrat in den darauf folgenden Monaten erstmals Agenturen hierfiir zugelassen
(akkreditiert). Die Systemakkreditierung erginzt das bislang geltende System, um
im Zuge der Weiterentwicklung des Akkreditierungswesens Kosten und Aufwand
der Verfahren zu reduzieren und die Eigenverantwortung der Hochschulen im
Bereich Qualititssicherung weiter zu fordern; es bleibt aber nichtsdestotrotz im
Kern ein alternatives Verfahren zur Qualititssicherung von Studienprogrammen.>*

Neben der Programm- und Systemakkreditierung, denen es um Qualitdtskon-
trolle von Studiengingen und Studiensystemen geht, kennt das Wissenschaftsrecht
noch die sog. ustitutionelle Akkreditiernng nichtstaatlicher (privater oder kirchlicher)
Hochschulen. Zustindig hierfir ist seit dem Jahr 2001 der Wissenschaftsrat, ein
durch Verwaltungsabkommen gegriindetes, von Bund und Lindern getragenes
Offentlich-rechtliches Gremium mit kollegialer Struktur.’> Einzelheiten zum Ver-
fahren und zu den hiermit verbundenen Rechtsfragen bleiben im Rahmen dieser
Abhandlung ausgeblendet.’¢ Gesagt sei nur soviel: Auch die institutionelle Akkre-
ditierung ist ein Verfahren zur Qualititsanalyse, bei dem der Wissenschaftsrat
tberprift und bescheinigt, ob die betreffende Bildungseinrichtung als Organisa-
tion in der Lage ist, Forschung und Lehre nach anerkannten wissenschaftlichen

52 Gleiches gilt grds. auch fiir Lehramtsstudienginge, bei denen jedoch die traditionelle Ausbildung
(mit abschlieBendem Staatsexamen) mehr und mehr durch Studienprogramme nach dem Bachelor-
Master-System ersetzt wird. Fiir letztere wiederum gilt die Akkreditierungspflicht.

53 Kultusministerkonferenz, Lindergemeinsame = Strukturvorgaben vom 10.10.2003 id.F. vom
02.04.2010, S. 2. Zur Ausnahme von der grds. Akkreditierungspflicht fiir Studienginge mit Staats-
examen auch der Nordrhein-westfalische Landtag, 1.T-Drucks. 14/2063, S. 142.

5% Ausfiihrlich unten Kap. 3 D.

% Die entscheidungsbefugte Vollversammlung des Wissenschaftsrats besteht aus zwei gleichberech-
tigten Kommissionen: der Wissenschaftlichen Kommission mit Wissenschaftlern und Reprisentan-
ten des Offentlichen Lebens und der Verwaltungskommission mit Vertretern von Bund und Lin-
dern. Siche die Nachweise zur Organisationsstruktur unter http://www.wissenschaftsrat.de/uebet-
uns/organisation-und-arbeitsweise.html und zum Verwaltungsabkommen  von 1957
http:/ /www.wissenschaftsrat.de/download/archiv/Verwaltungsabkommen.pdf (jeweils Abruf am
10.12.2012).

56 Weiterfithrend zu den Verfahren, Zielen und Kriterien der institutionellen Akkreditierung auch
Goll, in: HRK, Beitrige zur Hochschulpolitik 01/2006, S. 53 ff. und Liitkemeier, in: Bretschnei-
der/Wildt, Handbuch Akkreditierung von Studiengingen, S. 195 — 200, jeweils m.w.N.


http://www.wissenschaftsrat.de/
http://www.wissenschaftsrat.de/download/archiv/
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Maf3stiben zu gestalten. Und auch der Wissenschaftsrat bedient sich dabei eines
pluralistisch zusammengesetzten Ausschusses, der Empfehlungen zur Akkreditie-
rung abgibt, und verschiedener sachverstindiger Arbeitsgruppen, welche die
Hochschule vor Ort begutachten sollen.>” Vielfach besteht zudem ein Zusam-
menhang zwischen Akkreditierung und Anerkennung von Hochschulen in priva-
ter Tragerschaft: Gem. § 70 Abs. 1 und 2 HRG miissen private Hochschulen nach
niherer Bestimmung des Landesrechts staatlich anerkannt werden, um Priifungen
abzunehmen und Hochschulgrade zu verleihen, die denen staatlicher Hochschu-
len vergleichbar sind; Voraussetzung hierfiir ist wiederum vielfach die Akkreditie-
rung der Einrichtung durch eine vom Fachministerium bestimmte Stelle.>® Was
also die Kriterien, den Verfahrensablauf und die Konsequenzen betrifft, kniipft
diese Form der Akkreditierung an das Konzept der Akkreditierung von Studien-
gingen an; sie ist strukturell vor allem der Systemakkreditierung sehr dhnlich. Man
kann also erwarten, dass sich auch rechtlich an vielen Stellen vergleichbare Fragen
ergeben. Trotzdem, und obwohl man gerade bei kleineren Hochschulen iber
mégliche Synergiceffekte nachdenkt, geht es dabei um zwei getrennte Systeme der
Qualititssicherung.’ Noch nicht abschlieBend geklirt ist, inwieweit die Studien-
gangsakkreditierung fiir Hochschulen, die bereits als Institution akkreditiert sind,
mglw. erleichtert oder gar obsolet wird. Die Beschlisse der KMK zur Akkreditie-
rungspflicht machen insoweit keinen Unterschied zwischen Studiengingen staatli-
cher und solchen privater (sofern staatlich anerkannter) Hochschulen — wohl aber
kntpft das Landesrecht an die Akkreditierung solcher Studienginge vielfach be-
sondere Voraussetzungen und/oder Rechtsfolgen.®

Das Akkreditierungswesen insgesamt tritt neben bereits bestehende Konzepte
zur Qualititssicherung und Qualititsentwicklung im Hochschulwesen, von denen
nachfolgend besonders die Evaluation als Vergleichsmal3stab noch wichtig wird.
Es war laut den anfinglichen Beschliissen von HRK und KMK zunichst als vo-

57 Der Wissenschaftsrat hat am 21.01.2000 Empfehlungen zur Einrichtung eines Akkreditierungssys-
tems und in der Folgezeit einmal jahrlich Leitfiden zu den Grundsitzen der institutionellen Akkredi-
terung erlassen, vgl. http://www.wissenschaftsrat.de/arbeitsbereiche-arbeitsprogramm/ hochschu-
linvestitionen-akkreditierung.html (Abruf am 10.12.2012). Der aktuell festgeschriebene Leitfaden
stammt — nachdem das Verfahren im Jahre 2008 von einer internationalen Kommission evaluiert
und das System nachfolgend modernisiert wurde - aus dem Jahr 2010, abrufbar unter
http:/ /www.wissenschaftsrat.de/download/archiv/9886-10_2012.pdf (Abruf am 10.12.2012).

58 Beispiele: § 82 Abs. 2 S.1 BbgHG, § 112 Abs. 1 S.1 Nr.3 BremHG, § 64 Abs. 1 S.2 NHG, § 106
Abs. 1 SichsHSG, § 105 Abs. 1 S.1 HSG LSA.

% Leitfaden des Wissenschaftsrates 2010, S. 8, 9; Liitkemeier, in: Bretschneider/Wildt, Handbuch
Akkreditierung von Studiengingen, S. 195 (199); Wex, Bachelor und Master, S. 295.

Dies wiederum bedeutet freilich nicht, dass der Wissenschaftsrat sich in der Diskussion um die
Studiengangsakkreditierung ginzlich enthilt. Vielmehr hat er zuletzt im Jahr 2012 auch fir diese
Form der Akkreditierung konkrete Empfehlungen erarbeitet und veréffentlicht. Vgl. hierzu noch
unten Kap. 4 C.

0 Auflistung hierzu noch unten Kap. 3 B 11 1).
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ribergehendes Projekt gedacht;®! spitestens seit 2002 gilt es in Deutschland je-
doch als dauerhaft etabliert.6?

B) Uberblick iiber Akkreditierung und Qualititssicherung in
anderen Rechtsgebieten

I. Qualititssicherung in der Wirtschaft

Was als moderne Form des Qualititsmanagements hochschulrechtlich (in
Deutschland  jedenfalls) Neuland ist, beschreibt in der Wirtschaft selbst-
verstindliche und etablierte Vorginge, bei denen sachverstindige Gremien Pro-
dukte und Einrichtungen begutachten, Priif- und Gitesiegel vergeben und hiermit
sicherheitsrelevante Mindeststandards oder besondere Qualititsmerkmale beschei-
nigen. Zwischen einer rein staatlichen, behérdlichen Kontrolle®® und zahlreichen,
rein privatrechtlich organisierten Priifsystemen liegen auch dort die Fille, die fur
vorliegende Arbeit interessant werden kénnen, wenn nimlich ,,Qualititskontrolle®
in einem weit verstandenen Sinne unter Einschaltung privater, sachverstindiger
Stellen stattfindet, gleichzeitig aber vonseiten des Staates gesteuert wird, indem
dieser Stellen zuldsst (anerkennt oder ,,akkreditiert), ihre Titigkeit Uberwacht und
reguliert. Solche Strukturen, die hiufig europarechtlich induziert sind, kann man
jedenfalls konzeptionell — und also im Grundsatz auch rechtlich — mit der Akkre-
ditierung von Studiengingen vergleichen.

1) Beispiele

Als ,,Referenzgebiet“®* der Bereiche Zertifizierung und Akkreditierung gilt das
Produktsicherheitsrecht, besonders soweit es um die Vergabe von Priifsiegeln wie
dem ,,CE“%- oder ,,GS“%-Zeichen geht. Beide Zeichen bescheinigen, dass ein
Produkt nach erfolgter Qualititspriifung bestimmte sicherheitsrelevante Standards
erfullt. Hierzu schaltet der Hersteller solcher Produkte vielfach sog. ,,Benannte
Stellen® ein, die ihrerseits zunichst zugelassen und akkreditiert werden, um dann
die Produkte untersuchen und im Erfolgsfall zertifizieren zu kénnen. Sachver-
stindige Qualititskontrolle in dhnlicher Form ist auch die Teilnahme am sog.

61 So zumindest Hochschulrektorenkonferens, Beschluss vom 06.07.1998, S. 3. Ahnlich Kultusminister-
konfereng, Beschluss vom 03.12.1998, S.5, der von der zunichst probeweisen Einfithrung des Akkre-
ditierungsrates spricht.

02 Vel. nur Kultusministerkonferenz, Beschluss vom 01.03.2002, Punkt 3.1: ,,Grundsatzentscheidung fiir
ein Akkreditierungssystem®.

63 7.B. durch behérdliche Genehmigungs- und Uberwachungsverfahren.

04 So jedenfalls die Formulierung bei Piinder, in: ZHR 170 (2006), S. 567 (568).

05 ,CE“ steht dabei fiir ,,Communautés européennes®.

06 GS*“ steht fiir ,,Geprifte Sicherheit”
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Umweltaudit-Verfahren, nur dass es hierbei um ganze Unternehmen geht, die von
privaten, aber ebenfalls staatlich akkreditierten Umweltgutachtern begutachtet und
zertifiziert (,,validiert®) werden.¢?

Andere Regelungen sprechen nicht unbedingt von ,,Akkreditierung und/oder
»Zertifizierung®, sind aber strukturell mit den vorgenannten vergleichbar. Prif-
und Qualititssicherungssysteme sind im Wirtschafts- und Umweltrecht ,,gang und
gibe®. Das Spektrum dabei ist weit umfangreicher, als dies hier dargestellt werden
kann — und es diirfte angesichts zunehmender Privatisierungstendenzen in der
Wirtschaftspolitik auch kiinftig kaum kleiner werden. Lediglich beispielhaft er-
wihnt seien an dieser Stelle auBerdem:%® die Einschaltung des Betriebsbeauf-
tragten fur Umweltschutz (z.B. gem. §§ 53 ff. BImSchG), die Zertifizierung als
Entsorgungsfachbetrieb durch ihrerseits behordlich anerkannte Entsorgergemein-
schaften in § 56 KrwG sowie die Einbezichung privater Kontrollstellen in den
Vollzug der Oko-Landbau-Verordnung durch das Oko-Landbau-Gesetz. Auch
Beispicele aus anderen Rechtsgebieten, wie die Titigkeit des Prifingenieurs fir
Baustatik oder das Verfahren amtlich anerkannter Prifer und Sachverstindiger
des TUV bei der Verkehrszulassung von Kraftfahrzeugen, fallen letztlich in dieses
Spektrum.

2) Vergleiche mit dem Hochschulwesen

Wie im Hochschulrecht geht es auch in der Wirtschaft um Kompetenzverteilung
zwischen staatlichen und privaten Stellen in einem gweistufigen Systemr: Sachverstin-
dige Privatpersonen, die ihrerseits von staatlichen oder staatlich belichenen Stellen
zugelassen, anerkannt oder akkreditiert werden, Gberpriifen und zertifizieren die
Qualitdt von Produkten, Einrichtungen, Systemen, Organisationen. Auch die da-
hinter stehenden Ziele sind vielfach vergleichbar; moderne Priifsysteme verbinden
das Streben nach Sicherheit, Qualitit und Transparenz mit klassischen Argumen-
ten der Privatisierungsdebatte: Staatsentlastung, Eigenverantwortung und Effizi-
enz.

Eine zunichst einmal terminologische Besonderheit des Hochschulwesens ist
es, dass die Titigkeit der Agenturen, Studienginge zu prifen und Qualitdtssiegel
zu verteilen, selbst als ,,Akkreditierung® bezeichnet wird. Andernorts wird dieser
Begriff allenfalls verwendet, wenn Personen ihrerseits zur Prifung zugelassen —
»akkreditiert“ - werden (was der urspringlichen Wortbedeutung auch niher

67 Zumal das Unternechmen als Organisationseinheit seinerseits verschiedene Mechanismen zur
Gewihrleistung von Sicherheit und Qualitit nachweisen muss, ist das sog. ,,Oko-Audit* konzeptio-
nell eher der System- als der Programmalkkreditierung im Hochschulrecht vergleichbar.

Ahnliche Bestrebungen, personenbezogen z.B. ganze Unternchmen mittels Zertifizierung zu iiber-
priifen, gibt es auch im Produktsicherheitsrecht, derzeit allerdings zumeist auf freiwilliger Basis und
ohne rechtliche Regelungen. Vertiefend hierzu Weif;, Die rechtliche Gewihrleistung der Produktsi-
cherheit, S. 364 f.

68 Ausfiihrlich zu ausgewihlten Bereichen noch unten im 2. Teil der Arbeit, Kap.5D V.
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kommt und im Hochschulwesen etwa dem Verhiltnis Akkreditierungsrat zu Ak-
kreditierungsagenturen entspricht); Produkte und Systeme werden in der Wirt-
schaft , zertifiziert™, , validiert* 0.A.%

II. Akkreditierung in der Diplomatie und im Journalismus

Traditionell kommt der Begriff ,, Akkreditierung® schliefflich vor allem in der au-
Benpolitischen Diplomatie und im Medienwesen vor. Finschligige Rechtslexika
verweisen beim Stichwort ,,Akkreditierung® bisweilen gar ausschlieSlich auf den
Bereich Diplomatie und Vélkerrecht.”

Im ersteren Falle geht es um die Beglaubigung von Diplomaten im voélker-
rechtlichen Verhiltnis zweier Staaten: Bei stindigen diplomatischen Missionen
wird der Missionschef — nach vorheriger Zustimmung des Empfangsstaates (,,ag-
rément”) - vom Entsendestaat ernannt und erhilt ein Beglaubigungsschreiben
(Akkreditierungsschreiben), welches nach seiner Ankunft von einem Vertreter des
Empfangsstaates entgegengenommen wird; hierdurch wird er zum offiziellen
stindigen Vertreter des Entsendestaates und ist zur Ausiibung seiner diploma-
tischen Aufgaben berechtigt. Geregelt ist das Verfahren im Wiener Ubereinkom-
men iiber diplomatische Beziehungen vom 18.04.1961 (WUD)."!

Des Weiteren meint ,,Akkreditierung* die Zulassung von Medienvertretern
(Journalisten, Kamerateams etc.), die ihnen Zutritt z.B. zu Behdrden oder Veran-
staltungen gewihrt, oftmals verbunden mit der Aushindigung speziell zu tragen-
der Presseausweise. Ein gesetzliches Beispiel hierfir ist § 12 der ,,Beschiftigungs-
verordnung® (BeschV): Dort kénnen Personen (u.a. Medienvertreter, aber auch
Sportler oder Verbandsmitglieder), die durch das jeweilige Organisationskomitee
zur Teilnahme an einer Sportveranstaltung ,,akkreditiert” werden, zu diesem Zwe-
cke ohne Zustimmung (der Bundesagentur fir Arbeit, vgl. § 1 BeschV) einen
befristeten Aufenthaltstitel erhalten.

Von Begrifflichkeiten einmal abgesehen zeigen beide Fille kaum Parallelen
zum Hochschulwesen. Zwar beschreibt die ,,Akkreditierung® auch hier im weites-
ten Sinne eine Prifung und (im Erfolgstfall) Bescheinigung relevanter Qualitits-
standards. Allerdings geht es dabei insbesondere hier nicht um eine - fiir das Sys-
tem in Bildung und Wirtschaft ja gerade charakteristische — zweistufige Qualitats-
kontrolle, bei der akkreditierte Personen ihrerseits zur Prifung von Produkten
oder Einrichtungen eingesetzt werden. Es diirfte mithin entsprechend schwer
fallen, in rechtlicher Hinsicht Vergleiche anzustellen.

© Hierzu auch Bieback, Zertifizierung und Akkreditierung, S. 132. Zum besseren Verstindnis ist auch
im Folgenden trotzdem von ,,Akkreditierung* von Studiengingen die Rede.

70 So etwa Creifelds, Rechtsworterbuch, S. 32 (,,Beglaubigung von Diplomaten®); Tilh/ Arloth, Deut-
sches Rechts-Lexikon, Bd. 1, S. 107 (lediglich Verweis auf den ,,Diplomatischen Vertreter®).

" Veroffentlicht in BGBI. 1964, Teil II Nr. 38, S. 959 ff. Einzelheiten zur Einteilung und Ernennung
diplomatischer Vertreter bei Ipsen, Volkerrecht, § 35 Rn.18 ff.



1. Kapitel: Der Begriff ,,Akkreditierung® 21

C) Die Abgrenzung zu verwandten Begriffen des Hochschulrechts

Um den Begriff Akkreditierung im hochschulrechtlichen Gebrauch transparenter
zu machen, lohnt auBlerdem eine kurze Abgrenzung zu verwandten Instituten, die
sich — jeweils auf ihre Art - ebenfalls mit der Analyse und Bewertung von Studien-
angeboten auseinandersetzen. Mit ihnen steht die Akkreditierung von Studiengin-
gen teils im Zusammenhang, darf sie aber keineswegs gleichgesetzt oder verwech-
selt werden.”

I. Rahmenpriifungsordnungen

Wichtig ist zunichst die Differenzierung zwischen dem Akkreditierungsverfahren
und dem Erstellen und Befolgen von Rahmenprifungsordnungen. Letztere wer-
den (genauer gesagt: wurden) zunichst durch eine von den zustindigen Landesmi-
nistern und der HRK eingesetzte ,,Gemeinsame Kommission fiir die Koordinie-
rung der Ordnung von Studium und Priifungen? erarbeitet und sodann im Zu-
sammenwirken von HRK und KMK als Empfehlungen verabschiedet. Sie enthal-
ten in der Regel einen allgemeinen Teil fachiibergreifender Vorgaben zum Pri-
fungsrecht und Prufungsverfahren sowie einen besonderen Teil fachspezifischer
Vorgaben zum Aufbau, den Zielen und vor allem den grundlegenden Inhalten des
Studiums, z.B. zur thematischen Gliederung von Grund- und Hauptstudium, der
Studiendauer und den praktischen Studienanteilen; zum Teil findet man auch
Erlduterungen zu veranschlagten Semesterwochenstunden oder Musterstudien-
pline.” Schwerpunktsetzungen und Profilbildungen der Hochschulen sind bei
alledem durchaus erwiinscht, miissen sich aber innerhalb des durch die Empfeh-
lungen vorgegebenen Rahmens halten.

Umgesetzt werden die Rahmenempfehlungen durch Prifungsordnungen, die
von der Hochschule fiir das konkret betroffene Fach erlassen werden. Laut § 9
Abs. 2 HRG a.F. konnte das jeweils zustindige Land verlangen, dass eine Pri-
fungsordnung an die Empfehlungen angepasst wird, um den dort genannten Zwe-
cken zu entsprechen. Auch das Erstellen von Rahmenprifungsordnungen ist so-
mit ein Verfahren zur Sicherstellung der Gleichwertigkeit einander entsprechender
Studien- und Pritfungsleistungen und dient folglich (auch) der Qualititssicherung.
Allerdings geht es hierbei um allgemeine, hochschuliibergreifende Festlegungen -
nicht um eine punktuelle Uberpriifung einzelner Studienprogramme wie bei der
Akkreditierung. Wie genau sich die Verfahren unterscheiden, worin vor allem

72 Kurziberblick zu den folgenden Abgrenzungen bei Christoph, in: ZevKR 49 (2004), S. 253 (260 £.).
73 Vereinbarung der Linder tber die Koordinierung der Ordnungen von Studium und Priifungen
gem. § 9 Hochschulrahmengesetz vom 25.03.1988 1.d.F. vom 04.07.1991.

74 Weitere Einzelheiten und einen Uberblick iiber die derzeit (noch) geltenden Rahmenpriifungsord-
nungen siche auf der Homepage der Kultisministerkonfereng, http://www.kmk.org/wissenschaft-
hochschule/studium-und-pruefung/rahmenpruefungsordnungen.html (Abruf am 10.12.2012).
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angesichts neuer Studienstrukturen und moderner Steuerungsmethoden im Hoch-
schulwesen die Vorziige des Akkreditierungsverfahrens liegen (kénnten), und
warum dieses mehr und mehr an die Stelle von Rahmenpriifungsordnungen tritt,
soll in einem spiteren Kontext noch ausfihrlich behandelt werden.”

II. Staatliche Genehmigungen

Wichtig fir die Theorie (und die rechtliche Analyse), in der Praxis aber nicht im-
mer einfach ist die Unterscheidung zwischen Akkreditierung und den Genehmi-
gungen, mit denen die Arbeit der Hochschulen im Wege staatlicher Aufsicht reg-
lementiert und kontrolliert wird.

1) Genehmigung von Priifungsordnungen:

Vielfach sieht das Gesetz zunichst einen Genehmigungsvorbehalt fir die Hoch-
schulsatzungen vor: Dies gilt bereits laut Hochschulrahmengesetz fir die Grund-
ordnung der Hochschule, die einer Genehmigung des Landes bedarf (§ 58 Abs. 2
HRG). Es gilt aber vor allem fiir die vom Senat oder vom Fachbereich’ erlasse-
nen Priifungsordnungen, welche Inhalt, Organisation und Verfahren der Hoch-
schulpriifungen regeln. Prifungsordnungen werden gem. § 16 Satz 1 HRG von
der nach Landesrecht zustindigen Stelle genehmigt; dies kann entweder das Fach-
ministerium sein, oder — was mittlerweile der Regelfall in den Lindern ist — das
Prisidium (Rektorat) bzw. der Prisident (Rektor) einer jeweiligen Hochschule,”
dem die Kompetenz zwecks Stirkung der Hochschulautonomie tibertragen wird.”
Einzelheiten zu den Voraussetzungen bestimmt ebenfalls das Hochschulrecht:
Demnach /57 die Genehmigung einer Prifungsordnung zu versagen bei Verst6Ben
gegen Rechtsvorschriften der Hochschulgesetze™ sowie beim Beschluss einer mit

75 Hierzu Kap. 3B L.

76 Je nach Landesrecht; vgl. z.B. einerseits § 19 Nr. 9 LHG BW: Zustindigkeit des Senats - anderer-
seits § 21 Abs. 1 BbgHG, § 44 Abs. 1 S. 2 NHG, § 64 HG NRW: Zustindigkeit des Fachbereichsra-
tes.

77 vgl. hierzu beispielhaft und zudem differenzierend die Neutregelung in § 7 Abs. 2 Nr.2 / Abs. 3
HochSchG RP. Stets einer Genehmigung des Ministeriums bediirften tiberdies Ordnungen in Studi-
engingen, die mit staatlicher Priifung abschliel3en.

78 Umstritten ist, ob die Genehmigung auch in diesem Fall eine staatliche und blof3 vom Prisidium
wahrgenommene Aufgabe bleibt (Lindner, in: Hailbronner/Geis, Hochschulgesetze des Bundes und
der Lander, Bayern, Rn. 224 (Fn. 261); Schnellenbach, in: Hartmer/Detmer, Hochschulrecht, Kap. XII
Rn. 16 (Fn. 20): ,,staatliche Organleihe®, oder ob es dann um einen Fall der internen Hochschul-
aufsicht geht (Bege, in: Achterberg/Puttner/Wurtenberger, Besonderes Verwaltungstecht, Bd. 1,
Kap. 4 Ra. 84; Hailbronner, in: Ders./Geis, Hochschulgesetze des Bundes und der Lander, § 59 HRG
Rn. 22). Wex, Bachelor und Master, S. 202 hilt je nach landesrechtlicher Formulierung beide Varian-
ten fir zuldssig.

7 Hierzu geh6ren zunichst die Vorgaben des HRG, z.B. gem. § 15 (Priifungsverfahren und Leis-
tungspunktesystem), § 16 S. 3 und 4 (Mutterschutz und Nachteilsausgleich fiir behinderte Studieren-
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anderen Vorgaben unvereinbaren Regelstudienzeit, was letztlich eine Konkretisie-
rung des zuvor genannten Falles ist.80 Sie &ann Gberdies in vielen Fillen auch dann
versagt werden, wenn sie der Gleichwertigkeit von Ausbildung und Abschlissen®!
oder den Empfehlungen und Vereinbarungen aufgrund von § 9 HRG wider-
spricht.?2 Zum Teil wird die Landesregierung zudem ermichtigt, aus besagten
Griinden die Anderung einer Priifungsordnung zu vetlangen®® sowie durch
Rechtsverordnung allgemeine Bestimmungen fiir Hochschulpriifungen zur Wah-
rung der Finheitlichkeit und Gleichwertigkeit zu erlassen.$*

Eine giiltige und rechtsfehlerfreie Prifungsordnung ist grds. zwingende Vo-
raussetzung fur den Studien- und Prifungsbetrieb in einem Fach.8> Oftmals darf
deshalb der Lehrbetrieb in einem Studiengang laut Hochschulgesetz tberhaupt
erst aufgenommen werden, nachdem die Prifungsordnung genehmigt und in
Kraft getreten ist.8¢

2) Genehmigung von Studiengingen nach Landesrecht

Zusitzlich, zumeist aber ohne erlduternde Angaben iber mégliche Versagungs-
griinde, fordern einige Landeshochschulgesetze nach wie vor eine Genehmigung
der Einrichtung, wesentlichen Anderung sowie Aufhebung von Studiengingen;
ohne sie kann der Studiengang dann (ebenfalls) nicht er6ffnet und betrieben wer-

de), aber auch gem. § 4 Abs. 3 und 4 (Grundbedingungen von Lehre und Studium). Ferner hat jedes
Landeshochschulgesetz die Mindestvorgaben fiir Priffungsordnungen nochmals konkretisiert. Néihe-
re Erlduterungen bei Wex, Bachelor und Master, S. 208 ff.

80§ 16S.5und 61.V.m. {§ 11 und 19 HRG sowie dem jeweiligen Landesrecht.

81 Beispiele: § 34 Abs. 1 S.6 LHG BW, § 62 Abs. 1 8.2 BremHG, § 52 Abs. 7 HSG SH, § 18 Abs. 2
Nr.2 ThurHG.

82 Jedenfalls sind die entsprechenden Formulierungen dem Text aus § 9 Abs. 2 HRG woértlich oder
jedenfalls inhaltlich nachempfunden, so dass offensichtlich der Verweis auf Rahmenprifungs-
ordnungen gemeint ist; vgl. Art. 61 Abs. 2 S. 3 Nr.3 BayHSchG, § 52 Abs. 7 Nr.4 HSG SH. Aus-
driicklich vom Widerspruch zu tberregionalen Empfehlungen oder Rahmenprifungsordnungen
spricht § 108 Abs. 3 HmbHG.

83§ 34 Abs. 1 8.7 LHG BW, § 76 Abs. 2 Nr.4, Abs. 3 Nr.1 UG Saarland, § 18 Abs. 3 ThurHG.

8 Etwa in § 36 LHG BW; § 21 Abs. 5 S.2 BbgHG, § 48 HmbHG, § 13 Abs. 1 S.3 HSG LSA, § 52
Abs. 8 HSG SH. So geschehen in der Brandenburgischen Hochschulpriifungsverordnung vom 07.
Juni 2007 (GVBLIL/07, S. 134), zuletzt geindert durch Verordnung vom 15. Juni 2010 (GVBLII/10,
[Nr. 33])

85 Wex, Bachelor und Master, S. 202; Thieme, Deutsches Hochschulrecht, Rn. 381. Vgl. auch  BVer-
fGE 80, S. 1 (33) zu den Voraussetzungen ordnungsgemil3 ablaufender Priifungen

86 § 52 Abs. 7 S.2 HmbHG, § 19 Abs. 8 HochSchG RP, § 42 Abs. 2 ThirHG.

Landesrechtlich ist teilweise dartiber hinaus von der Genehmigung cinzelner Studienordnungen, die
auf Grundlage der Priffungsordnung die erforderlichen Studienleistungen beschreiben, die Rede, so
zB.in § 18 Abs. 2 BbgHG. Andernorts geniigt hier die bloe Anzeige der Studienordnung beim
zustdndigen Ministerium, welches in einem bestimmten Zeitraum Satzungsidnderungen verlangen
kann (§ 54 Abs. 6 UG Saarland). Zur allgemeinen Funktion der Prifungs- und Studienordnungen
einer Hochschule im Uberblick auch Schuellenbach, in: Hartmer/Detmer, Hochschulrecht, Kap. XII
Rn. 37 ff.
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den. Von den Voraussetzungen fiir eine solche Genehmigung ist an spiterer Stelle
noch ausfihrlich die Rede, wenn es um den rechtlichen Zusammenhang Geneh-
migung — Akkreditierung geht.?” Jedenfalls aber tritt auch diese Genehmigungs-
pflicht neben die zuvor beschriebenen fiir Prifungs- und Studienordnungen.
Schon der Betrieb eines Studienganges durch die Hochschule wird somit unter
mehrerlei Vorbehalte gestellt — es entsteht ein Kondominium staatlicher Priven-
tivkontrolle,® das zum Teil schwer verstindlich ist und nicht zufillig immer wie-
der zu Verwirrungen fithrt - zumal wenn Erlduterungen ohne Differenzierung
beide Genehmigungen nebeneinander beschreiben.®

3) Genehmigungen und Akkreditierung im Vergleich

Ein Unterschied zum Akkreditierungsverfahren liegt zunichst offensichtlich in
der Zustindigkeit: Wihrend Akkreditierungen von privaten Agenturen durchge-
fithrt werden (einmal abgesehen von der Frage, ob diese hier auch privatrechtlich
titig sind), erfolgt die Genehmigung der Einrichtung, Anderung oder Authebung
von Studiengingen durch den Staat, i.d.R. also das jeweiligen Bildungs- bzw. Wis-
senschaftsministerium,” und die Genehmigung von Prifungsordnungen durch
die vom staatlichen Landesgesetzgeber bestimmte Stelle.

Uberdies — was fiir die Beurteilung des Akkreditierungswesens noch relevanter
ist - erfillen die Instrumente unterschiedliche Funktionen und sollten schon des-
halb nicht gleichgestellt bzw. verwechselt werden:®! Im Akkreditierungsverfahren
geht es allen voran um die Ermittlung, ob ein bestimmter Studiengang strukturelle
und inhaltlich-qualitative Mindeststandards erftllt oder nicht. Mit der Genehmi-
gung von Studiengingen Gbernimmt der Staat dagegen Verantwortung dafiir, dass
die (insbesondere finanziell) erforderlichen Ressourcen bereitstehen und das Stu-
dienangebot in die Landes- und Hochschulplanung konzeptionell eingebunden
ist.”2 Dass die Linder hiermit auch ihren Beitrag zum Thema Qualititssicherung
leisten, steht seit jeher in der Kritik, zumal es hierfiir kein leitendes Konzept und
keine dokumentierten Qualititskriterien gebe, mithin das Verfahren zu einem

87 Unten Kap. 9 B1I 2).

88 Fehling, in: Ders./Ruffert, Regulierungsrecht, § 17 Ra. 35 spricht aus dem Regulierungsblickwinkel
von einer Art ,,Marktzugangskontrolle” fiir Studienginge.

89 So etwa bei Wex, Bachelor und Master, S. 212 f.; Thiense, Deutsches Hochschulrecht, Rn. 341

9 Bei Studiengingen, die mit einer staatlichen Prifung abschlieBen, muss ggf. (iiberdies) der zustin-
dige Fachminister zustimmen, so z.B. in § 28 Abs. 4 $.3 LHG MV, § 50 Abs. 6 UG Saarland.

9 Vgl. nachfolgend Kultusministerkonfereng, Beschluss vom 01.03.2002, S.12; Becker, in: Hailbron-
net/Geis, Hochschulgesetze des Bundes und der Linder, § 9 HRG, Rn. 37.

92 Landtag Baden-Wiirttemberg, LT-Drucks. 13/3640, S. 207; Hamburger Biirgerschaft, Drucks.
16/5759, S. 46; Kultusministerkonferenz, Beschluss vom 03.12.1998, S. 2 f.; Kultusministerkonferenz, Be-
schluss vom 01.03.2002, S.12; Becker, in: Hailbronner/Geis, Hochschulgesetze des Bundes und der
Liander, § 9 HRG, Ra. 36; Christoph, in: ZevKR 49 (2004), S.253 (260).



1. Kapitel: Der Begriff ,,Akkreditierung® 25

systematischen Qualititsmanagement gar nicht in der Lage sei.”> Ahnliches betrifft
die Genehmigung der fir den jeweiligen Studiengang erlassenen Prifungs-
ordnung: Auch sie soll gerade keine umfassende Qualititspriifung leisten, sondern
dient vor allem der RechtmiBigkeitskontrolle, d.h. der Ubereinstimmung einer
Ordnung mit den Anforderungen aus § 16 S. 2 bis 6 HRG, dem jeweiligen Pri-
fungsrecht des Landes, das diese Anforderungen nochmals konkretisiert, und dem
Satzungsrecht der Hochschule. Die KMK betont beim Vergleich von Akkreditie-
rung und staatlicher Genehmigung dementsprechend die ,,funktionale Trennung*
beider Institute und sagt zugleich, dass die unmittelbar staatliche (durch Genehmi-
gungen wahrgenommene) Verantwortung fiir Studiengéinge durch das Akkreditie-
rungswesen zwar erginzt, nicht aber ersetzt werden diirfe.”* Auch die HRK be-
merkt in ihren Grundsitzen zum Akkreditierungsverfahren aus dem Jahr 1998,
dass insbesondere angesichts der Auswirkungen auf die Verwendung 6ffentlicher
Mittel nach wie vor eine staatliche Mitwirkung an der Einrichtung neuer Studien-
ginge erfordetlich sei.%

Was als Gegeniiberstellung fiir die Theorie funktioniert, fithrt gleichwohl in
der hochschulrechtlichen Praxis zu Problemen. Weitgehend logisch erscheint die
Konsequenz (und derzeitige Praxis), Genehmigungen und dadurch mittelbar die
Zulassung des Studienbetriebs ihrerseits vom Ergebnis des Akkreditierungsver-
fahrens abhingig zu machen. Noch 2009 jedoch beschwert sich die HRK tber
staatliche Detailprifungen bei der Zulassung von Studiengingen neben dem (bzw.
trotz des) Akkreditierungsverfahren(s).? Zum Teil liegen Widerspriiche auch dort
auf der Hand, wo Landeshochschulgesetze nach wie vor von einer Kontrolle der
Prifungsordnung im Hinblick auf gleichwertige Studienleistungen oder Vereinba-
rungen gem. § 9 HRG sprechen — obwohl auch dies bereits im Rahmen der Ak-
kreditierung geprift wird. Insgesamt ist das Verhiltnis zwischen den Verfahren

93 Vgl. hierzu Miiller-Terpitz, in: WissR 42 (2009), S. 116 (130) sowie den ,,erfahrungsgestiitzten Ver-
gleich: Genehmigung und Akkreditierung — zwei Welten der Qualitdtssicherung von Studien-
angeboten® von Roland Kischkel (gehalten am 26.06.2008 auf der Tagung ,,Akkreditierung im rechts-
freilen Raum?“ in Leipzig, abrufbar unter https://www.uni-muenster.de/imperia/md/content/
agfortbildung/kischkel_leipzig_06.08.pdf (Abruf am 10.12.2012).

9% Kultusministerkonferenz, Beschliisse vom 03.12.1998, S. 2, 3 und vom 01.03.2002, S. 12.

95 Hochschulrektorenkonfereng, Beschluss vom 06.07.1998, S.2.

Fur eine weitgehende Ersetzung des staatlichen Genehmigungsverfahrens durch Akkreditierungen
plidierte  dagegen  erstmals im  Jahre 2001  der 51.  Hochschulverbandstag,
http:/ /www.hochschulverband.de/cms/index.phprid=138&no_cache=1&sword_list[]=Akkreditier
ung (Abruf am 10.12.2012). Er konnte sich hiermit aber bis heute nicht vollends durchsetzen.

9 Hochschulrektorenkonferens, Beschluss vom 14.10.2008. Ahnlich 2010 auch der DHV, der von einer
»Doppelung der Priffungs- und Zulassungsverfahren spricht, vgl. Dentscher Hochschulverband, Zur
Neuordnung der Akkreditierung, Eckpunktepapier vom 05.10.2010,
http://www.hochschulverband.de/cms1/780.html (Abruf am 10.12.2012).
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immer noch klirungsbediirftig und teils kaum zu durchschauen,”” was gerade fur
die rechtliche Bewertung gleich an mehreren Stellen Fragen aufwirft.”

III. Zielvereinbarung

Ein weiteres Instrument moderner Hochschulsteuerung wie die Akkreditierung
sind neuerdings die sog. Zielvereinbarungen, die auf Basis der Hochschulentwick-
lungsplanung des jeweiligen Landes ausgehandelt werden. Simtliche Landeshoch-
schulgesetze erméglichen mittlerweile den Einsatz solcher Vereinbarungen zwi-
schen dem Land (in der Regel dem Bildungs- bzw. Wissenschaftsministerium) und
den bzw. einzelnen Hochschulen des Landes sowie universititsintern zwischen
der Hochschule und den einzelnen Fachbereichen.”” Belange der Hochschule
kénnen so auf kooperative Weise ausgehandelt und sodann umgesetzt werden.
Die verwaltungsrechtsdogmatische Einordnung von Zielvereinbarungen ist
nicht abschlieBend geklirt. Zumindest fiir Vereinbarungen zwischen Hochschulen
und Land'® soll aber nach hM'! - soweit nicht anders beschlossen - ein 6ffent-
lich-rechtlicher Vertrag vorliegen, der folglich auch bei verdnderten Verhiltnissen
fiir beide Seiten grds. verbindlich ist.!92 Einige Hochschulgesetze verweisen gar
ausdriicklich auf die entsprechenden Regelungen im VwV{G.19 Zur Wahrung der
Budgethoheit des Parlaments stehen solche Vertrige ggf. unter dem Vorbehalt
parlamentarischer Zustimmung.'%* Die Vertragspartner kénnen via Zielverein-
barung Absprachen treffen Uber Verfahren zur Qualititssicherung und Qualitits-

97 Ebenso kritisch Wex, Bachelor und Master, S. 214.

98 Ausfiihrlich unten Kap.5 D VI 4) und spiter Kap.9 F IV 2).

9 Ausdriicklich zur Méglichkeit solch interner Zielvereinbarungen etwa Art. 15 Abs. 2 BayHSchG;
§ 105a Abs. 3 BremHG; § 12 Abs. 5 ThirHG.

100 Umstritten ist dies bei universititsinternen Vereinbarungen. Laut Truze, in: WissR 2000, S.134
(150 f.) wiirden Bestandsschutz und Verbindlichkeit eines 6ffentlich-rechtlichen Vertrages der not-
wendigen Flexibilitit inneruniversitirer Entscheidungsprozesse nicht gerecht (deshalb nur informell-
faktische Bindung). Kracht, Das neue Steuerungsmodell im Hochschulbereich, S. 366 ff., kann diese
Differenzierung nicht nachvollziechen und fordert auch fiir interne Vereinbarungen rechtliche Ver-
bindlichkeit, jedenfalls, soweit es um Zielvereinbarungen zwischen der Hochschulleitung und den
(teil)rechtsfihigen Fachbereichen geht.

101 Fehling, in: Ders./Ruffert, Regulierungsrecht, § 17 Rn. 61; Hufeld, in: DOV 2002, S. 309 (317);
Trute, in: WissR 2000, S. 134 (145 ftf.). Kritisch zur Klassifizierung als Vertrag dagegen Jochum, Ver-
waltungsverfahren und Verwaltungsverfahrensgesetz, S. 331 ff.; Smeddinck, in: DOV 2007, S. 268
(273).

102 Taut HRK ist in diesem Sinne die Schriftform der Zielvereinbarungen unetlisslich, um einen
,hohen Grade an Verbindlichkeit zu erreichen®; so der Beschluss vom 14.06.2005: Grundsitze zur
Gestaltung und Verhandlung von Zielvereinbarungen, Punkt 10,
http:/ /www.hrk.de/de/beschluesse/109_2627. php?datum=204.+ HRKPlenum+am-+14.+Juni+200
5 (Abtuf am 10.12.2012).

103 So etwa § 57 Abs. 2 8.7 HSG LSA.

104 yol. Mager, in: VVDStRL 65 (20006), S. 274 (289) sowie aus den Hochschulgesetzen § 13 11 S. 4
LHG BW; {11V NHG.
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férderung von Forschung und Lehre. Zu diesem Zwecke werden bspw. im An-
schluss an Evaluationsverfahren deren Ergebnisse in Zielvereinbarungen ausge-
wertet und sodann Strategien zur weiteren Entwicklung von Qualitit und Leistung
entwickelt.1> Insgesamt aber geht der Sinn von Zielvereinbarungen weit dariiber
hinaus und betrifft umfassend Ziele, Aufgaben und Entwicklung der Hochschu-
larbeit. Im Mittelpunkt stehen zumeist Steuerungs- und Finanzierungsfragen, z.B.
die Festlegung eines Globalhaushaltes, in dessen Rahmen dann die Hochschule
oder der Fachbereich weitgehend selbstverantwortlich iiber die Verteilung der
thnen gewihrten Mittel entscheiden kénnen.'% Auflerdem kénnen Schwerpunkte
in Forschung und Lehre, die Profilbildung der Hochschule und Kooperation mit
anderen Einrichtungen sowie organisatorische Mal3nahmen vereinbart werden.!0?

Im vorliegenden Kontext schliefllich sind Zielvereinbarungen — wie sich spéter
noch zeigen wird — in erster Linie interessant, soweit sie laut Hochschulgesetz
Regelungen zur Einfihrung oder Aufhebung von Studiengingen treffen und da-
mit die staatliche Genehmigung vollstindig ersetzen bzw. ihr zumindest vorrangig
sind.!%® Der Staat nutzt die Vereinbarungen somit als Steuerungsinstrument fiir
seine Studien- und Hochschulplanung. Die Hochschulen wiederum versprechen
sich hiervon ein héheres Mal3 an Autonomie und Einfluss bei der Gestaltung ihres
Studienangebotes. Sie haben nunmehr die Méglichkeit, im Rahmen des vertraglich
Ausgehandelten eigenstindig Studienginge einzurichten, zu modifizieren oder
aufzuheben, ohne dabei noch der priventiven Genehmigungspflicht dem Staate
gegentliber ausgesetzt zu sein.!”? Viele dieser Zielvereinbarungen enthalten in die-
sem Zusammenhang Regelungen zur Akkreditierung der verabredeten Studien-
ginge. Auch hierbei gilt allerdings, dass das Akkreditierungsverfahren den (sonsti-
gen) Prozess der Zielvereinbarung und die in ihr enthaltenen (sonstigen) Belange
staatlicher Hochschulplanung nicht ersetzen kann .10

105 Hochschulrektorenkonferenz, in: HRK, Beitrige zur Hochschulpolitik 08/2007, S. 17 ff.

106 Kultusministerkonfereng, Beschluss vom 01.03.2002, S. 7 sowie Christoph, in: ZevKR 49 (2004), S.253
(261) sprechen von weitergehender Finanzautonomie der Hochschulen durch Zielvereinbarungen.
107 Beispiele aus den Landeshochschulgesetzen, was die Gegenstinde von Zielvereinbarungen an-
geht: § 105a BremHG, § 15 Abs. 3 .2 LHG MV, § 1 Abs. 3 NHG; § 6 Abs. 2 HG NRW; § 7 Abs. 2
S.1 UG Saarland; § 57 Abs. 2 S.5 HSG LSA; § 12 Abs. 2 S.1 ThiurHG.

108 Ausfithrlich auch hierzu untern Kap 3 E 11

109 Hervorgehoben ist diese Konsequenz bei Kultusministerkonferenz, Beschluss vom 01.03.2002, S. 7,
12.

Damit iibernehmen die Zielvereinbarungen wesentliche, unmittelbar staatliche Steuerungsfunktionen
von der zuvor vorgeschenen staatlichen Genehmigung, so dass auch sie vom Akkreditierungsverfah-
ren wohl nicht vollends ersetzt werden kénnen. Deutlich in diesem Sinne der Niedersichsische
Landtag in seiner Begriindung zum neuen Landeshochschulgesetz, LT-Drucks. 14/2541, S. 69.

110 Siehe insoweit die Gesetzesbegriindung zum Niedersichsischen Hochschulgesetz, LT-Drucks.
14/2541, S. 69.
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IV. Evaluation

Besonders eng verwandt sind schliefllich die Begriffe Akkreditierung und Eva-
luation.!”! Beide entspringen dem modernen Ansatz zur Qualititssicherung im
Hochschulbereich, der auf europiischer Ebene von der EU-Kommission mit dem
Politprojekt ,,Qualititsbewertung im Bereich der Hochschulen® initiiert wurde
und dessen zentrale Prinzipien bis heute tibergreifend fiir alle Verfahren gelten.!!?
Auf dieser Grundlage verabschiedete die HRK in ithrem Entschluss ,,Zur Evalua-
tion im Hochschulbereich unter besonderer Beriicksichtigung der Lehre aus dem
Jahr 1995 auch in Deutschland erstmals Grundsitze fiir ein Evaluationsverfahren,
mit dem die Arbeit der Hochschulen in Forschung und Lehre regelmilBig quali-
tativ bewertet werden soll.!'3 1998 fand die Verpflichtung hierzu Eingang in § 6
HRG, wo anstelle des (international gebrduchlichen) Begriffs Evaluation, aber
ohne inhaltliche Unterschiede, blof3 von ,Bewertung® die Rede ist.!'* Entspre-
chende Regelungen zur Umsetzung dieser Rahmenvorgabe finden sich mittler-
weile in simtlichen Landeshochschulgesetzen. Auch die Evaluation steht als Qua-
lititssicherungsverfahren im gesamteuropiischen Kontext der Modernisierung des
Hochschulwesens.

1) Interne und externe Evaluation

Prinzipiell kann unterschieden werden zwischen interner Evaluation (,,self assess-
ment®) als Bestandsaufnahme durch die Hochschulen bzw. Fakultiten und exter-
ner Hvaluation (,,peer review*), die als zweiter Schritt auf Grundlage bereits ge-
troffener interner Ergebnisse durch unabhingige und externe, aber wissenschafts-
nahe Einrichtungen durchgefithrt wird; hieran wiederum kann sich als dritte Phase
das sog. ,,Follow-Up“ anschlieen, in dem aufgrund und zur Umsetzung der Eva-
luationsergebnisse ein entsprechender Malinahmenkatalog erstellt wird.!'5 Gem.
§ 6 S. 2 HRG sind bei der internen Bewertung der Lehrqualitit auch die Studie-
renden angemessen zu beteiligen. Im tibrigen soll laut Gesetzesbegriindung zu § 6

" Zum besseren Verstindnis sei erginzt, dass das Wort ,,Evaluation® im Hochschulwesen gewis-
sermallen als Oberbegriff fiir simtliche Verfahren zur Qualititsanalyse und Qualititssicherung steht;
so geschen ist auch das Akkreditierungsverfahren letztlich ein Unterfall hiervon. Aullerdem ist das
Akkreditierungswesen seinerseits bereits zweimal (2001 und 2008) intern und extern evaluiert wor-
den. Die folgenden Ausfithrungen sollen Akkreditierung und Evaluation in einem engeren Sinne
gegeniiberstellen und beschrinken sich demnach auf die stindige Evaluation von (laufenden) Studi-
enprogrammen und anderen Hochschuleinrichtungen im Sinne von § 6 HRG.

12 Vol. allgemein Hochschulrektorenkonferenz, Europiische Politprojekte fiir die Qualititsbewertung im
Bereich der Hochschulen — Bundesrepublik Deutschland, Nationaler Bericht.

113 Abrufbar ist der Entschluss unter www.hrk.de/beschluesse/1808.htm (Abruf am 10.12.2012).

114 yol. hierzu nur BT-Drucks 13/8796, S.16; Seidler, in: Hailbronner/Geis, Hochschulgesetze des
Bundes und der Linder, § 6 HRG, Rn. 1,7.

1S Hochschulrektorenkonfereng in: HRK, Beitrdge zur Hochschulpolitik 7/2003, S. 11 f.; Erichsen, in:
HRK, Beitrige zur Hochschulpolitik 03/2005, S. 61 (65); Zervakis, in: Henckel/Winter, Kap. 2/2.2,
S.3.



1. Kapitel: Der Begriff ,,Akkreditierung® 29

HRG die Einfihrung einer Differenzierung zwischen internem und externem
Verfahren per Gesetz wie auch die Festlegung der Kompetenzen und des Ablaufs
der Evaluation im Einzelnen den Lindern tberlassen bleiben.!'® Mithin unter-
scheiden zahlreiche Landeshochschulgesetze heute ebenfalls zwischen interner
und externer Evaluation.'!”

2) Evaluation und Akkreditierung im Vergleich

Evaluation und Akkreditierung sind auf den ersten Blick durchaus vergleichbare
Steuerungsinstrumente mit prinzipiell gleicher Zielsetzung: Qualitit an den Hoch-
schulen zu sichern und zu entwickeln, Transparenz zu erhalten, Profilbildung und
Wettbewerb zu foérdern.!’® Gerade die externen Evaluationsverfahren werden
zumal dhnlich wie Akkreditierungen von entsprechenden, teils regionalen, teils
linderiibergreifend agierenden Agenturen durchgeftihrt.!”

Dennoch gibt es wesentliche Unterschiede: Augenscheinlich sind die verschie-
denen Rechtsgrundlagen im HRG;!?0 augenscheinlich ist aber auch die Tatsache,
dass es fiir Evaluationen — anders als fur Akkreditierungen — kaum einheitliche,
lindergemeinsame Verfahrensregeln gibt und die Systeme der einzelnen Hoch-
schulen dementsprechend unterschiedlich verbreitet und ausgestaltet sind.!?! Zu-
dem ist der Ansatz beider Qualitdtskontrollen dhnlich, aber nicht identisch: Dem-
nach hinterfragen Evaluationen vor allem die tatsichliche Umsetzung von For-
schung und Lehre, gehen dabei detaillierter auf einzelne Inhalte und Methoden
ein, wohingegen im Akkreditierungsverfahren, vor allem bei der Erst-Akkredi-
tierung, vielmehr das Konzept und die Ziele eines Programms prinzipiell auf dem
Prifstand stehen.!?

116 BT-Drucks. 13/8796, S. 16.

117 Besonders deutlich wird die Unterscheidung in § 5 Abs. 1 LHG BW, § 5 Abs. 1 NHG, § 5 UG
Saarland, § 8 ThiirHG; dhnlich auch in Art. 10 Abs. 1/Abs. 2 BayHSchG.

118 BT-Drucks. 13/8796, S. 16; Kultusministerkonferenz, Beschluss vom 01.03.2002, S. 2; Grimm, in:
Benz/Kohler/Tandfried, Handbuch Qualitit in Studium und Lehre, F 1.1, S. 10.

119 Bestes Beispiel ist die ZEvA, die Abteilungen fiir beide Verfahren der Qualititsanalyse unterhilt.
Ein Uberblick iiber Evaluationsgremien und ihre Grundsitze findet sich bei Hodhschulrektorenkonfe-
renz, in: HRK, Beitrage zur Hochschulpolitik 7/2003, S. 9 f., 33 ff.

120 Wiahrend Evaluationen auf der rahmenrechtlichen Basis von § 6 HRG (bzw. den entsprechenden
Umsetzungen in den Lindern) basieren, findet das Akkreditierungswesen seine rahmenrechtliche
Grundlage in § 9 Abs. 2 HRG.

121 Auf Einzelheiten kann hier nicht eingegangen werden. Die Problematik wird deutlich etwa bei
der nationalen Implementierung von europdischen Qualititsstandards; sie sind je nach Ausgestaltung
der Evaluationsverfahren unterschiedlich weit fortgeschritten; kritisch etwa hierzu Kultusministerkonfe-
renz/ Bundesministerinm fiir Bildung und Forschung, Nationaler Beticht 2005-2007 zum Bologna-Prozess,
S. 13 ff, http://www.bmbf.de/pub/ nationaler_bericht_bologna_2007.pdf (Abruf am 10.12.2012).
122 Kromrey, in: Benz/Kohler/TLandfried, Handbuch Qualitit in Studium und Lehre, F 2.2, S. 8
spricht insofern gar von ,,ex-post-Evaluierung® und ,,ex ante Akkreditierung®.
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Vor allem aber verfolgen Evaluationsverfahren zumindest im Detail andere Ab-
sichten und lassen andere Schlussfolgerungen zu als Akkreditierungen: Wihrend
es bei Letzteren um die punktuelle, ergebnisorientierte Uberpriifung des Errei-
chens gewisser Mindeststandards geht, stellt die Evaluation eine Analyse der
hochschulinternen Stitken und Schwichen inkl. ihrer Ursachen dar, die in hand-
lungsorientierten Empfehlungen zur zukiinftigen Forderung und Verbesserung
der Qualitit miindet, und zwar unabhingig vom bis dato erreichten Niveau.!?3
Dementsprechend vielfiltig sind die Ergebnisse und Konsequenzen, die stets in
einen Prozess fortschreitender Entwicklung und Optimierung eingegliedert wer-
den - wohingegen es am Ende eines Akkreditierungsverfahrens letztlich nur da-
rum geht, ob die geforderten Standards zum Zeitpunkt der Antragsstellung er-
reicht wurden oder nicht (es also eigentlich nur die Alternativen ,,ja“ oder ,,nein®
gibt).’?* Anschaulich wird das Ganze anhand eines von v.Hoyningen-Huene gezeich-
neten Bildes aus dem tiglichen Leben: Demnach entspricht Evaluation der konti-
nuierlichen Pflege eines Autos einschlieBlich regelmiBiger Inspektionen, wihrend
Akkreditierung eher einer punktuellen Kontrolle durch ,,den TUV* vergleichbar
ist.!?5 Unterschiedlich ist auch die Zielrichtung: Akkreditierungen richten sich vor
allem an AuBlenstehende: an den Staat, an potentielle Studenten, an Arbeitgeber
und andere Bildungseinrichtungen; Adressaten einer Evaluation sind dagegen vor
allem die Hochschulen selber, die anhand der getroffenen Ergebnisse ihre Inhalte
und Methoden in Forschung und Lehre hinterfragen und optimieren sollen.!?
Beldsst man es bei dieser prinzipiellen — aber nicht pauschal verstandenen!?’ —
Differenzierung, bedeutet Evaluation demnach (orientiert an internationalen

123 Kromrey, in: Benz/Kohler/Landfried, Handbuch Qualitit in Studium und Lehre, F 2.2, S. 10;
Naderer, in: Wissenschaftsmanagement 2000/1, S. 46 (47); Reinbards, in: HRK, Beitrage zur Hoch-
schulpolitik 1/2001, S. 9 (16); Rexke, in: HRK, Beitrige zur Hochschulpolitik 1/2001, S. 61 (69).

124 Erichsen, in: HRK, Beitrige zur Hochschulpolitik 03/2005, S. 61 (65 f.); Kebm, in: Bretschneider/
Wildt, Handbuch Akkreditierung von Studiengingen, S. 148 (159); Schade, in: RdJB 2000, S. 389
(393). Nichtsdestotrotz mag es bei auch Gelegenheit eines Akkreditierungsverfahrens zu Empfeh-
lungen seitens der Agenturen kommen, bestimmte Qualititsaspekte oder Qualititskriterien zu ver-
bessern; hierbei handelt es sich dann um eine Art obiter dicta, welche die aktuelle Akkreditierungs-
entscheidung an sich unberiihrt lassen, aber dennoch etwa im Hinblick auf spitere Reakkreditierun-
gen beachtet werden sollten. Niheres hierzu bei Kobler, in: Benz/Kohler/Landfried, Handbuch
Qualitit in Studium und Lehre, F 3.5.,S. 3 f.

125 17" Hoyningen-Huene, in: HRK, Beitrige zur Hochschulpolitik 1/2001, S. 41 (42); dhnliche Gegen-
iberstellungen in tabellarischer Form auch bei Szauffacher, in: HRK, Beitrige zur Hochschulpolitik
03/2005, S. 67 (70).

126 Fischer-Blum, in: Bretschneider/Wildt: Handbuch Akkreditierung von Studiengingen, S. 317 ff;
Grimm, in: Benz/Kohler/Landfried, Handbuch Qualitit in Studium und Lehre, F 1.1, S. 10; Kalbl,
in: HRK, Beitrige zur Hochschulpolitik 03/2005, S. 122 ff.

127 Gerade neue Verfahren wie die Systemakkreditierung legen durchaus auch Wert auf Selbstreflexi-
on der Hochschulen. Und umgekehrt dienen auch Evaluationen der Rechenschaft nach auflen (z.B.
bei der Ressourcenverteilung). Vgl. hietzu Grimm, in: Benz/Kohlet/Landfried, Handbuch Qualitit in
Studium und Lehre, F 1.1, S. 10; Reinbardt, in: Beitrige zur Hochschulpolitik 1/2001, S.9, 20 sowie
bereits die Gesetzesbegriindung, BT-Drucks. 13/8769, die u.a. auch von ,,Information der Studien-
bewerber® als Zweck der Evaluationen spricht.



1. Kapitel: Der Begriff ,,Akkreditierung® 31

Fachtermini) vor allem ,,quality improvement — Akkreditierung dagegen ,,ac-
countability nach aufen.'?8

Gemeinsamkeiten von Evaluation und Akkreditierung liegen vor allem im me-
thodischen und operativen Bereich. Demzufolge kann man z.B. bei Antrdgen zur
Akkreditierung sowie im Akkreditierungsverfahren selbst auf Erfahrungen aus den
schon linger im Hochschulwesen etablierten Evaluationsverfahren zurtick-
greifen.!” AuBerdem sollen laut KMK und Akkreditierungsrat im (Re-)Akkre-
ditierungsverfahren  Schlussfolgerungen  aus  vorangegangenen  Evalua-
tionsergebnissen gezogen werden.!3 Zwangsldufig stellt sich damit auch die Frage,
ob und wie man die Verfahren von Evaluation und Akkreditierung sinnvoll mitei-
nander kombinieren bzw. verkniipfen kann, um insbesondere Aufwand und Kos-
ten fir die Hochschulen zu reduzieren. Unter dem Thema ,,Akkreditierung und
Evaluation — zwei Ziele, ein Verfahren? wurde dies von der HRK im Jahr 2005
ausfithrlich und kontrovers diskutiert.!3 Seitdem gibt es verschiedene Varianten,
aber noch kein abschlieBend anerkanntes Konzept zur (méglichst Gberschnei-
dungsfreien) Vernetzung beider Verfahren.!3 Nach wie vor hilt es der Akkreditie-
rungsrat indes angesichts der unterschiedlichen Zielsetzungen fiir geboten, Evalu-
ationen und Akkreditierungen in getrennten Verfahren und von unterschiedlichen
Gremien durchfithren zu lassen; eine Vermischung der Verfahren diirfe jedenfalls
nicht dazu fihren, dass de facto bereits im Evaluationsprozess die Akkreditierung
vorweggenommen wird und die Vertleihung des Siegels zur bloBen Formsache
herabgestuft werde.!33

Zusammenfassend lassen sich die beiden Instrumente auf dem Gebiet der
Qualititssicherung und -entwicklung treffend als ,,zwei Seiten einer Medaille“134
oder ,,zwei Sdulen der Qualititssicherung®“!3 beschreiben, die sich wechselseitig
beeinflussen und in ihrer Grundkonzeption vergleichbar, im Detail und in ihrer
Zielrichtung aber durchaus unterschiedlich sind. In diesem Sinne werden beide

128 Naderer, in: Wissenschaftsmanagement 2000/1, S. 46 (48).

129 Reufe, in: Beitrage zur Hochschulpolitik 1/2001, S. 61 (69); Schade, in: RAJB 2000, S. 389 (394).

130 Kultusministerkonferenz, Beschluss vom 01.03.2002, S. 7; S#ftung zur Akkreditierung von Studiengingen
in Dentschland, Regeln fir die Programm- und Systemakkreditierung, Punkt 2.8.

131 Beitrige zur Hochschulpolitik 03/2005. Fur eine weitgehende Verkniipfung der Verfahren darin
etwa Lange, S. 15 (23 f.), demzufolge z.B. die Ortsbegehung im Akkreditierungsverfahren entbehr-
lich wiirde, sowie Schmidr, S. 111 (118); dagegen etwa Erichsen, S. 61 (66) sowie - stellvertretend fiir
die AHPGS - Kalble, S. 121 (126).

132 Uberblick bei Kromrey, in: Benz/Kohler/Landfried, Handbuch Qualitit in Studium und Lehre,
F22,S.10 ff.

133 Stiftung zur Akkreditierung von Studiengdingen in Deutschland, Beschluss 30.11.1999, ibernommen
durch Beschluss vom 25. April 2005; zustimmend Erichsen, in: HRK, Beitrige zur Hochschulpolitik
03/2005, S. 61 (63).

134 So der Ausdruck bei Jochum, Verwaltungsverfahrensrecht und Verwaltungsprozessrecht, S. 456.

135 Ebel-Gabriel, in: Benz/Kohler/Landfried, Qualititssicherung in Studium und Lehre, B. 1.1, S. 1
(10); Hiffling, in: WissR 41 (2008), S. 92 (99). Ahnlich sehen dies auch KMK und BMBF in ihrem
nationalen Bericht 2005-2007 zur Umsetzung des Bologna-Prozesses, S. 12.
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schlieBlich auch auf europiischer Ebene als gleichberechtigte Komponenten eines
gemeinsamen Konzeptes aufgefiithrt.!36

V. Exkurs: Hochschulreform durch Okonomisierung und neues Steue-
rungsmodell

Zielvereinbarungen, Globalhaushalte und Evaluationen - es handelt sich hierbei
um Werkzeug aus dem Baukasten des sog. ,,Neuen Steuerungsmodells®, ankniip-
fend an das international verbreitete ,,New Public Management®.

1) Ursprung, Griinde und Prinzipien des neuen Steuerungsmodells

Etwa seit Anfang der 1990er Jahre und weit tiber das Hochschulwesen hinaus
halten betriebswirtschaftliche Struktur- und Handlungsprinzipien Einzug in die
Offentliche Verwaltung; sie reformieren das Verhiltnis zwischen der Verwaltungs-
spitze und den ihr nachgeordneten Einheiten und verindern damit grundlegend
deren strategische und finanzielle Steuerung. Konkret geht es um den Ausbau von
Kontraktmanagement und Kooperation, um dezentrale und flexible Ressourcen-
verantwortung unter Aufgabe strikter, staatlicher Detailsteuerung, um unter-
nehmenstypisches ,,Controlling®, leistungs- und ergebnisorientierte Mittelvergabe.
Einerseits Wettbewerb, andererseits Autonomie und Eigenverantwortung sollen
hiermit geférdert werden und die Titigkeit der Verwaltung effektiver und wirt-
schaftlicher (effizienter) machen.!?’

Die Grinde fiir den Einbau moderner Steuerungsmechanismen sind viel-
schichtig. Im Zentrum stehen die zunehmende Knappheit der 6ffentlichen Haus-
halte, das Fehlen von Innovationsanreizen und die Kritik an unflexiblen behordli-
chen Verwaltungsstrukturen. Sie alle liegen der Verwaltungsmodernisierung insge-
samt zugrunde und haben neben dem gerade beschriebenen Strukturwandel in-
nerhalb 6ffentlicher Verwaltungstriger auch zum Biirokratieabbau und zu ver-
stiarkter Zusammenarbeit mit Privatpersonen bei der Erfillung 6ffentlicher Aufga-
ben (Privatisierung) gefithrt — die Reformansitze stehen insoweit neben- oder
alternativ zueinander.!?® Die Ausrichtung am Neuen Steuerungsmodell vollzieht

136 Kommuniqué der Konferenz der europiischen Hochschulministerinnen und -minister am 19.
September 2003 in Betlin, abrufbar unter http://www.bologna-betlin2003.de/pdf/ Communique_
dt.pdf (Abruf am 10.12.2012).

137 Allgemein und im Uberblick zur Verwaltungsmodernisierung nach dem neuen Steuerungsmodell
die Homepage der KGSt unter http://www.kgst.de/themen/organisationsmanagement/ organisato-
tische-grundlagen/neues-steuerungsmodell.dot (Abruf am 10.12.2012). Ferner Schmidt-Afmann, Das
allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, Kap. 1 Rn. 41 ff;; Schuppers, Verwaltungswissen-
schaft, S. 707 ff.; Kiuth, in: Wolff/Bachof/Stober, Verwaltungsrecht, Bd. 3, Rn. 288 ff., jeweils mit
weiterflihrenden Nachweisen.

138 Gegentiberstellung aller Ansitze und ihrer jeweiligen Griinde bei Burgi, in: Erichsen/Ehlers,
Allgemeines Verwaltungsrecht, § 10 Rn. 2 ff., 7 ff.
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sich zunichst und nach wie vor insbesondere auf kommunaler Ebene,!3? hat aber
lingst andere Bereiche des besonderen Verwaltungsrechts erreicht; nunmehr ist
auch die aktuelle Organisations- und Finanzreform im deutschen Hochschulwesen
wesentlich von seinen Prinzipien beeinflusst.

2) Instrumente der Hochschulreform

Besagte Hochschulreform in all ihren Facetten wird in der juristischen Diskussion
oftmals auch unter dem Stichwort ,,Okonomisierung* behandelt.14 Die Orientie-
rung an den Prinzipien des Neuen Steuerungsmodells bezeichnet die KMK dabei
als ,,Wechsel im System der Hochschulsteuerung®.!#! Zentrale Bausteine dessen
sind der verstirkte Einsatz von Zielereinbarungen’*? und das neue Modell der
Hochschulfinanzierung. Dieses férdert Autonomie und Verantwortung gleicher-
maflen, indem es die Hochschulen zu mehr Eigeninitiative beim Beschaffen von
(auch auferstaatlichen) Finanzmitteln anhilt.!* Die verbleibende staatliche Finan-
zierung entfernt sich zudem von detaillierter Titelstrukturierung (Kameralistik)
und setzt stattdessen auf vertraglich ausgehandelte Globalhanshalte und dezentrale
Ressourcenverantwortung an der Hochschule. Nicht zuletzt im Hinblick auf neue
Studienstrukturen ist eine Mittelvergabe nach traditionellen Berechnungsme-
thoden auch aus Sicht der Hochschulen nicht mehr zeitgemiB3; Profil- und Leis-
tungsdifferenzierung erfordern flexible, differenzierte Berechnungen, die in Zu-
sammenarbeit mit den Hochschulen festgelegt werden sollten.!4+

Das neue Modell eréffnet den Hochschulen groB3ere finanzielle und auch per-
sonelle Spielriume, férdert also deren Selbstindigkeit und Eigenverantwortung.
Es verlangt aber im Gegenzug ein Mehr an Transparenz und Rechenschaft iber

139 Hiermit beschiftigt ist die ,,Kommunale Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsmanagement®,
abgekiirzt KGSt, ein von Stidten, Gemeinden und Kreisen gemeinsam getragener Fachverband fiir
kommunales Management, vgl. http://www.kgst.de/ (Abruf am 10.12.2012).

140 So etwa der Ausdruck bei Febling, in: Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Art. 5 Abs. 3 Rn.
231 ff.; Hendler und Mager, in: VVDStRL 65 (2000), S. 238 ff., 274 ff.; Schenke, in: NVwZ 2005,
S. 1000 (1001).

Y4 Kultnsministerkonfereng, Beschluss vom 22.09.2005, S. 4.

142 Kooperative Rechts- und Handlungsformen sind zwar kein vélliges Neuland im Hochschulrecht
— das Verhiltnis zwischen Staat und Hochschule war stets von Kommunikation und Kooperation
geprigt (ist dies doch schon dem Wesen von Wissenschaft immanent) und nicht in gleichem Maf3e
hierarchisiert wie andere Sektoren des besonderen Verwaltungsrechts; vgl. hierzu Battis/ Kersten, in:
DVBL. 2003, S. 349; Schmidt-Afmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, Kap. 3 Rn.
37 ff. Neu an der aktuellen Reformbewegung sind aber vor allem der ékonomische, an Kosten-
Nutzen-Relation und Effizienzsteigerung ausgerichtete Ansatz und dessen Umsetzung.

143 Hierzu Hendler in: VVDStRL 65 (20006), S. 238 (255).

14 So die Hochschulrektorenkonferenz, in: HRK, Beitrdge zur Hochschulpolitik 05/2007, S. 22 ff.
(gleichwohl es dort im Kern weniger um Zielvereinbarungen und Globalhaushalte geht, sondern um
neue kapazititsrechtliche Bewertungen von Lehrveranstaltungen des neuen Studiensystems).
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die vereinbarten Ziele und erbrachten Leistungen.'* Dem Wettbewerbsgedanken
verpflichtet, erfolgt die Finanzierung output- und etfolgsorientiert. Es kommt zu
einem unternehmensihnlichen ,,Controlling* der Hochschularbeit, dessen Ergeb-
nisse in kiinftige Zielvereinbarungen einflieBen und somit Grundlage kiinftiger
Finanzierung sind.1#¢ Dabei sind neben formal-quantitativen Gréfen'¥’ die Er-
gebnisse von Forschungs- und Lebrevaluationen ein wesentlicher Indikator fiir Leistung
und Erfolg; denn sie haben ihrerseits nicht mehr nur die GesetzmiBigkeit, son-
dern tberdies Qualitit, Effektivitit und Effizienz von Forschung und Lehre im
Blick.148

Lingst ist das Konzept der fistungsorientierten Finangiernng auch in den Hoch-
schulgesetzen angekommen. Bereits § 5 Satz 1 HRG sagt: ,,Die staatliche Finan-
zierung der Hochschulen orientiert sich an den in Forschung und Lehre sowie bei
der Férderung des wissenschaftlichen Nachwuchses erbrachten Leistungen.“14
Die Vorschrift umfasst ausweislich der Gesetzesbegriindung die Finanzierung der
Hochschulen durch den Staat und die hochschulinterne Mittelverteilung.!> Ent-
sprechende Regelungen zur leistungsbezogenen Mittelvergabe gibt es nunmehr
auch in den Landeshochschulgesetzen.!5! Und: Ahnliches wie fiir die Finanzvertei-
lung an den Hochschulen gilt auch fiir die persénliche Mittelvergabe an das wis-
senschaftliche Personal: Etwa sehen die neuen Besoldungsgruppen W2 und W3
fiir Hochschulprofessoren gem. § 33 BBesG neben dem Grundgehalt variable
Leistungsbeztige vor, u.a. ,,fiir besondere Leistungen in Forschung, Lehre, Kunst,
Weiterbildung und Nachwuchsférderung® (§ 33 Abs. 1 Nr. 2).152

145 KMK-Beschluss vom 22.09.2005, S. 4; Febling, in: Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Art. 5
III Rn. 238; Ruppert, in: HRK, Beitrige zur Hochschulpolitik 03/2005, S. 27 (29 £).

146 Dies gilt im AuBenverhiltnis zum Staat ebenso wie innerhalb der Hochschule, wo Leitungs-
gremien das operative Geschift der Fachnihe und Fachkompetenz nachgeordneter Einheiten tiber-
lassen, sich aber vorbehalten, im Vorhinein per Globalhaushalt die Mittel zuzuweisen und im Nach-
hinein die Ergebnisse der Aufgabenwahrnehmung zu kontrollieren. Siehe Trute, in: Wissenschafts-
recht 2000, S.134 (135 ff.).

1477 B. Studierenden- oder Absolventenzahlen.

148 Eelauterungen bei Mager, in: VVDStRL 65 (20006), S. 274 (292) und Seidler, in: Hailbronner/Gelis,
Hochschulgesetze des Bundes und der Linder, § 6 HRG, Ra. 7. Evaluationen sind damit ebenfalls
Teil des Neuen Steuerungsmodells.

149 Gleich darauf verlangt (nicht zufillig) § 6 HRG die regelmiBiige Bewertung (Evaluierung) der
Hochschularbeit.

150 BT-Drucks. 13/8769, S. 16. Laut Reich, Kommentar zum HRG, § 5 Rn. 1 bedeutet ,,Orientie-
rung® dabei sogar, dass Leistungskriterien der maligebliche Parameter fir die Finanzierung sein
sollen.

151 Z.B. in § 6 Abs.1 BbgHG, § 5 Abs.1 HG NRW. Ausdriicklich mit Bezug auf Evaluationsergeb-
nisse § 7 S.4 HSG LSA. Weitere Beispicle und Erlduterungen bei Mager, in: VVDStRL 65 (20006),
S. 274 (292).

152 Wobei das Bundesverfassungsgericht konkret die W2-Besoldung fiir Professoren in Hessen
jingst wegen VerstoBes gegen das Alimentationsprinzips aus Art. 33 Abs. 5 GG fiir verfassungswid-
rig erklirt hat, vgl. BVerfGE, NVwZ 2012, S. 357. Bis zum Januar 2013 hat der Gesetzgeber nun-
mehr Zeit fiir eine Neuregelung. Es ist mithin damit zu rechnen, dass anlisslich dieser Entscheidung
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Nicht unmittelbar Teil des Neuen Steuerungsmodells, wohl aber Teil der Hoch-
schulreform mittels Wettbewerb und Okonomisierung sind tiberdies die neuarti-
gen Organisationsmuster an den Hochschulen:'> Gem. § 58 Abs. 1 HRG etwa
koénnen die Hochschulen neben dem Regeltypus offentlich-rechtliche Korper-
schaft nunmehr auch in anderer Rechtsform errichtet werden, wenn méglich ver-
bunden mit einer Stirkung universitirer Autonomie.’> Um Kosten zu sparen,
werden wissenschaftliche Einrichtungen (Fakultiten, Studienginge etc.) zusam-
mengelegt oder geschlossen. AuBlerdem fithrt die Anpassung an wirtschaftliche
Strukturen unter dem Stichwort Hierarchisiernng zu einer Stirkung der Leitungsor-
gane (Prisidium, Dekanat), was Entscheidungen iiber die Mittelvergabe oder das
Setzen von Schwerpunkten angeht.1>5

Neu in den Strukturen ist schlieBlich die Einfithrung von sog. Hochschulriten als
zusitzlichem Organ der Hochschule - ebenfalls nach US-amerikanischem Vor-
bild.13¢ Sie vetrfolgt die Ziele, 6konomischen Sachverstand und gesellschaftliche
Interessen in der akademischen Selbstverwaltung zu verankern, damit die Ausrich-
tung an berufspraktischen Anforderungen zu férdern und gleichzeitig die Aufga-
benerfillung noch effektiver zu gestalten.!s” Hochschulrite sind demnach u.a.
besetzt mit Personlichkeiten aus der beruflichen Praxis, der Wirtschaft und dem
Offentlichen Leben; ihre Mitglieder werden, wenn iiberhaupt, nur zum Teil von
universitiren Gremien, ansonsten Uberwiegend von der Landesverwaltung er-
nannt.!’8 Konzeptionell wird der Hochschulrat als eine Art Aufsichtsorgan titig.!>
Seine Kompetenzen reichen von denen eines reinen Beratungsgremiums, das
Stellungnahmen und Empfehlungen abgibt,'®0 bis hin zu weitreichenden Mitwir-

die Professorenbesoldung samt Differenzierung zwischen Grundgehalt und Leistungsbeziigen er-
neut (und nicht nur in Hessen) auf den Prufstand kommen witd.

153 Ausfihtlich und mit weitetfihrenden Nachweisen hierzu Hendler, in: VVDStRL 65 (2006), S. 238
(246 f£.); Mager, in: VVDStRL 65 (2000), S. 274 (295 ff.).

154 In Niedersachsen bspw. enthalten die §§ 55 — 63 NHG nunmehr ein eigenes Kapitel tber
»Hochschulen in der Trigerschaft von rechtsfahigen Stiftungen des 6ffentlichen Rechts®. Weiter-
fithrend und kritisch hierzu am Beispiel der neu gegriindeten Stiftung Universitidt Géttingen etwa die
Beitrige in: Bebrends, Gottingen Stiftungsuniversitit? Ausfihrlich im Vergleich zur Akkreditierungs-
stiftung auch unten Kap.7 B.

155 Beispiele aus den Hochschulgesetzen bei Mager, in: VVDStRL 65 (20006), S. 274 (297); Trute, in:
WissR 33 (2000), S. 134 (136 ff.). Febiing, in: DV 35 (2002), S. 399 (416) spricht im Hinblick auf den
Gesetzentwurf zum Niedersichsischen Hochschulgesetz gar nurmehr von einer ,,arbeitnehmerihnli-
chen Mitbestimmung® der Kollegialgremien.

156 Prinzipielle Kritik an solch einer Ubertragung von Strukturen, die fiir das deutsche Hochschulwe-
sen gar nicht passten, tibt Thieme, Deutsches Hochschulrecht, Rn. 1022.

157 Vgl. am Beispiel Baden-Wiirttemberg die Gesetzesbegriindung, LT-Drucks. 13/3640, S. 1; tiber-
greifend zu den Motiven Hendler, in: VVDStRL 65 (20006), S. 238 (252) sowie Schenke, in: NVwZ
2005, S. 1000 (1004).

158 Ubersicht tiber die Formulierungen einzelner Hochschulgesetze bei Kempen, in: Hartmer/Detmer,
Hochschulrecht, Kap. I Rn. 132 ff.

159 Zum Teil wird das Gremium dann auch — wie in Wirtschaftsunternehmen - ausdriicklich als
“Aufsichtsrat” (und das Prisidium der Hochschule als “Vorstand”) bezeichnet.

160 So z.B. weitgehend in § 52 NHG.
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kungsbefugnissen, etwa bei der Wahl der Hochschulleitung, dem Abschluss von
Zielvereinbarungen, der hochschulinternen Mittelvergabe, der Evaluation von
Hochschuleinrichtungen sowie auch der Einfithrung und Aufhebung von Studi-
engingen. 16!

3) Moderne Steuerungsmechanismen im Lichte der Wissenschaftsfreiheit

Neue Steuerungsmodelle und -mechanismen — zumal mit internationaler Note —
klingen oberflichlich betrachtet immer gut, modern und fortschrittlich. Juristisch
aber kénnen sie sich nur behaupten, wenn man sie mit rechtsstaatlichen Zielen
und Grundsitzen in Finklang bringen kann. Neben der prinzipiellen Kritik, eine
verstirkte Okonomisierung berge die Gefahr in sich, die Rechts- und Gemein-
wohlbindung der Verwaltung zu vernachldssigen,!®? geht es fir den Hochschulbe-
reich um mogliche Konflikte mit der Wissenschaftsfreiheit aus Art. 5 Abs. 3 GG.
Als Individualgrundrecht vermittelt sie dem einzelnen Wissenschaftler ein Ab-
wehrrecht gegen staatliche Eingriffe in Forschung und Lehre. Dartiber hinaus
enthilt sie eine objektive, wertentscheidende Grundsatznorm, aus der die Hoch-
schule Schutzpflichten, Leistungs- und Teilhaberechte gegentiber dem Staate ab-
leiten kann. Der Staat muss die Freiheit von Forschung und Lehre durch Bereit-
stellung personeller, finanzieller und organisatorischer Mittel ermdglichen, schiit-
zen und fordern, er muss den wissenschaftlich Tatigen Teilhabe an 6ffentlichen
Ressourcen und der Organisation des Wissenschaftsbetriebs gewihren.163

a) Organisationsstrukturen und Hochschulrite

Dies zugrunde gelegt, erfahren zunichst die neuartigen Leitungs- und Organisati-
onsstrukturen nicht nur positive Resonanz. Wenn Kompetenzen kollegial struktu-
rierter Hochschulorgane auf die Hochschulleitung Ubertragen werden, gilt es, den
Einfluss der am Grundrecht teilhabenden Wissenschaftler in hinreichendem Mal3e
zu sichern, z.B. indem Kollegialgremien zumindest die Méglichkeit zur (Ab)Wahl
und/oder Kontrolle der Leitungsorgane behalten.!64

161 Besonders weitgehend in diesem Sinne sind etwa die Regelungen in § 20 LHG Baden-
Wiirttemberg (hierzu sind auch die meisten Diskussionsbeitrige in der juristischen Literatur erschie-
nen); ferner siche bspw. § 21 HG NRW, § 32 Abs. 1 ThiirtHG sowie nunmehr auch § 42 HHG.

162 hierzu — und zu weiteren strukturellen Problemen der Verwaltungsmodernisierung - im Uberblick
Kiuth, in: Wolff/Bachof/Stober, Verwaltungsrecht, Bd. 3 Rn. 348 ff. Auch dies haben Ubrigens
Okonomisierung und Privatisierung gemein.

163 Grundlegend hierzu das sog. ,,Hochschulurteil” des Bundesverfassungsgerichts in BVerfGE 35,
S. 79 (114 ft); ihm folgend fiir die vorliegende Diskussion etwa BVerfGE 111, S. 333 (353); E 127,
S. 87. Ausfiihrlich zu den Inhalten des Grundrechts und ihrer Bedeutung fiir das Akkreditierungswe-
sen unten Kap.9 B I.

164 Positiv im Hinblick auf die Regelung im (alten) brandenburgischen Hochschulgesetz BVerfGE
111, S. 333 (364) — negativ auf Fakultitsebene fiir §§ 90, 91 des Hamburgischen Hochschulgesetzes
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Viel kritisiert in diesem Zusammenhang ist die Tétigkeit der Hochschulrite: Inso-
fern ist eine abschlieBend-einheitliche Bewertung angesichts sehr unterschiedlicher
Modelle in den einzelnen Lindern hier nicht méglich. Jedenfalls aber stellen sich
verfassungsrechtliche Fragen nach dem Demokraticprinzip und der Wissenschaftsfrei-
beit,)%5 vor allem wenn dem Hochschulrat echte Entscheidungs- und Mitwir-
kungsbefugnisse zustehen.!®® Das Thema ist vorliegend nicht zuletzt deshalb
interessant, weil es um Rechtsfragen organisatorischer Art geht, die mit denen der
Strukturen im Akkreditierungsrat und der Akkreditierungsstiftung durchaus ver-
gleichbar sind.!97

Solange ihre Kreation, Organisation und Aufgaben zumindest allgemein ge-
setzlich bestimmt sind, diirften Hochschulrite vor dem Hintergrund der Einschal-
tung unabhingigen, externen Sachverstandes auch bei geringer Regelungsdichte
und fehlenden fachaufsichtlichen Befugnissen des Ministeriums sachlich-inhaltlich
in ausreichendem Maf3e legitimiert sein.!®® Was die personelle demokratische Legi-
timation angeht, fragt sich, ob die Mitglieder des Hochschulrates jene teils ur-
sprunglich demokratisch und teils autonom vonseiten der Hochschule ableiten
kénnen, je nachdem, ob sie vom Ministerium oder den Hochschulorganen be-
nannt werden;'® bedarf ihre Ernennung insgesamt der Zustimmung des Landes
und des Hochschulsenates'”?, kommt gar eine doppelte personelle Legitimation in
Betracht.'” Problematisch ist auBerdem, dass die Hochschulrite nicht egalitir aus
dem Volk, aber auch nicht ausschlieBlich mit den Mitgliedern der Hochschule,
sondern jedenfalls auch (zum Teil sogar iberwiegend) mit hochschulexternen Per-

BVerfGE 127, S. 87. Vgl. ferner Febling in: DV 35 (2002), S. 399 (418); Girditz, Hochschul-
organisation und verwaltungsrechtliche Systembildung, S. 511; Hendler, in: VVDStRL 65 (2000),
S. 238 (250); Miiller-Terpitz, in: WissR 2011, S. 236 (260 £.); Schenke, in: NVwZ 2005, S. 1000 (1006).
165 Im Uberblick hierzu und mit umfangreichen weiterfithrenden Nachweise pro und contra die
VerfassungsmiBigkeit von Hochschulriten Kab/, in: A6R 130 (2005), S. 225 (227 — Fn. 7).

166 Bei nur beratender Funktion unterliegen sie nach hM keinen grundlegenden Bedenken; so am
Beispiel Brandenburgs BVerfGE 111, S. 333 (362 £.); ferner Hendler, in: VVDStRL 65 (2006), S. 238
(252) m.w.N. Teilwiese a.A. Kersten, in: DVBL 1999, S. 1704 (1707), demnach ein mit Externen
besetzter Hochschulrat auch Empfehlungen nur auBlerhalb des Selbstverwaltungsbereichs abgeben
durfe.

167 Weitere Parallelen deshalb unten Kap.7 D III 3) und 4).

168 Kahl, in: AGR 130 (2005), S. 225 (244 ff.) sowie Schenke, in: NVwZ 2005, S. 1000 (1005), jeweils
am Beispiel der Regelung in Baden-Wiirttemberg, auch mit dem Hinweis, dass, soweit der Hoch-
schulrat Selbstverwaltungs- oder Kooperationsangelegenheiten wahrnimmt, eine Fachaufsicht gar
nicht zulidssig ist. Kritisch dagegen Kersten, in: DVBL 1999, S. 1704 (1708 f.) und Mager, in: VVDStRL
65 (2006), S. 274 (300), soweit Entscheidungsbefugnisse nicht hinreichend vorkonturiert sind, sowie
Thieme, Deutsches Hochschulrecht, Rn. 1023.

169 So jedenfalls Febling, in: Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Art. 5 Abs. 3 Rn. 223; Kah/, in:
AGR 130 (2005), S. 225 (238 ft.). Skeptisch hierzu Groff, Das Kollegialprinzip in der Verwaltungsor-
ganisation, S. 80.

170 So zum Beispiel in Baden-Wiirttemberg, vgl. § 20 Abs. 4 S. 6 LHG BW.

10 Schenke, in: NVwZ 2005, S. 1000 (1005). In diese Richtung auch BayVerfGH, WissR 41 (2008),
S.160 (170). Kritisch demgegentber Gurditz, Hochschulorganisation und verwaltungsrechtliche
Systembildung, S. 547 unter Verweis auf BVerfGE 119, S. 331 (366 f.).
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sonen aus Wissenschaft, Wirtschaft und beruflicher Praxis, zumal aus ganz be-
stimmten gesellschaftlichen Bereichen, besetzt sind.172

Aus wissenschaftsrechtlicher Sicht erscheint eine staatliche Einflussnahme auf
die Besetzung der Hochschulrite aufgrund des vornehmlich kondominialen Cha-
rakters ihrer Kompetenzen, die gleichermallen Staats- und Hochschulinteressen
bertihren, prinzipiell vertretbar.!” Weil und soweit das Gremium allerdings auch
wissenschaftsrelevante Aufgaben wahrnimmt, etwa die Festlegung von Grundsit-
zen fir die Mittelverteilung, die Einrichtung und Authebung von Studiengingen
oder (anstelle von Kollegialorganen) die Wahl der Hochschulleitung,'™ gelten
gleichermallen die organisationsrechtlichen Anforderungen aus Art. 5 Abs. 3 GG,
demnach ein hinreichender Einfluss der Triger dieses Grundrechts gewahrt blei-
ben muss.!”> Hieraus mag man ableiten, dass Hochschulrite nur unter maf3gebli-
cher Mitwirkung der Hochschulorgane zusammengesetzt werden, und dass zu-
mindest auch hochschuleigene und nicht nur externe Mitglieder dort vertreten
sein missen.'” Unter Bezugnahme auf die Grundsitze der Gruppenuniversitit
und ihrer Gremienstruktur!”? verlangen manche gar eine personelle Mehrheit der
Hochschullehrer.'” Mit alledem sollen eine einseitige 6konomische Ausrichtung
und der Einfluss wissenschaftsfremder Kriterien vermieden werden.

Ohne noch weiter auf die Einzelheiten der Problematik eingehen zu kénnen,
sei an dieser Stelle nur generell und einschrinkend angemerkt, dass nicht zuletzt
die Verfassung kein bestimmtes Strukturmodell der Hochschule vorschreibt und
keine absolute Garantie herkémmlicher Strukturen enthilt:'”” Die Organisation

172 Kritik hieran im Hinblick auf das im Demokratiegrundsatz (Art. 20 Abs. 2, 28 Abs. 1, 38 Abs. 1
GG) verwurzelte Egalititsprinzip bei Hendler, in: VVDStRL 65 (2006), S. 238 (252 ff.). Unter Bezug-
nahme hierauf, aber die Kritik eher in Art. 33 Abs. 2 GG verankernd Batis, in: DOV 2006, S. 498
(502).

173 Schenke, in: NVwZ 2005, S. 1000 (1006).

174 Kritisch deshalb Febling, in: DV 35 (2002), S. 399 (419); Grof, in: DVBL. 2006, S. 721 (725: bloBes
Vetorecht des Senats hierbei ist problematisch fir die Selbstverwaltung); Kab/, in: AGR 130 (2005),
S. 225 (258 f.). Immerhin hat das BVerfG [in: E 111, S. 333 (363 f.)] die (mittlerweile iiberholte)
brandenburgische Regelung, demnach der Hochschulrat Vorschlige machen kann, die abschlieende
Wahl und auch Abwahl der Hochschulleitung aber kompetentiell beim Senat verbleibt, fiir verfas-
sungsmilBig befunden.

175 BVerfGE 111, S. 330 (362 f.); Garditz, Hochschulorganisation und verwaltungsrechtliche System-
bildung, S. 509; Kah/, in: A6R 130 (2005), S. 225 (249 ff.).

Y76 Miiller-Terpitz, in: WissR 2011, S. 236 (260) sowie ausfiihrlich Kab/, in: A6R 130 (2005), 225 (252
ff.) m.w.N.

177 BVerfGE 35, S. 79 ff.: ,,Hochschulurteil

178 Kempen, in: Hartmer/Detmer, Hochschulrecht, Kap. I Rn. 137. Kritisch hierzu wiederum Schenke,
in: NVwZ 2005, S. 1000 (1006), der dabei das Ziel, gerade externen Sachverstand in die Hochschule
einzubringen, gefihrdet sicht. Vermittelnd Febling, in: DV 35 (2002), S. 399 (420) sowie in: Bonner
Kommentar zum Grundgesetz, Art. 5 III Rn. 223, der eine Stimmenmehrheit staatlicher Vertreter
dann fir zuldssig erachtet, soweit es um Angelegenheiten des Zusammenwirkens geht, fiir die der
Staat vormals das Letztentscheidungsrecht besal3.

17 BVerfGE 35, S. 79 (116 ff)) und unter Bezug hierauf Hendler, in: VVDStRL 65 (2006), S. 238
(248).
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von Hochschulen ist permanent auf Optimierung wissenschaftlicher Arbeit auszu-
richten; dazu gehort auch das Recht des Staates, neue Steuerungsmechanismen zu
entwickeln, und iberdies sogar die Pflicht, bisherige Strukturen kritisch zu be-
obachten und ggf. inklusive eines gesetzgeberischen Prognosespielraums zu re-
formieren.!80 Freilich unterliegt er dabei den Bindungen der Wissenschaftsfreiheit
aus Art. 5 Abs. 3 GG, deren Idee er schiitzen und férdern und deren Entfaltung
er durch geeignete organisatorische Mal3nahmen sicherstellen muss.'8! Auch dar-
aus lasst sich indes kein prinzipieller Vorrang von Kollegial- oder Fakultitsgremi-
en gegeniiber zentralen Leitungsorganen bei der Hochschulselbstverwaltung ent-
nehmen.’s? Zumal die Kollegialverwaltung der Betroffenen im Hochschulbereich
keineswegs frei von Schwichen ist,!83 bestehen zumindest keine grundsitzlichen
Bedenken dagegen, Kompetenzen umzuverteilen und dabei Leitungsorgane zu
stirken, neu zu besetzen oder neu auszurichten.!® Wo bei alledem aus Sicht der
Verfassung, vor allem natiirlich der Wissenschaftsfreiheit, die gestalterischen
Grenzen liegen, ist vielmehr eine Frage des Einzelfalles. Strenge(re) Vorgaben an
Organisations- und Entscheidungsstrukturen gelten aus Sicht des Wissenschafts-
grundrechts in jedem Fall fir spezielle Belange, die unmittelbar Forschung und
Lehre betreffen.!18>

b) Zielvereinbarungen und Globalhaushalte

Ebenso ambivalent fillt das Urteil aus, was Kontraktmanagement und dezentrale
Mittelverteilung angeht. Positiv formuliert férdern Zielvereinbarungen, aufgrund
derer die Hochschulen und Fachbereiche in Feinabstimmung Belange aushandeln
und hierdurch auch in vormals staatlichen Bereichen neuen Freiraum gewinnen,
zweifellos Autonomie und Eigenverantwortung.'$¢ Laut HRK dienen Zielverein-
barungen gerade dazu, ,hierarchische Detailsteuerung abzubauen und durch For-
mulierung von output-orientierten Leistungszielen dezentrale Verantwortung zu
stirken®.!8” Einzelne, sachkundige Abteilungen nehmen durch Verhandlungen

180 BVerfGE 35, S. 79 (117); BVerfGE 111, S. 333 (354 ff.); Febling, in: Bonner Kommentar zum
Grundgesetz, Art. 5 11T Ro. 30; Miiller-Terpitz, in: WissR 2011, S. 236 (261); Smeddinck, in: DOV 2007,
S. 268 (272); Trute, in: WissR 2000, S.134 (141 f.).

181 BVerfGE 35, S. 79 (114 £, 120 ff)).

1822 BVerfGE 93, S. 85 (96 ff)); 111, S. 333 (355 f.); Mager, in: VVDStRL 65 (20006), S. 274 (298).

183 Solche liegen z.B. in der drohenden Trigheit der Entscheidungsabldufe und dem erhéhten Blo-
ckadepotential; vgl. hierzu Kab/, in: AR 130 (2005), S. 235 (247); Schenke, in: NVwZ 2005, S. 1000
(1007).

184 Soweit dies tatsichlich zu mehr Effizienz und Leistungsfihigkeit fithrt, kann dies im Gegenteil
sogar zusitzliche Freirdume fiir die wissenschaftliche Arbeit schaffen; so jedenfalls Febling, in: DV 35
(2002), S. 399 (417).

185 BVerfGE 35, S. 79 (123 £.); 93, S. 85 (94 ft.). Ausfiihrlich hierzu noch unten Kap. 7 D 1V.

186 Vgl. Battis/Kersten, in: DVBL. 2003, S. 349 (350): Hochschulautonomie als Optimierungsgebot.
Allgemein und fir andere Verwaltungsbereiche Oebbecke, in: VVDStRL 62 (2003), S. 366 (383).

187 Hochschulrektorenkonfereng, Beschluss vom 14.06.2005, Punkt 1.
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mehr denn zuvor aktiv an der Hochschulsteuerung teil; und viele Bereiche, die
eigentlich nicht zur Selbstverwaltung gehéren (dies betrifft besonders das Finanz-
wesen), werden dem Zusammenwirken unterstellt und ermdglichen also den
Hochschulgremien gréBere Einflussnahme. Das Bereitstellen von Globalhaus-
halten sorgt auf Seiten der Mittelverwendung zusitzlich fir mehr Flexibilitdt. All
dies eréffnet neue Moglichkeiten, sich zu profilieren und zu verbessern und dient
folglich — optimalerweise - der Verwirklichung des Wissenschaftsgrundrechts.!88

Der hierdurch erhoffte Gewinn an Autonomie und Flexibilitit verliert jedoch
an Wert, wenn bspw. Globalhaushalte einhergehen mit Mittelkiirzungen,!®” wenn
das Gesetz dem Ministerium trotz Zielvereinbarungen fachaufsichtliche Wei-
sungsrechte vorbehilt,’”0 oder wenn der Staat ohne Weiteres zur hierarchischen
Verwaltung zuriickkehren kann, sollte die Kooperation ithm nicht den gewtinsch-
ten Erfolg bringen.!?! Insgesamt bergen Zielvereinbarungen insoweit Gefahren fiir
die Hochschule, als die Verhandlungen prinzipiell der ,strukturell tberlegenen
Position des Ministeriums* unterliegen.'92 Gerade finanziell sind die Hochschulen
weiterhin vom Staate, der ihr hauptsichlicher Finanzgeber bleibt, abhingig.!? Es
liegt auf der Hand, dass hier Schutzmechanismen erforderlich sind, was das Ver-
fahren, den Inhalt und den Bestand der Vereinbarungen angeht: Ein Anfang ist
die beiderseitige Bindung an das in Zielvereinbarungen Ausgehandelte gem. den
Regeln des 6ffentlich-rechtlichen Vertrags. Uberdies miissen sich die Themen der
Zielvereinbarung im Rahmen der universitiren Aufgaben bewegen und dabei die
Grenzen der Wissenschaftsfreiheit einhalten.’* SchlieBlich sind gerade die von
einer Vereinbarung konkret betroffenen Wissenschaftler bzw. Einrichtungen am
Prozess ihres Aushandelns hinreichend zu beteiligen; dies gilt mithin fiir externe
und interne Zielvereinbarungen.!9

188 Bartis/ Kersten, in: DVBL. 2003, S. 349 (350 f£.); Trute, in: WissR 2000, S. 134 (140).

189 Umfassende Kiritik hieran und an den folgenden Nachteilen des neuen Modells siehe bei Mager,
in: VVDStRL 65 (2000), S. 274 (288 - 291, 301).

190 In diese Richtung etwa § 6 Abs. 1 5.3 LHG BW.

191Vel. § 3 Abs. 3 S. 2 HmbHG; § 15 Abs. 4 LHG MV; § 1 Abs. 5 NHG; § 6 Abs. 3 HG NRW; § 7
Abs. 3 UG Saarland. Demnach kann das Ministerium einseitig (u.U. nach Anhérung der Hochschule
bzw. im Benehmen mit dem Hochschulrat) staatliche Zielvorgaben tiber die Finanzierung oder die
zu erbringenden Leistungen erlassen, falls Zielvereinbarungen mit der Hochschule nicht zustande
kommen.

192 Mager, in: VVDStRL 65 (2006), S. 274 (289). Ebenso Battis/ Kersten, in: DVBL. 2003, S.349 (351):
»synallagmatische Asymmetrie und Krach?, Das neue Steuerungsmodell im Hochschulbereich,
S. 419 ff.

193 Grundlegend zur Finanzierungsverantwortung des Staates F.Kzrehhof, in: JZ, 1998, S. 275 ff.

194 Mager, in: VVDStRL 65 (2000), S. 274 (289 f.).

195 Trute, in: Wissenschaftsrecht 2000, S. 134 (144, 154) nennt als Méglichkeiten Anhérungs-, Stel-
lungnahme- oder Zustimmungsrechte insoweit, als Kompetenzen der jeweiligen Einrichtung betrof-
fen sind. Laut Kracht, Das neue Steuerungsmodell im Hochschulbereich, S. 401 ff. ist gar ein rechts-
verbindlicher Abschluss nur mit Zustimmung der Fachbereiche oder Hochschullehrer méglich, die
von den Regelungen betroffen sind, ein — wie er selbst einrdumt — in der Praxis kaum zu realisieren-
des Verfahren.
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c) Evaluationen und leistungsbezogene Mittelverteilung

Schlussendlich gibt es Bedenken gegen ein Konzept der output-orientierten Steue-
rung und leistungsbezogenen Mittelvergabe. Gerade dies ist nicht verwunderlich:
Wo Chancen sind, sind auch Risiken; geht man davon aus, dass der insgesamt zu
verteilende Kuchen nicht gréer wird, kann es bei einem solchen Modell schon
denklogisch nicht nur Gewinner geben. Niher auf das Thema als Ganzes einzu-
gehen, fihrte an dieser Stelle zu weit. Sachlich jedenfalls ist Kritik insoweit nach-
vollziehbar, als ,,Leistungen® einer Hochschule und ihrer Wissenschaftler vielfach
in langfristige Prozesse eingebunden und deshalb kaum messbar sind!® — ganz zu
schweigen von den prinzipiellen Einwinden, die man ausgehend vom Dogma
einer zweckfreien Wissenschaft von vornherein gegen wettbewerbsorientierte
Ansitze im Hochschulwesen erheben kann.'?” Jedenfalls gilt, dass trotz leistungs-
indizierter Ressourcenverteilung sowohl fir die Hochschule als auch fiir den ein-
zelnen Wissenschaftler eine angemessene finanzielle und logistische Grund-
ausstattung erhalten bleiben muss, um auch grundlagenorientiert, abseits vom
,Mainstream* und in Randbereichen freie Wissenschaft betreiben zu konnen.198
Selbige Grenze gilt fiir die Okonomisierung insgesamt und betrifft damit auch
Finanzzuweisungen in Zielvereinbarungen oder die Verpflichtung der Hochschu-
le, externe Mittel zu erwerben.!9?

Etwas niher beleuchtet werden soll die Debatte um Grund und Grenzen von
Evaluationen als Leistungsparameter. Sie ist auch im Kontext dieser Arbeit inte-
ressant, zumal die Diskussion lange Zeit weiter fortgeschritten war als im Akkredi-
tierungswesen.?’ Die Meinungen dariiber, wie weit Forschung und Lehre gem.
Art. 5 Abs. 3 GG einer solchen Bewertung zuginglich sind, sind ebenso umstrit-
ten wie unibersichtlich.2! Wichtig ist zunichst, von welchen Voraussetzungen

196 Hendler, in: VVDStRL 65 (20006), S. 238 (256); Thieme, Deutsches Hochschulrecht, Rn. 48.

197 Kritisch insoweit Schenke, in: NVwZ 2005, S. 1000 (1002 f.).

198 BVerfGE 43, S. 242 (285); BVerfGE 54, S. 363 (390); BVerfGE 111, S. 333 (362); Trute, in:
Wissenschaftsrecht 2000, S. 134 (145).

199 Vol. Garditz, Hochschulorganisation und verwaltungsrechtliche Systembildung, S. 508 f.; Hendler,
in: VVDStRL 65 (2000), S. 238 (255).

200 Dies gilt vor allem hochschulpolitisch. Immerhin war ,,Evaluation” in den letzten 10 Jahren weit
mehr als 10 Mal Thema der in den ,,Beitrdgen zur Hochschulpolitik® von der HRK veréffentlichen
Tagungen und Konferenzen.

201 Nur kurz ein paar Beispiele hierzu: Laut Trute, in: Wissenschaftsrecht 2000, S.134 (142) garantiert
Art. 5 Abs. 3 GG allgemein keinen unbeschwerten Umgang mit 6ffentlichen Mitteln bar jeder Re-
chenschafts- oder Kontrollpflichten. Seidler, in: Hailbronner/Geis, Hochschulgesetze des Bundes
und der Linder, § 6 HRG, Rn. 16, 30 ff. hat keine prinzipiellen Bedenken gegen die Bewertung der
Leistung von Hochschulmitgliedern, méchte aber die daran zu kntpfenden Folgen begtenzen; er
differenziert obendrein zwischen dem Verhiltnis Hochschule-Staat, in dem z.B. Mittelkiirzungen als
Sanktionen fiir schlechte Bewertungen generell unzulissig seien, und der Hochschulbinnenebene,
auf der die Grenzen durch Art. 5 Abs. 3 GG weiter gezogen wiirden. Strenger noch wohl Hdfling, in:
WissR 41 (2008), S. 92 (102), demnach Sanktionen (z.B. bei der Mittelverteilung) im Anschluss an
Evaluationen stets das UbermaBverbot verletzten. Mager, in: VVDStRL 65 (2006), S. 274 (292 f))
formuliert, es sei ,.kategorisch® verboten, die Durchfithrung der Lehre an sich zu bewerten, aber
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man bei der Diskussion ausgeht und worauf genau man abstellt: Gezielt einen
Wissenschaftler ad hoc auf den Prifstand zu stellen und im Anschluss dessen
Lehr- oder Forschungsmethoden herabzuwurdigen hat das Bundesverwaltungs-
gericht richtigerweise fiir unzulissig erklirt.202 Evaluation im hier verstandenen
Sinne meint jedoch etwas anderes, ndmlich eine an festgelegten Kriterien orien-
tierte Prifung von Qualitit und Effizienz, um die Arbeit der Hochschule insge-
samt zu fordern und zu foérdern. Diesbezlglich ist das (gleichwohl heftig umstrit-
tene??) Urteil des Bundesverfassungsgerichts zum Brandenburgischen Hochschul-
gesetz deutlich steuerungsfreundlicher: Demnach steht die Wissenschaftsfreiheit
der Bewertung wissenschaftlicher Qualitit mittels Evaluationsverfahren und dem-
entsprechenden Konsequenzen bei der Mittelverteilung zumindest nicht prinzipi-
ell entgegen .20

Einzelheiten zu den Anforderungen an eine zuldssige und gleichermallen ef-
fektive Evaluation von Forschung und Lehre sind nach wie vor im Fluss. Folgen-
des zumindest ist klar: Die Pflicht eines Wissenschaftlers, Rechenschaft tiber seine
Arbeit abzulegen und sich der Bewertung anhand heteronomer Mal3stibe zu un-
terwerfen, beeintrichtigt die Eigengesetzlichkeit der Wissenschaft und ist als Ein-
griff in Art. 5 Abs. 3 GG rechtfertigungsbeduirftig;?’> dies gilt sowohl gegeniiber
dem Staate als auch intern gegeniiber anderen Hochschulgremien.?%¢ Zwar gehort
wechselseitige Bewertung und Kritik innerhalb des wissenschaftlichen Diskurses
zur Fortentwicklung von Wissenschaft dazu und ist an und fiir sich noch nicht
grundrechtsrelevant.07 Sobald es aber wie bei den gingigen Evaluationsverfahren
um systematisches und obendrein finanzwirksames Controlling geht, ist die Fin-
griffsschwelle jedenfalls Gberschritten. Rechtfertigung bietet nur das kollidierende
Verfassungsrecht. Insofern sind die Budgetverantwortung des Parlaments, die

méglich, Messungen durchzufiihren in puncto ,,Quantitit und Qualitdt (der Lehre) im Blick auf
Effizienz und Effektivitit, Produktivitit und Wirkung®. Reih, Kommentar zum HRG, § 6 Rn. 1
schlieBllich halt die Bewertung der Lehre einzelner Hochschulmitglieder wegen ihrer Rechte § 4 Abs.
3 des HRG fiir nicht erlaubt, wohl aber die Bewertung der Hochschularbeit insgesamt.

202 BVerwGE 102, S. 304 (311 ff.). Hierauf beziehen sich wohl Mager und Reich (vgl. vorherige Fn.),
wenn sie die Bewertung von Lehre fiir grds. unzulissig erachten.

203 Im Uberblick zur Kritik etwa Garditz, in: WissR 40 (2007), S. 67 (75) m.w.N.

204 BVerfGE 111, S. 333 (258 ff.). Ergiinzend Hendler, in: VVDStRL 65 (20006), S. 238 (246 ff.): Auch
kein prinzipielles Verbot aus anderen Verfassungsnormen.

205 BVerwGE 102, 304 (307); Febling, in: DV 35 (2002), S. 399 (413); Mager, VVDStRL 65 (2000),
S. 274 (293).

206 Ausdriicklich in diesem Sinne Hdfling, in: WissR 41 (2008), S. 92 (101 f£.): Hochschulgremien sind
als Triger 6ffentlicher Gewalt ebenfalls grundrechtsverpflichtet.

207 BVerfGE 47, S. 327 (369); BVetfGE 96, S. 205 (214); Pieroth/ Schlink, Staatsrecht 11, Rn. 629;
Schulte, in: VVDStRL 65 (2006), S. 110 (119 £.).
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nach effizienten Strukturen verlangt,?®® und (vor allem bei Lehrevaluationen) die
Berufsfreiheit der Studierenden?” mégliche Ansatzpunkte.

Das derzeit verbreitete zweistufige Verfahren, zusammengesetzt aus interner
Evaluation an den Hochschulen und externer ,,peer review®, erscheint prima facie
als durchaus sachgerecht.2!0 Allerdings sind dabei folgende Voraussetzungen zu
beachten: Zunichst darf das Messen von Leistung keinesfalls allein nach quanti-
tativen Kriterien (z.B. Absolventenzahlen) erfolgen.?!! Zudem miissen die Bewer-
tungskriterien nach Fachbereichen hinreichend differenziert sein und geniigend
Raum fiir wissenschaftseigene Belange lassen.?!? Durchaus ein Indikator unter
vielen kann und sollte dabei auch die studentische Lehrveranstaltungskritik sein.?!?
Im Verfahren zur Festlegung der Evaluationskriterien an den Hochschulen ist eine
angemessene Beteiligung wissenschaftlicher Vertreter erforderlich.?!* Gleiches gilt
natiirlich fiir das Evaluationsverfahren selbst; hier wird gar vertreten, den Hoch-
schullehrern gem. den Grundsitzen des ,,Hochschulurteils“?!5 einen maligeblichen
bzw. ausschlaggebenden Einfluss in wissenschaftsrelevanten Fragen einzurdu-
men.?'® Noch weitgehend ungeklirt ist, inwiefern man das Verfahren, seine Struk-
turen und Kriterien auch geserz/lich regeln muss - Ansitze hierzu gibt es sowohl aus
grundrechtlicher Sicht?!7 als auch organisationsrechtlich wegen der Beteiligung des
Staates, indirekt durch leistungsbezogene Mittelverteilung oder gar direkt durch

208 Fehling, in: DV 35 (2002), S. 399 (410); Gurditz, Hochschulorganisation und verwaltungsrechtliche
Systembildung, S. 508, 521.

209 Febling, in: DV 35 (2002), S. 399 (413); ders., in: Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Art. 5 I1I
Rn. 169; Mager, in: VVDStRL 65 (20006), S. 274 (293).

210 Ebenso BVerfGE 111, S. 333 (360); Febling, in: DV 35 (2002), S. 399 (414); ders., in: Bonner
Kommentar zum Grundgesetz, Art. 5 I1I Rn. 238.

211 Vel. Trate, in: Wissenschaftsrecht 2000, S.134 (145); Karpen, in: Hailbronner/Geis, Hochschulge-
setze des Bundes und der Linder, § 5 HRG, Rn. 59, 71 — dort sodann Aufzihlung méglicher Leis-
tungsparameter in Rn. 76.

22 BVerfGE 111, S. 333 (359 f.); Schenke, in: NVwZ 2005, S. 1000 (1002).

213 So auch Febling, in: DV 35 (2002), S. 399 (412); ders., in: Bonner Kommentar zum Grundgesetz,
Art. 5 IIT Rn. 169; Karpen, in: Hailbronner/Geis, Hochschulgesetze des Bundes und der Linder, § 5
HRG, Rn. 73 ff. Kritisch angesichts der natiirlichen Grenzen studentischer Beurteilungskompetenz
Hdfling, in: WissR 41 (2008), S. 92 (103).

24 BVerfGE 111, S. 333 (359 f.); Mager, in: VVDStRL 65 (2006), S. 274 (294). Weil man wissen-
schaftsadiquate Evaluationskriterien kaum entwickeln kann, besteht sachlich trotzdem die Gefahr
der Manipulation und Dominanz subjektiver Einschitzungen; vgl. Garditz, Hochschulorganisation
und verwaltungsrechtliche Systembildung, S. 520.

215 BVerfGE 35, S. 79 ff. (insbesondere 124 ff.).

216 Vel. hierzu Febling, in: DV 35 (2002), S. 399 (413 f.) Dagegen diirfte prima facie § 37 Abs. 1 S. 5
HRG sprechen, demnach Fragen der Bewertung der Lehre gerade nicht von besagten Grundsitzen
der Mitwirkung erfasst werden sollen.

217 Garditz, Hochschulorganisation und verwaltungsrechtliche Systembildung, S. 522, und Mager, in:
VVDStRL 65 (2006), S. 274 (294 £)).
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eine Beteiligung staatlicher Vertreter am Verfahren selbst.2!® Das Bundesverfas-
sungsgericht verpflichtet indes den Gesetzgeber ,jedenfalls gegenwirtig” noch
nicht zu einer eigenen Regelung, legt ihm allerdings entsprechende Beobachtungs-
und Uberwachungspflichten auf.21?

d) Fazit

Angesichts ihrer weitreichenden, verfassungsrechtlich fundierten Autonomie, ihrer
Verpflichtung auf Wissenschaft und Wahrheitssuche und ihrer komplexen Bin-
nenstruktur lassen sich die Hochschulen nur bedingt in das tibliche Organisati-
onsgeflecht der Verwaltung eingliedern; auch die aktuelle Reform im Sinne mo-
derner, wettbewerbs- und outputorientierter Steuerungsmechanismen muss daher
entsprechend adaptiert werden.220 Die Diskussion um Hierarchisierung, Okono-
misierung und das neue Steuerungsmodell kann hier ansonsten nur angedeutet,
aber nicht in allen Einzelheiten gefithrt werden. Wie sehr moderne Steuerungsme-
chanismen die Gewichtung im ,,magischen Viereck® der Hochschulorganisation —
aus Gelehrtenrepublik, nachgeordneter Behérde, Gruppenhochschule und Dienst-
leistungsunternechmen®! - im Ergebnis verindern (und verindern dirfen), bediirf-
te einer separaten, umfassenden Untersuchung. Vor allem das Thema Qualititssi-
cherungsverfahren im Lichte der Wissenschaftsfreiheit wird jedoch an spiterer
Stelle noch ausfiihtlich diskutiert werden, wenn es um die Beeintrichtigung des
Grundrechts durch die Akkreditierung, wenn man so will die ,,.Schwester der
Evaluation, geht.

218 Méglicherweise greift deshalb bereits der institutionell-organisatorische Gesetzesvorbehalt, vgl.
hierzu Febling, in: DV 35 (2002), S. 399 (415f); ders., in: Bonner Kommentar zum Grundgesetz,
Art. 5 III Rn. 238.

219 BVertGE 111, S. 333 (360). Das Gericht beruft sich dabei auf das (Stand: 2004) noch herrschen-
de Stadium der Diskussion und Erprobung von Evaluationspraktiken. Ob selbiges Argument heute
noch gilt, ist durchaus fraglich; allerdings durfte die Festlegung von Kriterien auch gegenwirtig im
Grenzbereich dessen liegen, was der Gesetzgeber tiberhaupt regeln kann. Ausfiihrlich hierzu am
Beispiel des Akkreditierungswesens im 3.Teil, Kap.9 D 1V 2).

220 Rarpen, in: Hailbronner/Geis, Hochschulgesetze des Bundes und der Linder, § 5 HRG, Ra. 33;
Kracht, Das neue Steuerungsmodell im Hochschulbereich, S. 432; Schenke, in: NVwZ 2005, S. 1000
(1002); Trute, in: Wissenschaftsrecht 2000, S.134 (137).

21 Als ,,magisches Viereck” benannt u.a. von wvon Coellen, in: Hartmer/Detmer, Hochschulrecht,
Bd. VII Rn. 37.



2. Kapitel: Das Akkreditierungswesen im internationalen
Kontext

A) Die Akkreditierung von Bildungseinrichtungen in den USA als
Vorbild fiir das europiische Akkreditierungswesen

Qualitdtssicherung im Hochschulwesen durch Priifverfahren wie Akkreditierung
und Evaluation ist keine Einrichtung typisch europiischer oder gar deutscher
Provenienz. Akkreditierungen sind vielmehr im angelsichsischen Rechtskreis,
insbesondere in den Vereinigten Staaten schon sehr viel linger etabliert; dortige
Strukturen dienten als Vorbild beim Aufbau eines Akkreditierungswesens, sowohl
konzeptionell auf europdischer Ebene als auch in der konkreten Umsetzung der
ecinzelnen Mitgliedsstaaten.

I. Einleitung

In den Vereinigten Staaten gilt Akkreditierung seit Jahrzehnten als ,,das System
der Legitimation und Qualitdtssicherung von Institutionen und Programmen der
weiterfithrenden Bildung*???. Die in Deutschland und Kontinentaleuropa herr-
schende Tradition, dass Organisation von Bildung und Qualitit derselben zuvor-
derst Angelegenheiten des Staates sind, ist im amerikanischen Hochschulwesen
untiblich. Wihrend bspw. hierzulande die Hochschulen selber vielfach 6ffentlich-
rechtlich, meistens als Kérperschaften organisiert sind, stehen US-amerikanische
Universititen 1.d.R. unter privater Trigerschaft. Die einzelnen Bundesstaaten ver-
geben zwar — unabhingig von Akkreditierungen — staatliche Lizenzen (state licen-
sures) an ihre Hochschulen und erméglichen also, dass tiberhaupt Studiengingen
durchgefiihrt und Finanzmittel zugewiesen werden; die Anforderungen dieser
Lizenzen aber garantieren nicht immer die Einhaltung von Qualitdtsstandards.?23
Charakteristisch ist vielmehr, dass amerikanische Hochschulen weitgehend unab-
hingig von staatlichen Vorgaben operieren kénnen, was zwangsliufig grof3e in-
haltliche und qualitative Unterschiede zwischen den einzelnen Angeboten hervor-
ruft.224

222 So steht es in den Informationen der Amerikanischen Botschaft in Deutschland zur Akkreditie-
rung in den USA, abrufbar unter http://german.germany.usembassy.gov/germany-ger/austausch/
akkreditierung html (Abruf am 10.12.2012), S.1.

225 Einwand der Amerikanischen Botschaft (vgl. vorherige Anm.), S. 1; ebenso Richter, in: Beitrige
zur Hochschulforschung, Heft 1, 2002, S. 6 (19).

224 Vgl. hierzu die Homepage des U.S. Departement of Education, kurzz USDE,
http://www.ed.gov/admins/finaid /accred/accreditation_pg2.html (Abruf am 10.12.2012).
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Um trotz aller Vielfalt zumindest ein gewisses Mal3 an Qualitidt und Transparenz
zu garantieren, hat sich in den USA seit Ende des 19. Jahrhunderts ein System
nichtstaatlicher Kontrolle etabliert, in dem gemeinniitzige private Akkredi-
tierungsagenturen titig sind, die von Universititen, Fachverbinden oder berufs-
stindischen Vereinigungen gegrindet wurden und die auf freiwilliger Basis Hoch-
schulen und Bildungsangebote auf bestimmte Qualititskriterien untersuchen und
im Erfolgsfall akkreditieren.??

II. Formen, Verfahren und Ziele der Akkreditierung

Grob gesagt kann zwischen zwei Formen der Akkreditierung differenziert wer-
den:??%¢ Zum einen werden im Rahmen der institutionellen Akkreditierung Hoch-
schulen als Ganzes begutachtet (vergleichbar etwa mit der Akkreditierung privater
deutscher Hochschulen durch den Wissenschaftsrat). Hierbei kann man untertei-
len in regionale und nationale Akkreditierung, je nachdem, ob das durchfiihrende
Akkreditierungsgremium bundesweit oder nur in bestimmten geographischen
Gebieten der USA titig wird.

Daneben gibt es die fachspezifisch programmbezogene Akkreditierung einzel-
ner Studienprogramme oder Abteilungen einer Institution, die in ihrer Konzepti-
on der deutschen Akkreditierung von Studienprogrammen oder der Systemakkre-
ditierung entspricht. Meistens — aber nicht zwangsldufig — sind solche Programme
Teil einer ihrerseits bereits akkreditierten Institution.

Im Akkreditierungsverfahren findet nach einer Selbstevaluation der betroffe-
nen Finrichtung ein Besuch externer Experten vor Ort (sog. ,,peer review") statt;
auf der Grundlage des Expertenberichts entscheidet die Akkreditierungs-
kommission, ob die Akkreditierung erteilt wird oder nicht.??” Die Agenturen legen
ithrer Priifung dabei in concreto jeweils individuelle Anforderungen zugrunde.??
Das Verfahren soll zum einen die aktuelle Qualitit einer Institution / eines Pro-
gramms feststellen, dient aber tberdies der kontinuierlichen Verbesserung der
Einrichtung und fordert zu stindiger Selbstreflexion auf. In diesem Sinne werden
Akkreditierungen stets befristet erteilt, damit das System dynamisch bleibt und
sich den stindig wechselnden Anforderungen anpassen kann.??

225 Uberblick tiber das Akkreditierungswesen und seine historische Entwicklung auch bei Richter, in:
Beitrige zur Hochschulforschung, Heft 1, 2002, S. 6 ff.; Wex, Bachelor und Master, S. 266 f. m.w.N.

226 Vgl. hierzu jeweils die Erlduterungen der Amerikanischen Botschaft, S. 4 ff. und des USDE,
http://www.ed.gov/admins/finaid /accred/accreditation_pg2.html (Abruf am 10.12.2012).

227 Detailliert beschrieben bei Richter, in: Beitrdge zur Hochschulforschung, Heft 1, 2002, S. 6 (13 ff)).
228 Es gibt gleichwohl einige grundlegende vom CHEA oder USDE entwickelte Kriterien, die gleich-
ermaflen jede Institution und jedes Programm mindestens erfiillen muss. Vgl. hierzu die Erlduterun-
gen der Amerikanischen Botschaft, S. 3, http://german.germany.usembassy.gov/germany-get/
austausch/akkreditierung. html (Abruf am 10.12.2012).

229 Zu den genannten und weiteren Zwecken des Akkreditierungswesens siche die Erliuterungen des
USDE (,,Some functions of Accreditation). Anders als in Deutschland fehlt in den USA mithin die


http://german.germany.usembassy.gov/

2. Kapitel: Das Akkreditierungswesen im internationalen Kontext 47

III: ,,Accreditation* und ,,Recognition*

Als ,,Akkreditierungsgremium‘ kann sich in den USA zunichst einmal jede Orga-
nisation bezeichnen, da der Begriff gesetzlich nicht geschiitzt ist. Um aber als
offiziell anerkannt und damit auch vertrauenswiirdig zu gelten, muss eine Agentur
sich ihrerseits ebenfalls einer periodisch wiederkehrenden Priifung durch Auflen-
stehende, der sog. ,,Recognition®, unterziechen. Es geht dabei um die (in Deutsch-
land mit dem Verhiltnis zwischen Akkreditierungsstiftung und Akkreditierungs-
agenturen vergleichbare) ,,Akkreditierung der Akkrediteure®.230

Diese ,,Recognition® geschieht einmal durch Mitgliedschaft in einem der priva-
ten Dachverbidnde fiir Akkreditierung, der ,,Association of Specialized an Profes-
sional Accreditors (ASPA)?3! oder dem ,,Council of Higher Education Accredita-
tion® (CHEA)?2. Daneben gibt es seit 1992 die staatliche Anerkennung einer
Akkreditierungsagentur durch das US-Bildungsministerium (US Departement of
Education, kurz: USDE) mittels Aufnahme in eine entsprechende Liste, die vom
Bildungsminister gefithrt und verdffentlicht wird.?33 Insofern behilt sich das Bil-
dungsministerium (also der Staat) zumindest ein gewisses Mal3 an Einfluss vor,
indem es zwar am Akkreditierungsverfahren selbst nicht mitwirkt, aber doch spe-
zifische Kriterien aufstellt, die fiir eine Aufnahme von Agenturen in besagte Liste
vonnéten sind.?

Wihrend es allerdings den Dachverbinden CHEA und ASPA mit der ,,recog-
nition® vor allem darum geht, die permanente Qualitit der von ihnen anerkannten
Agenturen und deren Priffungen sicherzustellen, stehen beim Ministerium fiskali-
sche Interessen im Vordergrund, etwa die Uberpriifung, ob Agenturen bzw. die
von ihnen akkreditierten Einrichtungen finanzielle Zuwendungen auch zu Recht
erhalten.?3

konzeptionelle Trennung von ,,Akkreditierung” und ,,Evaluation®. Vielmehr umfasst das Akkredi-
tierungswesen sowohl den Zweck punktueller Priifung fiir AuBlenstehende als auch die Aufgabe
interner stindiger Weiterentwicklung und Verbesserung der Hochschule. Vgl. Wex, Bachelor und
Master, S. 269.

20 Accrediting the accreditors® heilt es hierzu unter http://www.chea.org/pdf/
2009.06_Overview_ of_US_Accreditation.pdf (Abruf am 10.12.2012), S. 9.

21 http:/ /www.aspa-usa.org (Abruf am 10.12.2012).

232 http:/ /www.chea.otg (Abruf am 10.12.2012). Das CHEA steht am Ende einer tiber 50jihrigen
Entwicklung ebenfalls nichtstaatlicher Organisationen, deren Funktion es ist, die Arbeit der Akkredi-
tierungsagenturen zu Uberprifen, zu koordinieren und ggf. zu optimieren. Unter
http:/ /www.chea.org/pdf/2009.06_Overview_of_US_Accreditation.pdf, S. 5 - 7 finden sich Ein-
zelheiten zu den Anforderungen sowie zum Verfahren der recognition durch CHEA, welches dem
detr Accreditation von Institutionen und Programmen durchaus dhnlich ist.

233 Gegeniiberstellung der ,,Recognition® von Akkreditierungsgremien durch CHEA und das USDE
siche unter http://www.chea.org/pdf/CHEA_USDE_AllAccred.pdf (Abruf am 10.12.2012). Dabei
sind die von CHEA anerkannten Agenturen nicht zwangsliufig auch durch das USDE anerkannt
und umgekehrt.

24 http:/ /www.ed.gov/admins/finaid/accred/accreditation_pgl4.html (Abruf am 10.12.2012).

25 So die Erlduterung und Differenzierung des CHEA zur recognition, S. 5 — 8.
http://www.chea.org/pdf/2009.06_Overview_of_US_ Accreditation.pdf (Abruf am 10.12.2012).
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IV. Statistik und Bedeutung des Akkreditierungswesens

Laut Statistik des CHEA waren im Jahr 2007 19 institutionelle Akkreditierungs-
agenturen anerkannt (,,recognized”) und mit der Akkreditierung von etwa 7000
Institutionen befasst; 61 Agenturen gab es fir die Akkreditierung von insgesamt
mehr als 19000 Programmen.?®¢ Die Akkreditierung ist trotz ihres freiwilligen
Ursprungs fiir eine Institution oder ein Programm kein reiner Selbstzweck. Viel-
mehr erhalten oftmals nur diejenigen Hochschulen, die von einer staatlich aner-
kannten Agentur akkreditiert wurden, Gelder aus den Fonds- der Studien- und
Forschungsférderung des Bundes.?’” Bisweilen wird die Erteilung der bundes-
staatlichen state licensure an eine erfolgreiche Akkreditierung gekniipft.2*$ Die
fachspezifischen Akkreditierungen haben dagegen zwar unmittelbar keinen Ein-
fluss auf die Gewihrung 6ffentlicher Mittel, sind aber auf dem Arbeitsmarkt und
fir andere Bildungseinrichtungen ein wichtiger Indikator fir Qualitit.?3

V. Zusammenfassung

Dies nur als kurzer Uberblick. Dieser sollte aber geniigen, um zu erkennen, dass
nicht nur die Idee, Studienprogramme und Bildungseinrichtungen einer Qualitits-
kontrolle durch private Gremien und Gutachter zu unterwerfen, ihrem amerikani-
schen Vorbild folgt, sondern dass auch deren Umsetzung im Einzelnen diesem
Vorbild durchaus nahe kommt. Bedenkt man deshalb, welche Verbreitung und
welch weitreichende wirtschaftliche und rechtliche Konsequenzen die Akkreditie-
rung im Hochschulwesen der USA hat, so wird deutlich, welche Entwicklung und
welche Relevanz auch hierzulande kiinftig (und teilweise heute schon) denkbar ist.

26 http:/ /www.chea.otg/pdf/ OverviewAccred_tev0706.pdf (Abruf am 10.12.2012), S. 6. Statisti-
sche Einzelheiten hierzu hat das CHEA unter http://www.chea.org/pdf/Condition
_of_Accred_2007.pdf (Abruf am 10.12.2012). Eine Datenbank aller akkreditierten Institutionen,
Programme und Agenturen stellt auch das USDE bereit unter

http:/ /www.ed.gov/admins/finaid/accred/accreditation_pg4.html#Diploma-Mills (Abruf am
10.12.2012).

237 Erlduterungen auf der Homepage des USDE,

http://www.ed.gov/admins/finaid /accred/accreditation_pg3.html (Abruf am 10.12.2012).

238 Einzelheiten auf der CHEA-Homepage, p://www.chea.org (Abruf am 10.12.2012) sowie bei
Richter, in: Beitrage zur Hochschulforschung, Heft 1, 2002, S. 6 (9 £.).

239 Innerhalb der USA ist es fir die Ausiibung einiger Berufe sogar Voraussetzung, den Abschluss
bei einem akkreditierten Programm erworben zu haben. Diese und andere Faktoren fithren mithin
dazu, dass etwa deutschen Studenten dringend empfohlen wird, bei einem Bildungsaufenthalt in den
USA darauf zu achten, dass Institutionen und Programme ordnungsgemil3 akkreditiert sind; vgl. im
Einzelnen zu den Konsequenzen die Empfehlungen der Amerikanischen Botschaft, S. 1 ff.
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B) Die Entwicklung des Akkreditierungswesens in Europa -
Hintergriinde und Chronologie des ,,Bologna-Prozesses*

I. Einleitung — Bildungs- und Hochschulpolitik auf europiischer Ebene

Das Akkreditierungswesen an deutschen Hochschulen ist letztlich nur ein Teil der
international gesteuerten Reformbewegung, die das europiische Hochschulwesen
seit den 90er Jahren des vergangenen Jahrhunderts erfasst und zu einem grundle-
genden Umdenken in den bis dato vorwiegend national geprigten Systemen fihrt.
Unter dem Stichwort ,,Bologna-Prozess® strebten die Bildungsminister mittlerwei-
le fast aller europiischen Linder (zunichst) bis zum Jahre 2010 die Vermpirklichung
eines Europdischen Hochschulranmes, kurz: EHR, an. Modernisierung und Angleichung
bestehender Studienstrukturen, wechselseitige Anerkennung von Studienleis-
tungen, Férderung von Mobilitit und Qualititssicherung sind dessen wesentliche
Elemente. Sie sollen die globale Wettbewerbsfihigkeit europdischer Hochschulen
und deren Absolventen verbessern und damit den Europiischen Hochschulraum
zu einem zentralen Baustein machen fir ein ,,Europa des Wissens® als ,,unerlissli-
che Voraussetzung fiir gesellschaftliche und menschliche Entwicklung sowie als
unverzichtbare Komponente der Festigung und Bereicherung der europiischen
Biirgerschaft 24,

Bei aller Dominanz, die vor allem wirtschaftspolitische Aufgaben in Europa
weiterhin haben,?! gehort es gem. Art. 6 Satz 2 lit. ¢ AEUV auch zur Titigkeit der
Europiischen Union, Beitrige zu einer qualitativ hochstehenden allgemeinen und
beruflichen Bildung zu leisten. Dementsprechend findet man die ,,Allgemeine und
berufliche Bildung und Jugend® auch als eine der Politiken im Vertrag iiber die
Arbeitsweise der Europiischen Union (Art. 165, 166).2#2 Art. 165 Abs. 2 AEUV
nennt Ziele, die spiter auch im Bologna-Prozess auftauchen, z.B. die Férderung
der Mobilitit von Lehrenden und Lernenden, der Anerkennung von Diplomen
und Studienzeiten oder der Zusammenarbeit zwischen Bildungseinrichtungen.
Auch die Gbergreifende Bedeutung eines fortschrittlichen und qualititsorientierten
Bildungswesens haben die Organe der EU lingst erkannt und herausgestellt; somit
ist bspw. im Rahmen der sog. Lissabon-Strategie des Europiischen Rates, Europa
zum wettbewerbsfahigsten und dynamischsten Wirtschaftsraum der Welt zu ma-

240 Zitat aus der Bologna-Erkldrung vom 19.06.1999, S. 1,
<http://www.bmbf.de/pub/bologna_deu.pdf, (Abruf am 10.12.2012).

241 Hierzu Karpen, in: Hailbronner/Geis, Hochschulgesetze des Bundes und der Lander, § 20 HRG,
Rn. 44: Die EU ist und bleibt vor allem eine Wirtschaftsgemeinschaft.

242 Wobei Art. 165 umfassend und allgemein die Bildung behandelt, wihrend Art. 166 sich speziell
der beruflichen Bildung widmet. Weitergehende Kompetenzen der Gemeinschaft mit Auswirkungen
auf die Hochschulen enthalten Art. 179 — 189 AEUV zum Thema Forschung und Entwicklung.


http://www.bmbf.de/pub/
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chen, stets von einer , wissensbasierten Wirtschaft und dabei auch von notwen-
digen Reformen der Bildungssysteme die Rede, um dieses Ziel zu erreichen.?*

Allerdings sind die Méglichkeiten in diesem Bereich limitiert: Laut Art. 165
Abs. 1 AEUV soll die Gemeinschaft die Zusammenarbeit zwischen den Mitglieds-
staaten fordern und ihre Titigkeit unterstiitzen und erginzen; dies aber ,,unter
strikter Beachtung der Verantwortung der Mitgliedsstaaten fiir die Lehrinhalte und
die Gestaltung des Bildungssystems.” Abs. 4 beschrinkt die Kompetenzen des
Rates sodann auf den Erlass von Férdermalinahmen und Empfehlungen, mithin
munter Ausschluss jeglicher Harmonisierung der Rechts- und Verwaltungs-
vorschriften der Mitgliedsstaaten®. Zwar sind die Art. 165 ff. AEUV fiir bildungs-
politische Fragen keineswegs abschliefend. Besonders wenn es um die Verwirkli-
chung des allgemeinen Diskriminierungsverbotes aus Griinden der Staatsange-
horigkeit (Art. 18 AEUV)2# oder einzelner Grundfreiheiten geht, sind auch in
diesem Zusammenhang weitergehende europarechtliche MaBnahmen mdoglich,
z.B. der Erlass von Richtlinien fir die gegenseitige Anerkennung von Diplomen,
Prifungszeugnissen und sonstigen Befidhigungsnachweisen gem. Art. 53 Abs. 1
AEUV zur Verwirklichung der Niederlassungsfreiheit.?*> Im Grundsatz aber und
zur Brhaltung der strukturellen Vielfalt ihrer Hochschulsysteme bleibt die Ver-
antwortung fiir die Ausgestaltung ihrer Bildungspolitik bei den Mitgliedsstaaten.
Jedenfalls ausgeschlossen im Rahmen der Modernisierung des Hochschulwesens,
folglich auch bzgl. der Akkreditierung von Studiengingen, diirfte demnach eine so
weitreichende europarechtliche Reglementierung und Harmonisierung durch ver-
einheitlichende Richtlinien sein, wie dies in vielen Bereichen des Wirtschafts- und
Umweltrechts der Fall ist.246

243 Grundlegend die Schlussfolgerungen des Europiischen Rates — Sondergipfel von Lissabon, 23.
und 24.03.2000, S.2 abrufbar unter http://www.bmwa.gv.at/NR/rdonlyres/2327D88E-1ED4-
4CAE-9C7C-B67053C66DBC/0/SchlussfLissabon2000.pdf (Abruf am 10.12.2012). Speziell zum
Thema Bildung siehe das Arbeitsprogramm zur Umsetzung der Ziele der Systeme der allgemeinen
und beruflichen Bildung in Europa, Abl. 2002, Nr. C 142/1. Im Uberblick zur Lissabon-Strategie,
die bereichstubergreifend Manahmen zur wirtschaftlichen, sozialen und 6kologische Erneuerung
der EU umfasst, Mickel/ Bergmann, Handlexikon der Europiischen Union, S. 504 ff.

24 Nachweise aus der Rechtsprechung des EuGH zum Diskriminierungsverbot beim Zugang zu
nationalen Bildungseinrichtungen bei Mager, in: VVDStRL 65 (20006), S. 274 (304).

24> Exemplarisch siche hierzu die Richtlinie 89/48/EWG des Europiischen Ministerrates vom
21.Dezember 1988 tber cine allgemeine Regelung zur Anerkennung der Hochschuldiplome, die eine
mindestens dreijihrige Berufsausbildung abschlieBen (ABI 1. 19, S. 16 ff.). Im Uberblick zu den
entsprechenden Kompetenzen der EU Ruffers, in: Calliess/Ruffert, Kommentar zu EUV/AEUV,
Art. 165 AEUV Ra. 6 ff.; Karpen, in: Hailbronner/Geis, Hochschulgesetze des Bundes und der
Linder, § 20 HRG, Rn. 44 ff.

246 Dass der nachfolgend thematisierte Bologna-Prozess angesichts dieser Vorgaben keineswegs
unumstritten ist, zeigt bspw. der Einwand von Mager, in: VVDStRL 65 (20006), S. 274 (307), die
hierin eine zumindest faktische Harmonisierung des Rechts und deshalb ein Unterlaufen der europa-
rechtlichen Kompetenzordnung sicht, die eine Harmonisierung in diesen Bereichen gerade nicht
vorsicht.
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Eine der besagten Forderinitiativen der Gemeinschaft auf Grundlage des Art. 165
Abs. 4 1.Spstr. AEUV (bzw. seiner Vorgingerregelung in Art. 149 EGV) ist das
sog. ,,Sokrates-Programm® (2007 umbenannt in ,,Programm fir lebenslanges
Lernen®) zur transnationalen Zusammenarbeit im gesamten Bereich der allgemei-
nen, schulischen und beruflichen Bildung.?#” In einem dhnlich umfassenden Kon-
text stehen das gemeinsame Rahmenkonzept zur Férderung transparenter und
vergleichbarer Qualifikationen aus dem europiischen Ausland (,,Buropiischer
Bildungspass“)?*® sowie die Empfehlung zu Schliisselkompetenzen fiir lebenslan-
ges Lernen.?” Grundlegend ist schlieBlich der im April 2008 verabschiedete Eu-
ropiische Qualifikationsrahmen fiir lebenslanges Lernen,?® beschlossen als Emp-
fehlung von Rat und Parlament; dieser enthilt iiber den Hochschulbereich hinaus
fir das gesamte Bildungswesen sog. Deskriptoren zur Beschreibung von Kenntnis
und umfasst dabei auch allgemeine Grundsitze zur Qualititssicherung.

Speziell zum Thema Hochschulbildung und Qualititsmanagement hatte der
Europiische Rat bereits im Jahr 1991 festgestellt, dass eine Verbesserung der
Qualitdt der Lehre im Hochschulbereich ein Anliegen aller Mitgliedsstaaten und
aller Hochschulen in der Europiischen Gemeinschaft ist.?5! Zu den Férder- und
UnterstiitzungsmaBnahmen gem. der Art. 165 AEUV (vormals Art. 149 EGV)
gehoéren daraufhin auch die vom Rat in den Jahren 1998 und 2006 verabschie-
deten Empfehlungen betreffend die europiische Zusammenarbeit zur Qualititssi-
cherung in der Hochschulbildung;?? in Erwigung neuer bildungspolitischer Her-
ausforderungen legen sie den Mitgliedsstaaten nahe, transparente Systeme zur

247 Ratsbeschluss 819/95 EWG vom 14.03.1995 (Abl. L 87 vom 20.04.1995, S.10) und Ratsbeschluss
253/2000/EG vom 24.01.2000 (Abl L 28 vom 03.02.2000, S.1). Unter seinem Dach steht auch das
unter Studierenden bekannte Erasmus-Programm fiir die Hochschulzusammenarbeit; vgl. im Ein-
zelnen hierzu Ryffers, in: Calliess/Ruffert, Kommentar zu EUV/EGV, Art. 165 AUEV Rn. 27
m.w.N.

248 Entscheidung Nr. 2241/ 2004/EG des Europiischen Parlaments und des Rates vom 15. De-
zember 2004, Abl. L 390 vom 31.12.2004, S. 6. Weiterfithrende Informationen auf der Homepage
des BMBF unter http://www.europass-info.de/de/was-ist-der-europass.asp (Abruf am 10.12.2012).
29 Empfehlung 2006/962/EG des Europiaischen Patrlaments und des Rates vom 18. Dezember
2006,  Abl. L 394 vom 30.12.2006, S. 10.

250 Abrufbar unter http://ec.curopa.eu/education/policies/educ/eqf/eqf08_de.pdf (Abruf am
10.12.2012). Ziel ist es, einen gemeinsamen Bezugsrahmen zur Verbesserung der Transparenz von
Qualifikationen zu schaffen. Demzufolge sollen die Mitgliedstaaten den Rahmen als Referen-
zinstrument verwenden und bis zum Jahr 2010 nationale Qualifikationsbeschreibungen hieran an-
passen. Ein entsprechender, bildungsiibergreifender deutscher Qualifikationsrahmen wird derzeit
erarbeitet; siche zum aktuellen Stand die Homepage der KMK unter http://www.kmk.org
/internationales/zusammenatbeit-im-rahmen-der-europacischen-union/europacischer-deutscher-
qualifikationsrahmen.html (Abruf am 10.12.2012).

251 ABL C 321 vom 12.12.1991, S. 2.

252 Empfehlung des Rates der Europiischen Union Nt. 98/561/EG vom 24.09.1998 betreffend die
europdische Zusammenarbeit zur Qualititssicherung in der Hochschulbildung (ABL L 270 vom
07.10.1998) sowie die Empfehlung des Europiischen Parlaments und des Rates vom 15.02.2006
iber die verstirkte europiische Zusammenarbeit zur Qualititssicherung in der Hochschulbildung
(ABL L 64 vom 4.3.2000).


http://www.kmk.org/internationales/zusammenarbeit-im-rahmen-der-europaeischen-union/
http://www.kmk.org/internationales/zusammenarbeit-im-rahmen-der-europaeischen-union/
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Qualititssicherung zu schaffen, aufeinander abzustimmen und miteinander zu
vernetzen. Uber die Fortschritte bei der Qualititssicherung solle sodann die
Kommission im Dreijahresthythmus berichten; ein erster Bericht ist mit insgesamt
positivem Fazit im September 2009 erschienen.?’> Was die konkrete Modernisie-
rung des Hochschulsektors anbelangt, haben auch diese Beschlisse gleichwohl
cher flankierenden Charakter.?>* Die eigentliche Initiative zur Reform des europi-
ischen Hochschulwesens geht vielmehr seit Ende der 90er Jahre von den alle zwei
Jahre stattfindenden Konferenzen europiischer Bildungsminister aus, die zwar
thematisch bisweilen dem Bildungsauftrag aus Art. 165 AEUV zugeordnet wer-
den,?5 sich aber jedenfalls aulerhalb des rechtlichen und institutionellen Rahmens
der EU abspielen. Bis zum Jahr 2012 haben sich diesem sog. ,,Bologna-Prozess®
47 Staaten aus ganz Europa angeschlossen; aulerdem ist die Europidische Kom-
mission stimmberechtigtes Mitglied der sog. Bologna-Follow-up-Gruppe.

II. ,,Von Bologna bis Bukarest* (die Chronologie)

1) 1988: Magna Charta Universitatum?56

Bereits im Jahre 1988, also noch vor dem Systemwandel in Osteuropa, trafen sich
anldsslich der 900-Jahr-Feier der dortigen Universitit Vertreter europiischer
Hochschulen in Bologna. In Aussicht auf das endgiiltige Verschwinden der Gren-
zen innerhalb der EU und angesichts neuer Herausforderungen in einer zuneh-
mend internationalisierten Gesellschaft verabschiedeten sie in ihrer Magna Charta
Grundsitze des europiischen Hochschulwesens.?”” Bekriftigt werden darin die
Hoftnung auf eine vertiefte Zusammenarbeit der Vélker Europas (u.a.) im Bil-
dungswesen und der Wille, dass Universititen in Erfiillung ihres Auftrages geogra-
phische und politische Grenzen tberschreiten sollen. Die Magna Charta rechnet
thematisch noch nicht im engeren Sinne zum Bologna-Prozess, beschreibt aber
fundamentale Prinzipien moderner europiischer Hochschulpolitik und dient des-
halb nicht zuletzt als Leitfaden fir spitere Entwicklungen.

253 Kommiission der Enropdischen Gemeinschaften, Bericht tiber die Fortschritte bei der Qualititssicherung
in der Hochschulbildung, KOM(2009) 487 endgiiltig.

254 Nicht zufillig steht in der Empfehlung des Europiischen Parlaments und des Rates vom
15.02.2006 unter Punkt 7 der Erwigensgriinde, dass EU-Mal3nahmen zur Unterstiitzung der Quali-
titssicherung stets in Ubereinstimmung mit Aktivititen entwickelt werden sollen, die im Kontext des
Bologna-Prozesses durchgefiihrt werden.

255 So bspw. Rujfert, in: Calliess/Ruffert, Kommentar zu EUV/EGV, Att. 165 AUEV Ra. 27.

256 Abrufbar unter http://www.magna-charta.org/pdf/mc_pdf/mc_german.pdf (Abruf am
10.12.2012).

257 Hierzu gehoren die Unabhingigkeit der Hochschulen von politischen, wirtschaftlichen und ideo-
logischen Kriften, die untrennbare Verbindung von Forschung und Lehre sowie die Freiheit von
Forschung, Lehre und Studium.
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2) 1997: Lissaboner Konvention?58

Die im Jahtre 1997 von Europarat und UNESCO unterzeichnete Konvention von
Lissabon steht ebenfalls im Kontext des Bologna-Prozesses, ist aber auch das Er-
gebnis der Zusammenarbeit von EG und Mitgliedsstaaten mit dritten Lindern
und internationalen Organisationen gem. Art. 165 Abs. 3, 166 Abs. 3 AEUV. Sie
beschreibt Grundsitze und Verfahren zur wechselseitigen Anerkennung von Qua-
lifikationen (Studienleistungen und Studienabschliissen) im europiischen Hoch-
schulbereich.? Bekannt ist allen voran die Einfithrung des sog. ,,Diploma Supp-
lements* als europaweit giiltige Beschreibung des Studiengangs und der durch ihm
vermittelten Qualifikationen, die einem Diplom zugefiigt werden und Partnerstaa-
ten bei dessen Beurteilung und Anerkennung helfen soll. Rechtlich betrachtet
handelt es sich bei der Konvention um einen vélkerrechtlichen Vertrag, der bis
heute von mittlerweile 50 Staaten®? - im April 2007 auch von der Bundesrepublik
Deutschland?! - ratifiziert worden ist.

3) 1998: Sorbonne-Erklirung?62

Als eigentlicher Beginn des Bologna-Prozesses im engeren Sinne?%? gilt die erste
der oben erwihnten Konferenzen, die im Jahr 1998 an der Universitit Sorbonne
in Paris stattfand. In der abschlieBenden Erklirung nehmen die Bildungsminister
der Linder Frankreich, GroB3britannien, Italien und Deutschland Bezug auf neue,
diversifizierte Rahmenbedingungen im Bildungs- und Arbeitsleben, verlangen die
Forderung der Vergleichbarkeit und internationalen Attraktivitdt europiischer
Bildungssysteme und nennen erstmalig auch das Ziel, einen gemeinsamen (euro-

258 Ubereinkommen iiber die Anerkennung von Qualifikationen im Hochschulbereich in der euro-
paischen Region®; Lissabon, 11. April 1997, http://www.bologna-berlin2003.de/pdf/Lisbon_ con-
vention.pdf (Abruf am 10.12.2012).

259 Es geht dabei noch nicht um die strukturelle Angleichung der nationalen Hochschulsysteme,
sondern nur um ein (gleichwohl mafgebliches) Ubereinkommen zur Gleichwertigkeit und Anerken-
nung in Europa erbrachter Studienleistungen - in Fortfithrung einer Politik, die der Europarat bereits
in den 1950er Jahren mit entsprechenden Aquivalenzabkommen eingeleitet hatte. Im Uberblick zur
Entwicklung internationaler (auch europarechtlicher) Anerkennungsvereinbarungen und Anerken-
nungsvorschriften Karpen, in: Hailbronner/Geis, Hochschulgesetze des Bundes und der Linder, § 20
HRG, Rn. 38 ff.

260 Allgemeine Informationen hierzu auf der Homepage des Europarates unter
http://conventions.coe.int/ Treaty/ Commun/ChercheSig.asp?NT=165&CM=1&DF=&CL=GER
(Abtuf am 10.12.2012).

261 Gesetz zu dem Ubereinkommen vom 11.April 1997 iiber die Anerkennung von Qualifikationen
im Hochschulbereich in der europiischen Region vom 16.Mai 2007, BGBL 11 S. 712 ff.

262 Gemeinsame Erklirung zur Harmonisierung der Architektur der europiischen Hochschulbil-
dung®; Paris, Universitit Sorbonne, 25. Mai 1998

http:/ /www.htk.de/bologna/de/download/dateien/Sorbonne_Erklacrung.pdf (Abruf am
10.12.2012).

263 Kobler, Bologna und die Folgen, in: Benz/Kohler/Landfried, Handbuh Qualitit in Studium und
Lehre, A 1.1, S. 1 ff. (2); Mickel/ Bergmann, Handlexikon der Europaischen Union, S. 120.


http://www.bologna-berlin2003.de/pdf/Lisbon_
http://www.hrk.de/bologna/de/
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péischen) Raum fiir Hochschulbildung zu schaffen.264 Zentraler Bestandteil des
europdischen FEinigungsprozesses miisse neben wirtschaftlichen Aspekten ein
»Europa des Wissens® sein, also die Stirkung seiner intellektuellen, kulturellen,
sozialen und technischen Potentiale.

4) 1999: Bologna—Erklarung?26>

Im Abschluss des Textes der Sorbonne-Erklirung werden die EU-Mitgliedslinder
sowie andere europdische Staaten dazu aufgerufen, die Unterzeichner der Erkli-
rung in ihrem Bemithen zum Aufbau eines EHR zu unterstiitzen. Der Aufruf
hatte augenscheinlich Erfolg, denn bereits im darauffolgenden Jahr fanden sich
Bildungsminister aus insgesamt 29 europiischen Lindern zu einer Konferenz in
Bologna zusammen und unterzeichneten die sog. Bologna-Erklirung, das grund-
legende und zentrale Papier des Bologna-Prozesses.266 Nach einem Rekurs auf die
Bedeutung von Bildung und Bildungszusammenarbeit und die bereits in Angriff
genommenen Hochschulreformen in einzelnen Staaten werden folgende sechs
Ziele herausgestellt, die fiir die gemeinsame Verwirklichung eines EHR bis zum
Jahre 2010 insbesondere erforderlich seien:

1. Einfithrung eines Systems leicht verstindlicher und vergleichbarer Ab-
schlisse (inkl. der bereits beschlossenen Einfihrung des Diplomzusatzes ,,Diplo-
ma Supplement*),

2. Aufbau eines im Wesentlichen zweistufigen Studiensystems mit einem ers-
ten Zyklus (undergraduate), der nach mindestens 3 Jahren bereits zu einem be-
rufsqualifizierenden Abschluss fithrt und einem hierauf aufbauenden — der Spezia-
lisierung und wissenschaftlichen Vertiefung dienenden — zweiten Zyklus (gradua-
te),267

3. Einfithrung eines dem ECTS kompatiblen Leistungspunktesystems,

4. Foérderung von Mobilitit durch Beseitigung bestechender Mobilitits-
hindernisse fiir Studenten, Lehrende und Verwaltungspersonal,

5. Férderung der europdischen Zusammenarbeit auf dem Gebiet der Qualitits-
sicherung hinsichtlich der Erarbeitung vergleichbarer Methoden und Kiriterien
(spitere Konferenzen fiillen diesen Punkt aus mit konkreten Forderungen nach

264 Die Erklirung nimmt bereits einige der spiter in der Bologna-Erklirung herausgestellten Baustei-
ne des EHR vorweg, etwa die Reform der Studienstruktur hin zu einem gemeinsamen System ein-
heitlicher gestufter Studienabschliisse.

265 Der Europidische Hochschulraum - Gemeinsame Erklirung der Europiischen Bildungs-
minister; 19.Juni 1999, Bologna, http://www.bologna-betlin2003.de/pdf/bologna_deu.pdf (Abruf
am 10.12.2012).

266 Zu den Unterzeichnerstaaten gehdren alle heutigen EU-Mitglieder (mit Ausnahme von Zypern)
sowie Norwegen, Island und die Schweiz. Fiir Deutschland haben das Bundesbildungsministerium
und die Linder in Person der KMK gemeinsam die Erklirung unterzeichnet.

267 Spater mit den heute gebriuchlichen Begriffen ,,Bachelot und ,,Master bezeichnet.


http://www.bologna-berlin2003.de/pdf/
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dem Aufbau und der gegenseitigen Anerkennung von Evaluations- und Akkredi-
tierungsstrukturen)?268,

6. Férderung der europiischen Dimension bei der Zusammenarbeit der Hoch-
schulen, bei Studien-, Ausbildungs- und Forschungsprojekten.

Die Reform des Hochschulwesens erreicht hier neue Dimensionen. Es geht im
Bologna-Prozess nicht mehr nur um gegenseitige Anerkennung vergleichbarer,
nach wie vor aber prinzipiell verschiedener und national determinierter Studien-
programme, sondern dariiber hinaus um den Aufbau eines iiberall geltenden Stu-
diensystems, dass sich an einheitlichen, tibergreifenden Strukturen und Qualitits-
kriterien orientiert. Angesichts der heute sonst vielfach iiblichen Praxis, sich auf
allgemeine (und oft bedeutungsarme) Zielvorstellungen zu beschrinken, ist es
durchaus erstaunlich, wie konkret und prignant die Grundziige solch eines Sys-
tems in der Erklirung zum Ausdruck kommen. Die teilnehmenden Bildungsmi-
nister verpflichteten sich dazu, im Rahmen ihrer Kompetenzen und unter Ausnut-
zung der Moglichkeiten der Zusammenarbeit auf allen Ebenen, zur Umsetzung
der genannten Ziele beizutragen. In Fortfihrung des Prozesses sollte zwei Jahre
spater das nichste Treffen stattfinden.

5) 2001: Prager Kommuniqué?6?

Diese erste sog. Bologna-Folgekonferenz fand im Jahre 2001 in Prag statt. Das
Treffen in Tschechien als (damals) kiinftigem EU-Land gilt als Zeichen der Ein-
beziehung Gesamteuropas in den Prozess. Nach dem Beitritt Liechtensteins, Kro-
atiens, Zyperns und der Tirkei wurde das abschlieBende Prager Kommuniqué
von nunmehr 33 teilnehmenden Lindern unterzeichnet.

Thema der Konferenz waren das Aufgreifen und die Konkretisierung der in
Bologna gefassten Zicle. Besonders herausgestellt wird dabei die entscheidende
Rolle von Qualitit und Qualititssicherung als ,,grundlegende Bedingung fiir das
Vertrauen in den europiischen Hochschulraum, fiir seine Relevanz, fiir Mobilitit,
Kompatibilitit und Attraktivitit“?”. Notwendig sei die Erarbeitung und gegensei-
tige Anerkennung von Mechanismen zur Evaluierung und Akkreditierung, um
Hochschulabschliisse verstindlicher und attraktiver zu machen. Erginzungen

268 Bereits im Jahre 1998 hatte der Ministerrat auf der Grundlage von Art. 149 Abs. 4 EGV den
Mitgliedsstaaten nahe gelegt, vergleichbare und transparente Qualititssicherungssysteme zu schaffen;
vgl. die Empfehlung des Rates der Europiischen Union Nt. 98/561/EG vom 24.September 1998.
Deren Verfahren sollten eine interne (Selbstevaluation) und eine externe (Begutachtung durch Fach-
gutachter) Komponente enthalten; die Kriterien sollten sich an der spezifischen Austichtung der
tberpriften Einrichtung, aber auch an den Erfordernissen der Gesellschaft und des Arbeitsmarktes
orientieren.

269 Auf dem Wege zum Europiischen Hochschulraum® — Kommuniqué des Treffens der europdi-
schen Hochschulministerinnen und Hochschulminister am  19. Mai 2001 in Prag,
http:/ /www.bologna-berlin2003.de/pdf/prager_kommunique.pdf (Abruf am 10.12.2012).

270 Prager Kommuniqué, S. 6.
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gegenliber Bologna erfdhrt der Prozess durch die Forderung, im Europiischen
Hochschulraum Strategien fiir ein ,lebenslanges Lernen® als Basis einer wissens-
basierten Gesellschaft zu schaffen — was fast schon nach humboldtschem Bil-
dungsverstindnis klingt. Auf kompetentieller Ebene schlieSlich wird nochmals
bekriftigt, dass Hochschulausbildung bei aller erfordetlichen Modernisierung ein
Offentliches Gut und staatliche Verpflichtung bleibe; auch deswegen solle die
Kooperation ,,auf Ministerebene* fortgefithrt werden.?!

6) 2003: Berliner Kommuniqué?7

Nach der Aufnahme weiterer 7 Mitglieder?” bekriftigt auch das Kommuniqué
von Berlin die Entschlossenheit, den EHR wie besprochen zu verwirklichen.
Nunmehr geht es aber auch darum, die Wettbewerbsfihigkeit ihrerseits mit der
sozialen Dimension des Bologna-Prozesses in Einklang zu bringen; soziale Aspek-
te wie die Forderung nach einem gleichberechtigten Zugang zu hochwertiger
Hochschulbildung unabhingig von sozialen oder wirtschaftlichen Voraus-
setzungen rlicken mithin auch auf den Nachfolgekonferenzen von Bergen und
London immer stirker in den Vordergrund. Ansonsten betont die Erklirung die
»Bedeutung aller Elemente des Bologna- Prozesses®; dennoch sollen Anstren-
gungen insbesondere in folgenden Bereichen verstirkt werden:

Ausbau des mehrstufigem Studiensystems aus Bachelor und Master gem. der
in Bologna vereinbarten Strukturmerkmale — und nunmehr erginzt durch die Pro-
motion (Doktorandenausbildung) als drittem Zyklus und damit die Verbindung
zum europdischen Forschungsraum.?7+

Anerkennung von Studienleistungen und Studienabschliissen — hierzu sollte
vor allem das Lissabon-Abkommen (s.0.) allerorts ratifiziert werden.

Qualititssicherung als ,,Dreh- und Angelpunkt fiir die Schaffung des Europii-
schen Hochschulraumes®. Dabei enthilt die Erklirung, unter Beachtung des
Grundsatzes, dass die Hauptverantwortung fiir Qualitdtssicherung bei den Hoch-
schulen liege, bereits sehr konkrete Aufforderungen, auf nationaler Ebene funkti-

211 Um die nachfolgenden Arbeiten zu koordinieren und Vorbereitungen fir die kommenden Kon-
ferenzen zu treffen, wird dabei als institutioneller Rahmen eine sog. Bologna Follow-up Gruppe
(BFUG) errichtet, an der (u.a.) Vertreter aller Unterzeichnerstaaten und die European University
Association (EUA) als Verband europdischer Universititen teilnehmen sollen. Mehrmals jihrlich
finden sodann zwischen den Konferenzen Treffen dieser BFUG statt

272 Den Europiischen Hochschulraum verwirklichen® — Kommuniqué der Konferenz der europii-
schen Hochschulministerinnen und -minister am  19. September 2003 in  Berlin,
http:/ /www.bologna-berlin2003.de/pdf/ Communique_dt.pdf (Abruf am 10.12.2012).

273 Albanien, Andorra, Bosnien und Herzegowina, der Heilige Stuhl, Russland, Serbien und Mon-
tenegro sowie die ,,Ehemalige Jugoslawische Republik Mazedonien®.

274 Mitgliedsstaaten und Hochschulen sind aufgefordert, ihre Kooperation in der Ausbildung von
Doktoranden zu intensivieren und internationale Netzwerke zur Doktorandenausbildung zu unter-
stitzen. Ein erstes Ergebnis dessen diirften die wenig spiter, im Jahr 2004, erlassenen ,,doctorade
descriptors® der ,,joint quality initiative (JQI)* sein.
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onierende Systeme der Evaluation und Akkreditierung von Hochschulpro-
grammen und Institutionen weiter zu entwickeln

7) 2005: Bergener Kommuniqué?’s

Mittlerweile 45 europidische Staaten unterzeichneten im Jahre 2005 als Abschluss
der gleichnamigen Konferenz das Kommuniqué von Bergen?’¢ und ziehen hierin
eine ,,Zwischenbilanz® auf dem Wege zum EHR in Europa sowie in den einzel-
nen teilnehmenden Lindern. Nun, da notwendige gesetzgeberische Reformen
weitgehend erfolgt seien, werde bei der Umsetzung des Prozesses die Rolle der
Hochschulen immer bedeutender. Begrii3t wird demnach der Umstand, dass sich
in ganz Europa Hochschulen zu dem Prozess bekennen wiirden.?”’

Bereits Teil des Kommuniqués von Betlin 2003 ist die Idee, einen tbergrei-
fenden europiischen Qualifikationsrabmen fiir Hochschulabschliisse zu entwickeln und
hierin systematisch Qualifikationen zu beschreiben, die Absolventen von Hoch-
schulprogrammen erwerben sollen. Eine ,,Bologna Working Group® arbeitete
darauthin Empfehlungen und Vorschlige fir die Gestaltung eines solchen Rah-
mens aus:?’® Threrseits orientiert an den sog. ,,Dublin Descriptors® der ,,joint qua-
lity initiative“?” beschreiben diese Empfehlungen fiir alle 3 Zyklen des EHR et-
gebnis- (,,output®-) orientiert das Niveau und Profil der Studienprogramme, die

275 Der europiische Hochschulraum — die Ziele verwirklichen® — Kommuniqué der Konferenz der
fir die Hochschulen zustindigen europiischen Ministerinnen und Minister, Bergen, 19.-20. Mai
2005, http:/ /www.bologna-bergen2005.n0/Docs/Germany/050520_Bergen_Communique_  Ger-
many.pdf (Abruf am 10.12.2012).

276 Neumitglieder waren Armenien, Aserbaidschan, Georgien, die Republik Moldau und die Ukraine.
277 Dass die Reformvorhaben des Bologna-Prozesses bei den Hochschulen im Grundsatz weit-
gehend positive Resonanz erfahren haben, legen entsprechende Beschlisse der European University
Association (EUA) aus den Jahren 2001 (Salamanca), 2003 (Graz) und 2005 (Glasgow) nahe; sie
betreffen die Entwicklung der Universititen in Europa und ihre Beitrige zur Verwirklichung des
EHR, korrespondierend mit den jeweiligen Bologna-Folgekonferenzen. Nachweise hierzu auf der
EUA-Website, http://www.cua.be (Abruf am 10.12.2012).

2718 LA framework for Qualifications of the European Higher Education Area®, herausgegeben vom
dinischen Bildungsministerium unter http://www.bologna-bergen2005.n0/Docs/00-Main_doc/
050218_QF_EHEA.pdf (Abruf am 10.12.2012). Hieran witrd spiter auch der opben unter B I bereits
genannte Europiische Qualifikationsrahmen (EQR) fiir den gesamten Bildungsbereich angepasst,
indem die Niveaustufen 6 — 8 den drei Stufen des Hochschulrahmens (Bachelor, Master, Doctoral
studies) entsprechen. Wie im Vorschlag der ,,Bologna Working Group® beschrieben, greift somit die
Idee des Qualifikationsrahmens auf das Bildungswesen insgesamt iiber.

279 Dabei geht es um ein 2001 in Maastricht gegriindetes (informelles) Netzwerk, das sich aus ver-
schiedenen Arbeitsgruppen zum Thema Qualititssicherung von Bachelor-/Master-Programmen
zusammensetzt. Die ,,Dublin Descriptors® wurden erstmals im Frithjahr 2002 erarbeitet, seitdem
kontinuierlich weiterentwickelt und dem Bologna-Prozess (z.B. hinsichtlich der Erweiterung auf die
Promotionsphase als 3. Studienzyklus) angepasst. Sie charakterisieren ihrerseits anhand von Lerner-
gebnissen (learning outcomes) und Kompetenzen die einzelnen Bildungsstufen im (kiinftigen) Fu-
ropiischen Hochschulraum. Weiterfithrende Nachweise siche auf der Homepage der ,,joint quality
initiative* unter http://www.jointquality.nl/ (Abruf am 10.12.2012).


http://www.bologna-bergen2005.no/Docs/Germany/050520_Bergen_Communique_
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Arbeitsbelastung und die hierin zu vermittelnden Kenntnisse und Kompetenzen.
Im Rahmen der Bergener Konferenz stimmten die Bildungsminister den Emp-
fehlungen zu und verpflichteten sich wie dort gefordert dazu, bis zum Jahr 2010
nationale Qualifikationsrahmen zu entwickeln, die mit den europiischen Rahmen-
vorgaben kompatibel sind.28 Kiinftige Herausforderungen bestiinden in diesem
Zusammenhang u.a. darin, die Doktorandenausbildung an den Mafstiben des
Qualifikationsrahmens auszurichten und somit die Synergie zwischen BEuropii-
schem Hochschulraum und Europidischem Forschungsraum zu verstirken.?s!
Insgesamt, so heilit es am Ende des Kommuniqués, zihlten die Vorgaben eines
solchen Rahmens neben Standards und Leitlinien zur Qualititssicherung, der
mehrstufigen Studienstruktur und der wechselseitigen Anerkennung von Studien-
abschliissen kiinftig zu den ,,wesentlichen strukturellen Merkmalen des Europii-
schen Hochschulraumes®.

8) 2007: Londoner Kommuniqué?2

Nach Aufnahme der Republik Montenegro als 46. Teilnehmerland absolvierten
die Bildungsminister im Frithjahr 2007 die mittlerweile 4. Bologna-Folgekonferenz
in London. Ob nun als Reaktion auf die Furcht vor einer allzu weit gehenden
Harmonisierung oder nicht: Jedenfalls heil3it es gleich zu Beginn des Beschlusses,
dass man bei allem Eintreten fiir Kompatibilitit und Vergleichbarkeit die Vielfalt
einzelner Hochschulsysteme und die Bedeutung unabhingiger, eigenverantwortli-
cher und ausreichend finanzierter Hochschulen achten musse; insbesondere res-
pektiere man trotz der Férderung strukturierter Doktorandenprogramme die
Entwicklung und Erhaltung einer breiten Vielfalt von Promotionsangeboten,
solange hierbei stets ein Bezug zum Qualifikationsrahmen und zu geeigneten Be-
rufswegen bestehe. Priorititen im Hinblick auf die kunftige Entwicklung sind
ansonsten die Schaffung neuer Anreize zu mehr Mobilitit (etwa durch Zunahme
von Studiengingen mit gemeinsamen Abschlissen — sog. ,,joint degrees® - und
flexiblen Curricula), die Férderung des sozialen Zusammenhalts, engere Abstim-
mung zwischen europiischem Hochschul- und Forschungsraum sowie die Prii-
fung und Verbesserung der Beschiftigungsfihigkeit von Absolventen aller drei

280 Kommuniqué von Bergen, S. 7. Das Ziel wird sodann in den Folgekonferenzen erneut aufgegrif-
fen; noch im Jahr 2012 in Bukarest werden (trotz insgesamt erheblicher Fortschritte) einigen Lin-
dern Probleme bei der Umsetzung eines nationalen Rahmens attestiert.

281 Der Beschluss konkretisiert die Entwicklung der Promotionsphase als drittem Zyklus, der in der
Regel einem drei- bis vierjdhrigem Vollzeitstudium entspricht. Doktoranden sollen dabei an der
Schnittstelle zwischen Studium und Wissenschaft tiberfachliche, den Anforderungen eines weit
gefassten Arbeitsmarktes entsprechende Fertigkeiten entwickeln.

282 Auf dem Wege zum Europiischen Hochschulraum: Antworten auf die Herausforderungen der
Globalisierung” — Kommuniqué von London, 18. Mai 2007, http://www.bmbf.de/pub/Londoner_
Kommunique_Bologna_d.pdf (Abruf am 10.12.2012).
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Zyklen, u.a. durch verstirkte Kompatibilitit der neuen Studienstrukturen mit der
Beschiftigungsstruktur im 6ffentlichen Dienst.

9) 2009: Kommuniqué von Leuven?$3

Die letzte Folgekonferenz vor dem als Zielpunkt ausgegebenen Jahr 2010 fand
2009 im belgischen Leuven und Louvain-La-Neuve statt. Vor dem Hintergrund
der Herausforderungen eines globalisierten, sich wandelnden Arbeits- und Bil-
dungsmarktes beschreibt das abschlieBende Kommuniqué die Aufgaben des EHR
tir die kommenden Jahre: Ohne institutionelle Neuerungen vorzuschlagen, betont
der Beschluss die Kernziele Mobilitit?s* und soziale Dimension, lebenslanges Ler-
nen durch Qualifikation tiber flexible Bildungswege und studienzentriertes Lernen
durch Curricula aller Stufen, die verstirkt den Bediirfnissen der Lernenden gerecht
werden. AuBlerdem geht es auch hier um Verbesserung der Qualitit durch weitere
Umsetzung der ESG und Beachtung von Richtlinien der OECD und UNESCO
fir die transnationale Bildung. Insgesamt sei die Entwicklung eines gemeinsamen
Hochschulraumes in den Gedanken und Vorstellungen der beteiligten Akteure
fest verankert; die Ziele und Leitlinien der Bologna-Erklirung blieben weiterhin
giiltig, so dass man Engagement und Zusammenarbeit auch in der nichsten De-
kade fortsetzen wolle. Dabei wird die gegenwirtige Organisationsstruktur des
Bologna-Prozesses und Zusammenarbeit zwischen Hochschulen, Regierungen
und Interessenvertretern auch kiinftig als zweckmiflig angesehen; sie soll im
Rahmen weiterer Konferenzen bis zum Jahre 2020 fortgefiihrt werden.

10) Fortfithrung des Prozesses seit 2010

Ganz im Zeichen des Briickenschlages zwischen den bereits erreichten Zielen und
den kiinftigen Herausforderungen des Prozesses stehen schlieSlich die Ergebnisse
der Jubiliumskonferenz in Budapest und Wien vom Mirz 2010, mit der die zu-
stindigen Minister der (nach Aufnahme Kasachstans) 47 Teilnehmerlinder den
Europiischen Hochschulraum offiziell eréffnet haben.?85 Das Abschluss-
kommuniqué dieser Konferenz bestitigt die zunehmende Identifizierung mit den
Zielen des Prozesses bei Hochschulen und Studierenden, anerkennt aber auch
unterschiedliche weite Umsetzungserfolge und eine nach wie vor bestehende Kri-
tik an Teilen der Reform, die eine weitere Arbeit zur besseren Verwirklichung des
EHR auch kiinftig erforderlich mache. U.a. soll fiir die weitere Umsetzung auf

283 http:/ /www.ond.vlaanderen.be/hogeronderwijs/bologna/ (Abruf am 10.12.2012).

284+ Bis zum Jahr 2020 sollen bspw. mindestens 20% aller Graduierten einen Studien- oder Prakti-
kumsaufenthalt im Ausland absolviert haben.

285 Erklirung von Budapest und Wien zum Europiischen Hochschulraum® vom 12. Mirz 2010,

abrufbar in deutscher Ubersetzung unter http://www.ond.vlaanderen.be/hogeronderwijs/ bolog-
na/links/language/2010_Budapest-Wien-Erkl%C3%A4rung.pdf (Abruf am 10.12.2012).
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60 1. Teil: Das Akkreditierungssystem an deutschen Hochschulen

eine nochmals effektivere Beteiligung des Hochschulpersonals und der Studieren-
den hingearbeitet werden.

Seit dem Jahr 2010 firmiert auch die Website des Bologna-Sekretariats mit wei-
terfihrenden Informationen zu den aktuellen Entwicklungen unter dem Titel
,Bologna-Process — European Higher Education Area“?¢ Gleichwohl ist dies
blof3 ein Zwischenziel der europiischen Hochschulreform; beendet ist der Prozess
aktuell noch lange nicht: Im Londoner Kommuniqué klingt bereits an, dass in
einer globalisierten Welt die europiischen Hochschulsysteme sich permanent
weiterentwickeln miissen, um wettbewerbsfihig zu bleiben.?” Folglich fand auch
2012 in Bukarest erneut eine Bologna-Folgekonferenz statt. Im dort verabschie-
deten Kommuniqué?$ werden u.a. ein breiter und offener Zugang zur Hoch-
schulbildung sowie die (weitere) Verbesserung von Beschiftigungsfihigkeit und
Mobilitat als Ziele formuliert; auBerdem enthalt der Text den Aufruf zu nicht
nachlassenden Investitionen in Bildung - trotz oder gerade wegen der aktuellen
Herausforderungen der globalen Finanzkrise. Auch dieses Kommuniqué setzt
schlielich vor dem Hintergrund der beschriebenen Ziele Schwerpunkte fir die
kinftigen Aktivititen fest; iiber deren Umsetzung werden die Ministerinnen und
Minister bei der nichsten Bologna-Konferenz 2015 in Jerewan (Armenien) Bilanz
ziehen.

Die Dynamik des Bologna-Prozesses ist betrichtlich, dies diirfte anhand der
Chronologie deutlich geworden sein. Exemplarisch gilt dies auch und gerade fiir
den Bereich Qualititssicherung: Ganz Europa hat mittlerweile moderne Akkre-
ditierungs- und Evaluationssysteme entwickelt, um die Qualitit von Hochschulen
und Hochschulprogrammen zu gewihrleisten.”® Gegenstinde, Verfahren und
Kompetenzen der Akkreditierung sind im Einzelnen unterschiedlich ausgestaltet,
finden ihre gemeinsamen Grundlagen aber in ibergreifenden, im Rahmen des
Prozesses verabschiedeten Rahmenvorgaben, in der Beteiligung verschiedener
(auch internationaler) Interessenvertreter und in der Kombination von Selbsteva-
luation und ,,peer review*.

286 abrufbar unter http://www.chea.info/ (Abruf am 10.12.2012).

287 Kommuniqué von London, S. 8 : Eine Zusammenarbeit werde deshalb auch tiber das Jahr 2010
hinaus angestrebt, um fiir einen Europiischen Hochschulraum einzutreten, ,,der auf Werten und
Visionen beruht, die tiber Fragen von Strukturen und Instrumenten hinausweisen®

288 ,» Unser Potenzial bestméglich nutzen: den Europiischen Hochschulraum konsolidieren® —
Kommuniqué von Bukarest, 27. April 2012, http://www.bmbf.de/pubRD/Bukatest-
Kommunique_2012.pdf (Abruf am 10.12.2012).

289 Vgl. im Uberblick hierzu (Stand: 2007) Westerheijden, in: Bretschneider/Wildt, Handbuch Akkredi-
tierung von Studiengingen, S. 105 ff.; am Beispiel GroBbritanniens Wex, Bachelor und Master,
S. 270 ff.
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ITI. Rechtliche Wiirdigung der Beschliisse

Im Text der Bologna-Erklirung ,,verpflichten sich die Ministerinnen und Minis-
ter dazu ,diese (zuvor genannten) Ziele ... umzusetzen, um den Europiischen
Hochschulraum zu festigen®. Die Aussage darf nicht missverstanden werden,
denn zumindest im rechtlichen Sinne kann es eine solche Pflicht gar nicht geben.
Nach allgemeiner Ansicht geht es bei der Bologna-Erklirung ebenso wie bei den
Erklirungen der Folgekonferenzen lediglich um rechtlich unverbindliche, inter-
gouvernementale Bemtihenserklirungen der Unterzeichner.?”" Diesen fehlt sowohl
eine entsprechende, von den Teilnehmerstaaten tibertragene eigene Hoheitsmacht,
wie sie etwa den Organen der EU zukommt,®! als auch die notwendige Legitima-
tion zum Abschluss rechtsverbindlicher volkerrechtlicher Vertridge — letzterenfalls
hat der Bund zwar trotz Linderkompetenz im GG die vélkerrechtliche Vertrags-
abschlusskompetenz gem. Art. 32 Abs. 1 GG; jedoch dirfte bereits die organ-
schaftliche Kompetenz des Bundesministeriums fiir Bildung und Forschung zum
Vertragsabschluss fehlen?? Zumal in den dazugehdrigen Dokumenten nirgendwo
die Rede etwa von vertraglichen Verpflichtungen ist, haben die Konferenzen wohl
auch gar keine derartige Intention und keinen entsprechenden Rechtsbindungs-
willen.?”? Vielfach werden die Absprachen stattdessen der sog. ,,Open Method of
Coordination® zugerechnet,?* einer aus dem EG-Wirtschaftsrecht stammenden
Form freiwilligen Zusammenwirkens von Mitgliedsstaaten mittels dezentraler
Steuerung.?> Rechtliche Verbindlichkeit erlangen die ,,Bologneser Ziele und
Inhalte jedenfalls erst durch ihre Umsetzung in innerstaatliches, nationales
Recht.?¢

All dies darf andererseits nicht dariiber hinwegtduschen, dass die Erklirungen
gleichwohl erhebliche faktisch-politische Bindungswirkung haben und auf diese Wei-
se, wie am Beispiel Deutschlands noch zu zeigen sein wird, Hochschulsysteme

290 Finhellige Meinung im Schrifttum; vgl. Mager, in: VVDStRL 65 (20006), S. 274 (307); Hendler, in:
VVDSRL 65 (2006), S. 238 (262); Mickel/ Bergmann, Handlexikon der Europidischen Union, S. 121;
Stiiber, Akkreditierung von Studiengingen, S. 36 ff.; von Wulffen/ Schilegel, in: NVwZ 2005, S. 890 (891).
291 Far die Bundesrepublik Deutschland siehe die Ermichtigungsnorm in Art. 23 Abs. 1S. 2 GG.

292 Zustindig hierfiir ist gem. Art. 59 Abs. 1 GG grds. der Bundesprisident. Eine ausnahmsweise in
Betracht kommende stillschweigende Vollmacht des Bundesprisidenten an das zustindige Ministe-
rium (so im Falle von BVerfGE 68, 1 (82 f.)) gilt jedenfalls nicht in den Fillen von Art. 59 Abs. 2
S.1, wenn also ein Titigwerden des Gesetzgebers erfordetlich ist (hM, vgl. nur Jarass/ Pieroth, Grund-
gesetz, Art. 59 Rn. 3; Sereing, in: Sachs, Grundgesetz, Art. 59 Rn. 12). Hier kénnen zumindest einige
der im Bologna-Prozess genannten Ziele (etwa die Reform der Studienstrukturen oder die Einfiih-
rung verpflichtender Qualititssicherungsmechanismen) nur durch Anderung bestehender Tandes-
hochschulgesetze umgesetzt werden. Dariiber hinaus fehlte es fiir die Beschliisse des Bologna-
Prozesses an eciner Ratifikation durch Bundesgesetz gem. Art. 59 Abs. 2 GG. Eine Einstufung als
verbindliche volkerrechtliche Vertrige scheidet daher aus mehreren Griinden aus.

293 Allgemein und statt vieler zur Abgrenzung vélkerrechtlicher Vertrige von unverbindlichen Ab-
sprachen (,,gentlemen’s agteement®) Jarass/ Pieroth, Grundgesetz, Art. 59 Rn. 2 m.w.N.

24 50 etwa Schobel, in: BayVBL. 2007, S. 97; von Waulffen/ Schlegel, in: NVwZ 2005, S. 890 (891).

295 Weitere Erlduterungen hierzu bei S#iber, Akkreditierung von Studiengingen, S. 38.

296 Erichsen, in: Die Polizei 2005, S. 125 (126); Schibel, in: BayVBI. 2007, S. 97 f.
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und Hochschulrecht der Teilnehmerldnder erheblich beeinflussen und zu deren
Modernisierung beitragen (sollen). In einem weiteren Kontext bietet der Bologna-
Prozess somit die Moglichkeit, Themen aufzugreifen, die im Rahmen des kompe-
tentiell limitierten EU-Vertrages nicht behandelt werden kénnen, aber dennoch
zur Forderung der europidischen Einigung (und dies tiber den institutionellen und
geographischen Rahmen der EU hinaus) sinnvoll und notwendig sind.?’

IV. Netzwerke, ESG und Europiisches Register fiir Qualitidtssicherung

Neben den teilnehmenden Staaten beteiligen sich eine Reihe beratender Instituti-
onen am Bologna-Prozess.?”® Flankiert wird der Prozess zudem durch eine Viel-
zahl an Netzwerken und Vereinigungen, in denen sich Hochschulen, Agenturen
und sonstige Beteiligte zusammenschlieBen, um ihre Positionen zum Thema Qua-
litdtssicherung auszutauschen und Qualitdtssicherungsprozesse in Europa zu ko-
ordinieren; dies soll u.a. Vergleichbarkeit und wechselseitige Anerkennung von
Akkreditierungsentscheidungen nochmals vorantreiben. Laut Aussagen der Euro-
péischen Kommission?” entsteht durch die verschiedenen Initiativen gar eine
europdische Qualititssicherungsinfrastruktur, die erheblich zur europaweiten Akzeptanz
der Systeme beitrigt - gleichzeitig aber immer schwerer zu durchschauen ist.30

Von der ,,joint quality initiative, deren Qualifikationsbeschreibungen fiir Stu-
dienginge maligeblich im Europdischen Qualifikationsrahmen adaptiert wurden,
war bereits die Rede. Das im Jahr 2003 von insgesamt 15 Agenturen aus 10 euro-
péischen Lindern’! initiierte ,European Consortium for Accreditation® (kurz:
ECA) beschiftigt sich intensiv. mit den Moglichkeiten, Akkreditie-
rungsentscheidungen in Europa gegenseitig anzuerkennen.3? Die derzeit wohl
gréfte Bedeutung hat indes die sog. ,,European Association for Quality Assurance
in Higher Education® (kurz: ENQA) erlangt; sie wurde im Jahr 2000 zur Férde-
rung der europiischen Zusammenarbeit auf dem Gebiet der Qualititssicherung
gegriindet und nimmt seitdem zur Erfillung ihrer Zwecke europaweit Qualitdtssi-
cherungsagenturen als Mitglieder auf.30?

297 Mickel/ Bergmann, Handlexikon der Europiischen Union, S. 122.

28 Aufgelistet unter http://www.chea.info/members.aspx (Abruf am 10.12.2012). Nicht zuletzt der
Europarat und die Unesco gehéren hierzu.

299 Kommission der Eunropdischen Gemeinschaften, Bericht tiber die Fortschritte bei der Qualititssicherung
in der Hochschulbildung, KOM(2009) 487 endgiiltig.

300 Die Kommission fordert in ihrem Bericht, S. 11 deshalb u.a. eine klarere Aufgabentrennung
zwischen den Netzwerken ENQA und ECA sowie dem EQAR.

301 Darunter der Deutsche Akkreditierungsrat sowie einige hierzulande zugelassenen Agenturen.

302 Weiterfithrende Nachweise, insbesondere zum hierzu erlassenen ,,Code of good practice®, der
europaweit einheitliche Standards zum Akkreditierungsverfahren entwickelt, siche auf der Homepa-
ge unter http:/ /www.ccaconsortium.net/ (Abruf am 10.12.2012).

303 Aus dem urspriinglichen Namen ,,European Network for Quality Assurance in Higher Educa-
tion“ resultiert die heute noch gingige Abkirzung ENQA. Die Organisation dieses Gremiums
besteht aus der Generalversammlung (hierin sitzen neben den Agenturvertretern auch Abgesandte
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2003 wurde ENQA im Kommuniqué von Berlin aufgefordert, fiir den Rahmen
des Bologna-Prozesses Normen, Verfahren und Kriterien zur Qualitdtssicherung
zu entwickeln. Am 04. Mirz 2005 verabschiedete das Gremium daraufhin — in
Zusammenarbeit mit weiteren europiischen Vereinigungen und Netzwerken zur
Hochschulbildung?** - die sog. ,,European Standards and Guidelines for Quality
Assurance in Higher Education® (kurz: ESG).3% Sie enthalten in Teil 1 und 2
grundlegende Standards und Leitlinien fiir die interne und externe Qualitdtssiche-
rung (Evaluation und Akkreditierung): Schon die Hochschulen selbst miissen sich
einer ,,Qualititskultur” verschreiben und dementsprechend ihre Programme, Ab-
schlisse und das Lehrpersonal anhand transparenter Konzepte und formalisierter
Verfahren kontinuierlich iiberpriifen; unter Einbeziehung dieser internen Prozesse
sollten sich Hochschulen und Programme sodann regelmilBig einer externen Qua-
litdtssicherung nach ebendiesen Mal3stiben unterzichen. Teil 3 der ESG formu-
liert Standards flr externe Qualititssicherungsagenturen: Unabhingigkeit und
Eigenverantwortung in der Entscheidungsfindung gehéren hierzu, angemessene
personelle und finanzielle Ausstattung, aber auch eine gesicherte rechtliche
Grundlage und die formale Anerkennung durch die zustdndigen Behérden. Die
von den Agenturen angewandten externen Verfahren sollten im Voraus festgelegt
sein und dabei eine Selbstbewertung des gepriiften Akteurs und die Begutachtung
durch fachvertraute Experten beinhalten. Die Qualitdt der Agenturen, ihrer Pro-
zesse und Aktivititen, soll ihrerseits in einem Peer-review-Verfahren in wiedet-
kehrenden Abstinden tGberprift werden.’ Agenturen, die nach besagten Stan-
dards arbeiten und als dementsprechend vertrauenswiirdig gelten, kénnten
schlieBSlich in ein verldssliches Verzeichnis, das sog. Europiische Register fiir Qua-
lititssicherung (,,European Quality Assurance Register for Higher Education®,

der jeweils zustindigen Ministerien), dem Vorstand und dem Sekretariat. Weitere Einzelheiten zur
Organisation, den Zwecken und Ver6ffentlichungen findet man auf der offiziellen Homepage unter
http://www.enqa.eu/index.lasso (Abruf am 10.12.2012).

304 Dabei handelt es sich um die ,,European University Association” (EUA), die ,,European Associa-
tion of Institutions im Higher Education” (EURASHE) und die ,,European Students Union* (ESU),
gemeinsam mit der ENQA als sog. ,, E4-Gruppe“ bezeichnet. Ubetdies waren nach cigenen Angaben
(S. 13 der ESG) die Kontakte zum Europiischen Konsortium der Akkreditierungsagenturen (ECA)
und dem ,,Central and Eastern European Network of Quality Assurance Agencies® (CEE) sowie
deren Beitrige besonders wertvoll.

305 Eurgpean Association for Quality Assurance in Higher Education, Standards and Guidelines for Quality
Assurance in the European Higher Education Area vom 01.02.2005. Eine deutsche Ubersetzung
hierzu ist in den Beitrigen zur Hochschulpolitik 09/2006 der HRK abgedruckt.

306 Gem. dem (so bezeichneten) Subsidiarititsprinzip (S. 49) werden insbesondete nationale bereits
etablierte und anerkannte Agenturen vorrangig auf nationaler Ebene und erst subsididr von ENQA
organisiert iberpriift werden. Dem gemil3 sind die Agenturen vom Akkreditierungsrat in periodisch
wiederkehrenden Abstinden reakkreditiert, und auch der Rat selber bereits zweimal (2001 und 2008)
von einer internationalen Expertengruppe evaluiert worden. Am Ende der ESG (S. 60 ff)) stellt
ENQA ein theoretisches Modell als Vorschlag zur Verfiigung, wie solch ein externer Uberpriifungs-
prozess der Qualititssicherungsagentur (méoglicherweise) aussehen kénnte.
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kurz: EQAR) aufgenommen werden.” Hochschulen und Mitgliedsstaaten hitten
so die Moglichkeit, sich europaweit zu informieren, welche Anbieter inwieweit
selbst auf ihre Qualitit hin Gberprift worden sind.

Die zustindigen Minister stimmten den ,Standards and Guidelines* wenig
spater im Kommuniqué von Bergen zu und verpflichteten sich, diese jeweils auf
nationaler Ebene umzusetzen.’® Auch die Griindung des europiischen Verzeich-
nisses fiir Qualitdtssicherungsagenturen wurde durch die Empfehlung des Europi-
ischen Parlamentes und Rates vom Februar 20063 und die Londoner Konferenz
weiter forciert und schliellich im Sommer 2008 auf den Weg gebracht310

307 Uber die Aufnahme in das europiische Register soll ein European Register Committee entschei-
den, das sich aus Mitgliedern der E4-Gruppe, Abgesandten von Arbeitnehmern und Arbeitgebern
sowie Regierungsvertretern zusammensetzt (European Association for Quality Assurance in Higher Educa-
tion, Standards and Guidelines for Quality Assurance in the European Higher Education Area,
S.53f).

308 Gem. spdterer Aussagen im Londoner Kommuniqué ist die Umsetzung auch durchaus gelungen.
309 Empfehlung des Europiischen Parlaments und des Rates vom 15.02.2006 tber die verstirkte
europdische Zusammenarbeit zur Qualititssicherung in der Hochschulbildung (ABL L 64 vom
4.3.2000).

310 Siehe hierzu die Homepage des EQAR, http://www.eqat.cu/application/procedure.html (Abruf
am 10.12.2012).
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A) Die Umsetzung des Bologna-Prozesses im Allgemeinen

Bevor im Detail darauf eingegangen werden soll, wie die Themen Qualititssiche-
rung und Akkreditierung als Teile des Bologna-Prozesses hierzulande verwirklicht
werden, lohnt kurz ein Blick auf die Umsetzung des Prozesses im Allgemeinen.3!!
Obgleich seine Vorgaben vornehmlich den organisatorischen Rahmen der Hoch-
schulausbildung und dessen Harmonisierung ins Auge fassen, bringen sie im Er-
gebnis sehr wohl erhebliche strukturelle und inhaltliche Verinderungen der Studi-
enangebote mit sich.312

I. Insbesondere: Die Einfithrung konsekutiver (gestufter)
Studienabschliisse

Im Zentrum der Reform steht zweifellos die Einfihrung des konsekutiven, mehr-
zyklischen Graduierungssystems mit den Abschliissen Bachelor und Master — vgl.
oben Ziel Nr. 2 der Bologna-Erklirung. Die Debatte um moderne(re) Strukturie-
rung und Stufung der Studienangebote nach angelsichsischer Prigung reicht zu-
ruck bis in eine Zeit weit vor dem Bologna-Prozess.?'3 Erst in den 1990er Jahren
aber, als die europiische Einigung auch im Bildungswesen nochmals intensiviert
wurde und man sich auf vertiefte Zusammenarbeit und wechselseitige Anerken-
nung im Ausland erworbener Qualifikationen verstindigte, verabschiedeten HRK
und KMK erstmals konkrete Empfehlungen zur Einfihrung von Bachelor- und
Masterstudiengingen.’'4 Kurze Zeit spiter reagierte auch der Gesetzgeber und

311 Eine umfassende Sammlung der wichtigsten Texte und Hilfestellungen hierzu hat die HRK in
ihrem jeweils aktuellen Bologna-Reader ver6ffentlicht (vgl. Bologna-Reader I, in: HRK, Beitrige zur
Hochschulpolitik 8/2005; Bologna-Reader II, in: HRK, Beitrige zur Hochschulpolitik 5/2007;
Bologna-Reader 111, in: HRK, Beitrige zur Hochschulpolitik 09/2008).

312 Siehe hierzu die einleitenden Worte auf der Website des Bundesministeriums fir Bildung und
Forschung, http://www.bmbf.de/de/3336.php (Abruf am 10.12.2012): Sie sprechen von der ,,gr6B-
ten Hochschulreform seit Jahrzehnten®, mit ,,weit teichenden Auswirkungen auf die nationalen
Hochschulsysteme®.

313 Im Uberblick zur Diskussion sowie zu den historischen Grundlagen der Bachelor- und Masterab-
schliisse May/Miilke, in: Hailbronner/Geis, Hochschulgesetze des Bundes und der Linder, § 19
HRG, Rn. 1 ff. m.w.N.

314 Hochschulrektorenkonferenz, Beschluss vom 10.11.1997: , Zur Einfithrung von Bachelor- und Mas-
terstudiengingen®, http://www.hrk.de/positionen/gesamtliste-beschluesse/position/convention/
zut-einfuehrung-von-bachelor-und-masterstudiengaengen-abschluessen/ (Abruf am 10.12.2012);
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erméglichte, wenn auch zundchst nur probeweise, in der 4. Novelle des Hoch-
schulrahmengesetzes (HRG) im Jahre 1998 die Einfiihrung besagter Studienginge
an deutschen Hochschulen. Ziel dessen war es, die Studienzeiten zu verkurzen,
deutsche Hochschulabschliisse international vergleichbarer und attraktiver zu
gestalten und hierdurch die Berufschancen deutscher Hochschulabsolventen zu
verbessern.’!> 2002 wurden die Strukturen angesichts der dynamischen Entwick-
lung aus dem Erprobungsstadium in das Regelangebot der Hochschulen tber-
fithrt;316 seitdem heil3t es in § 19 Abs. 1 HRG: ,,Die Hochschulen kénnen Studi-
enginge einrichten, die zu einem Bachelor- oder Bakkalaureusgrad und zu einem
Master- oder Magistergrad fithren.“3'7 Gleiches gilt mittlerweile fir sdimtliche Lan-
deshochschulgesetze.’18 Laut einer Umfrage in den Bundeslindern vom Jahr 2005
sollen das Studienangebot - von wenigen Ausnahmen, etwa einigen Studiengingen
mit Staatsexamen, abgeschen - schrittweise auf das gestufte System umgestellt und
die hierzu erforderlichen MaBnahmen (Anderung von Hochschulgesetzen, Erlas-
se, Zielvereinbarungen) veranlasst werden.’” Die Regelstudienzeit betrigt derzeit
fir den Bachelor 3-4, fiir den Master 1-2 Jahre (bei konsekutiven, aufeinander
aufbauenden Studiengingen jedoch nicht mehr als 5 Jahre); dabei soll gem. § 19
Abs. 2 HRG bereits der Bachelor ein erster berufsqualifizierender Abschluss, der
Master dann eine weitergehende Qualifikation bzw. Spezialisierung sein.

I1. Bachelor- und Master als Teil einer umfassenden Studienstrukturreform

Es geht bei der Umsetzung des Bologna-Prozesses aber nicht allein darum, Stu-
dienabschliisse umzuwandeln (obwohl hierauf der gréBite Fokus liegt), sondern
um ecine damit einhergehende umfassende, strukturelle Reform des Studiensys-
tems: Zu ihr gehéren die Modularisierung der Studienangebote inkl. Aufbau eines

Kultusministerkonferen, Beschluss vom 24.10.1997: ,,Stirkung der internationalen Wettbewerbsfihig-
keit des Studienstandortes Deutschland,

http:/ /www.kmk.org/fileadmin/veroeffentlichungen_beschluesse/1997/1997_10_24-Staerkung-
Wettbewerb-StudienstandortDeutschl.pdf (Abruf am 10.12.2012), S. 7 ff.

315 BT-Drucks. 13/8796, S. 21. Ahnlich spiter Kultusministerkonfereng, Beschluss vom 12.06.2003, S. 1:
Gestufte Studienabschlisse ,,tragen damit zu kiirzeren Studienzeiten, deutlich héheren Erfolgsquo-
ten sowie zu einer nachhaltigen Verbesserung der Berufsqualifizierung und der Arbeitsmarktfihig-
keit der Absolventen bei.

316 BT-Drucks. 14/8732,S. 7.

317 Gem. § 19 Abs. 6 HRG wird den Urkunden zur Verleihung der akademischen Grade auf Antrag
eine englischsprachige Ubersetzung beigefiigt; hieran wird die Anlehnung an angelsichsische Struk-
turen nochmals deutlich.

318 Beispiele: § 54 Abs. 1 HmbHG, § 19 Abs. 1 HochSchG RP, § 9 Abs. 6 HSG LSA.

319 Kultusministerkonferenz, Linderumfrage vom 15.09.2005: , Realisierung der Ziele des Bologna-
Prozesses — Fortschreibung der Ubersicht zur Einfithrung gestufter Studienginge® — Stand: Septem-
ber 2005, http://www.hrk-bologna.de/bologna/de/download/dateien/KMK_TLaenderumfrage
sept2005.pdf (Abruf am 10.12.2012).


http://www.kmk.org/fileadmin/
http://www.hrk-bologna.de/bologna/de/download/dateien/KMK_
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dazu passenden Leistungspunktesystems (ECTS),320 Hilfestellungen fiir mehr
Mobilitdt wie das ,,Diploma Supplement®, studienzentrierte Vermittlung von Wis-
sen und Kompetenz sowie — ,,last but not least” — die Erarbeitung vergleichbarer
Methoden zur Qualititssicherung, Akkreditierung und Evaluation.’?! Zwar ist die
motudienreform® schon gem. § 8 HRG stindige Aufgabe der Hochschulen in
Zusammenarbeit mit staatlichen Stellen. Allerdings geht es dort um vor allem eine
von den Hochschulen ausgehende kontinuierliche, behutsame und schrittweise zu
vollziehende Abstimmung der Lehr- und Studieninhalte mit neuen wissenschaftli-
chen und berufspraktischen Entwicklungen.??? Der aktuelle Prozess geht hiertiber
weit hinaus, orientiert sich an extern entwickelten Standards und betrifft grundle-
gender das gesamte Studiensystem.

»Motor” des Reformprozesses sind die hochschulpolitischen Gremien, allen
voran das Bundesministerium fiir Bildung und Forschung (BMBF) und die Kul-
tusministerkonferenz (KMK). Seit 2004 legen KMK und BMBEF im Abstand von
2-3 Jahren regelmilig einen gemeinsamen Bericht zur Umsetzung des Bologna-
Prozesses vor.3 Die Linder sind im Rahmen der KMK auch Urheber wegwei-
sender Beschlisse der Strukturreform: der ,,Jindergemeinsamen Strukturvorgaben
gem. § 9 Abs. 2 HRG fiir die Akkreditierung von Bachelor- und Masterstudien-
gingen®, der sog. ,,10 Thesen zur Bachelor- und Masterstruktur in Deutsch-
land“32* aus dem Jahre 2003 und des 2005 gemeinsam mit HRK und BMBF erar-
beiteten ,,nationalen Qualifikationsrahmens fir deutsche Hochschulabschliis-
se“325 der, angepasst an europiische Rahmenvorgaben, die mit deutschen Studien-
abschlissen zu erwerbenden Qualifikationsprofile nennt und erldutert. Der Bund
wiederum unterstutzt den Prozess seit 2004 mit Férdermitteln, zundchst fur ein
»IKompetenzzentrum Bologna® samt Einrichtung eines Expertenpools zur Unter-

320 Hierzu hat die KMK bereits im Jahr 2000 Rahmenvorgaben erlassen und diese 2010 letztmals
aktualisiert, vgl. nunmehr Kultusministerkonferenz, liandergemeinsame Strukturvorgaben i.d.F. vom
04.02.2010, Anhang, S. 14 ff. Thematisch und zeitig zusammengehérige Studieneinheiten (iiber ein
oder mehrere Semester) sollen in Modulen strukturiert und mit Leistungspunkten nach dem ,,Euro-
pean Credit Transfer and Accumulation System* (ECTS) versehen werden. Jedes Modul, das i.d.R.
mit einer Priffung abschlie3t, hat eine bestimmte Anzahl dieser sog. ,,Credit Points®, die sich wiede-
rum nach dem errechneten Arbeitsaufwand (,,workload®) der Studierenden bemessen; pro Semester
werden fiir Vollzeitstudierende dabei 30 Credit Points veranschlagt. Die Aufteilung des Studiums in
Module soll Studierenden eine zuverldssige Information iber Studienablauf und Studieninhalte
geben und nicht zuletzt einen leichteren Transfer von Studien- und Priifungsleistungen erméglichen
und damit Mobilitit verbessern.

321 Weiterfihrend zu den Strukturmerkmalen von Bachelor- und Masterstudiengidngen Wex, Ba-
chelor und Master, S. 130 ff. passim.

322 Tm Uberblick hierzu Geis, in: Hailbronner/Geis, HRG, § 8 Rn. 34 f. m.w.N.

323 abrufbar unter http://www.bmbf.de/de/3336.php (Abruf am 10.12.2012). Der aktuelle Bericht
dokumentiert die Umsetzung der Jahre 2009 — 2012.

324 Kultusministerkonfereng, Beschluss vom 12.06.2003. Die thesenartige Zusammenfassung der wich-
tigsten Strukturmerkmale von Bachelor und Master wird in spiteren Beschliissen als ,,hochschulpoli-
tische Grundsatzentscheidung fiir die Umsetzung des gestuften Graduierungssystems® beschrieben.
325 Kultusministerkonferenz, Beschluss vom 21.04.2005.
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stitzung der Hochschulen, 326 von 2007 - 2010 fir das sog. ,,Bologna-Zentrum*
als Koordinationsinstanz der Hochschulrektorenkonferenz, und seitdem fur das
Nachfolgeprojekt ,,nexus®, mit dem die HRK Konzepte zur Verbesserung von
Lehre und Studium aufgreifen und vermitteln mochte.?’

Die Strukturreform betrifft Universititen ebenso wie Fachhochschulen. Tradi-
tionell obliegt den wissenschaftlichen Hochschulen eine umfassende, vertiefte
wissenschaftliche Ausbildung, die in einer Vielzahl von Berufen miinden kann,
wihrend die Fachhochschulen auf bestimmte berufliche Titigkeiten vorbereiten
sollen, deren Ausiibung gleichwohl die Anwendung wissenschaftlicher Methoden
erfordert.3?8 Auch wenn laut KMK diese unterschiedlichen Profile beider Ausbil-
dungswege prinzipiell beibehalten werden sollen, scheint die Reform die Grenzen
der traditionellen Zweiteilung mehr und mehr zu verwischen: Hierfiir stehen bei-
spielhaft Aussagen wie die, dass die neuen Abschlisse gleichermalen und ohne
Zusatz fiir beide Hochschulformen verwendet werden, dass gerade Masterpro-
gramme an beiden Hochschularten sowohl forschungs- als auch anwendungsori-
entiert sein kénnen,?” und dass auch der Zugang zur Promotion fir Master- und
(u.U.) Bachelorabsolventen beider Hochschultypen nach gleichen Malstiben
erfolgen soll.3* Stattdessen geht es fiir jede Hochschule gleich welchen Typs kiint-
tig darum, bei allem Bemiithen um nationale wie internationale Kompatibilitit ein
individuelles Leitbild zu entwickeln, um im Wettbewerb zu bestehen und den
vielschichtigen Interessen der Studierenden gerecht zu werden.?3!

III. Entwicklung, aktuelle Bestandsaufnahme und Ausblick

Nach dem Willen von HRIK?332 und KIMK?333 sollte die Umstellung auf das gestufte
Studiensystem und die damit verbundenen Strukturen weiterhin fortgesetzt und

326 siche hierzu insbesondere den vom Land Hessen angeregten Bund-Lander-Streit gem. Art. 93
Abs. 1 Nr. 3 GG und die darauf folgende Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts im Wege der
einstweiligen Anordnung, BVerfG, Beschluss vom 12.04.2005, 2 BvO 6/05.

327 Siehe weitere Informationen hierzu unter
http://www.hrk.de/themen/internationales/arbeitsfelder/europaecische-hochschulpolitik/ (Abruf
am 10.12.2012).

328 BVerfGE 64, S. 323 (355); Bethge, in: Achterberg/Puttner/Wirtenberger, Besonderes Verwal-
tungsrecht, Bd. 1, Kap. 4 Rn. 31.

329 Val. Kultusministerkonferenz, Lindergemeinsame Strukturvorgaben i.d.F. vom 04.02.2010, S. 6 f.

330 Kultusministerkonfereng, Beschluss vom 12.06.2003, These 8.

B Gaethgens, in: HRK, Beitrige zur Hochschulpolitik 03/20006, S. 37 (42 f.); Hendler, in: VVDStRL
65 (2006), S. 238 (242), jeweils m.w.N. zu dem Thema.

332 Hochschulrektorenkonferens, Pressemitteilung der Prisidentin der HRK vom 31. Mai 2006,
http:/ /www.htk.de/de/presse/95_3272.php (Abruf am 30.03.2010). Dort heiB3t es: ,,Unstrittig ist,
dass der Reformprozess entschlossen weiter verfolgt werden muss. Das parallele Angebot traditio-
neller und neuer Studienginge verunsichert Studierende und Arbeitgeber und belastet die Hochschu-
len selbst. Die Hochschulen haben das vereinbarte Zieldatum 2010 fiir die vollstindige Umstellung
fest im Blick.“
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bis zum Jahre 2010 weitgehend abgeschlossen sein. Welche Entwicklung sich
dabei auch gedanklich abzeichnete, zeigt ein Vergleich dieser Pline mit den Aus-
sagen, welche die Kultusministerkonferenz 10 Jahre zuvor — also zu Beginn der
Strukturreformen im Hochschulwesen — getroffen hat: Noch im Jahr 1997 sprach
sie lediglich davon, neue Ausbildungsformen neben dem bestehenden System zu
erproben, und warnte ausdriicklich davor, das deutsche Studiensystem durch eines
mit angloamerikanischer Prigung zu ersetzen.® Nunmehr sehen indes auch die
Landeshochschulgesetze vor, dass Hochschulen Diplom- und Magisterstudien-
ginge nicht mehr neu aufnehmen und bestehende Programme entsprechend um-
wandeln sollen.?® Zudem enthalten Bundes- und Landesgesetze konkrete Auffor-
derungen zur Umsetzung der neuen Studienstrukturen.33

Laut Bestandsaufnahme der KMK aus dem Jahr 201137 und dem von KMK
und BMBF aktuell erstellten Umsetzungsbericht®$ ist die Umstellung auf die ge-
stufte Studienstruktur weitgehend abgeschlossen: Mittlerweile fithrten 85 Prozent
der Studienginge zu einem Bachelor- oder Masterabschluss, an Fachhochschulen
sogar 97 Prozent. Nachholbedarf gebe es nach wie vor bei Studiengingen mit
staatlichem Abschluss (insb. Rechtswissenschaft und Medizin),* die mittlerweile
das Gros der nicht umgestellten Studienangebote ausmachen. Fir Lehramtsstu-

333 Kultusministerkonferenz;/ Bundesministerium fiir Bildung nnd Forschung, Nationaler Bericht 2007-2009
zum Bologna-Prozess von KMK und BMBF, S. 4,
http://www.bmbf.de/pubRD/umsetzung_bologna_prozess_ 2007_09.pdf (Abruf am 10.12.2012).
334 Kultusministerkonferenz, Plenarsitzung vom 24.10.1997: , Stirkung der internationalen Wettbewerbs-
fahigkeit des Studienstandortes Deutschland®, http://www.kmk.org/aktuell/pm971024. htm#4
(Abruf am 10.12.2012).

35 Exemplarisch: § 29 Abs. 3 LHG BW, § 54 BremHG, § 44 Abs. 1 ThurHG. Weitergehend § 60
Abs. 5 HG NRW: Ab dem Wintersemester 2007/2008 werden in den Studiengingen, die zu einem
Diplomgrad, einem Magistergrad oder einem sonstigen Grad (des hetkémmlichen Systems) fiithren,
keine Studienanfinger mehr aufgenommen.

336 Hierzu nur ein paar Beispiele aus der Gesetzgebung: Gem. § 15 Abs. 3 HRG soll zum Nachweis
von Studien- und Prifungsleistungen ein Leistungspunktesystem geschaffen werden. Auch § 20
HRG zur Anerkennung gleichwertiger Studienleistungen kann nunmehr im Sinne des Bologna-
Prozesses neu verstanden werden; das Verfahren zur Aquivalenzfeststellung wird etleichtert durch
das Erstellen von Leistungspunktesystemen (ECTS), durch Modularisierung der Studienangebote
und durch Qualititssicherungsverfahren. Weitere Etlduterungen bei Karpen, in: Hailbronner/Gels,
Hochschulgesetze des Bundes und der Linder, § 20 HRG, Rn. 16 sowie 30 ff. m.w.N.

In den Bundeslindern verteilen sich einzelne Bestimmungen im jeweiligen Hochschulgesetz; vgl.
hier z.B. § 29 Abs. 2 / 3 LHG BW, § 7 Abs. 2/ 3 S.2 NHG, § 19, § 25 Abs. 2 HochSchG RP.

337 Kultusministerkonferenz, Beschluss vom 10.03.2011: Bestandsaufnahme und Perspektiven der
Umsetzung des Bologna-Prozesses, http://www.kmk.otg/ fileadmin/veroeffentlichungen_ beschlu-
esse/2011/2011_03_10-Bestandsaufnahme-Bologna-Prozess.pdf (Abruf am 10.12.2012).

338 Kultusministerkonferens/ Bundesministerinm fiir Bildung und Forschung, Nationaler Beticht 2009-2012
zum Bologna-Prozess von KMK und BMBF, http://www.bmbf.de/pubRD/umsetzung_bologna_
prozess_2012.pdf (Abruf am 10.12.2012).

339 Kultusministerkonferenz/ Bundesministerium fiir Bildung und Forschung, Nationaler Bericht zur Umset-
zung des Bologna-Prozesses 2009-2012, S. 5: ,,Die Diskussion ... dauert weiter an“. Niheres hierzu
sogleich unter A) IV 2).


http://www.bmbf.de/pubRD/
http://www.kmk.org/fileadmin/veroeffentlichungen_
http://www.bmbf.de/pubRD/umsetzung_bologna_
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dienginge konnen die Linder dagegen bereits seit 2005 entscheiden, ob sie die
bisherige Studienstruktur mit Staatsexamen beibehalten oder (was nachfolgend
vielfach geschehen ist) auf die gestufte Struktur umstellen.3¥ | Vielfiltig* bei ,,Si-
cherung der Qualitit sollen schliefllich die Wege zur Promotion an den Hoch-
schulen bleiben — so dass gleichsam das Angebot strukturierter Doktorandenaus-
bildung als 3. Zyklus des Bologna-Modells nicht an die Stelle von, sondern neben
die traditionellen Promotionswege treten soll. 3!

Auch im Ubrigen verlaufe die Bologna-Reform laut KMK und BMBF erfolg-
reich:3#2 Hiervon zeugten u.a. steigende Studierendenzahlen insgesamt, eine kiirze-
re Studiendauer in gestuften Programmen sowie eine verbesserte Mobilitit, ausge-
driickt in immer mehr Absolventen mit Auslandserfahrung sowie auslindischen
Studierenden. Positiv entwickelt hitten sich auch die Herkunftsvielfalt der Studen-
ten sowie die Arbeitsmarktchancen (auch) fiir Bachelorabsolventen.

IV. Hochschulreform in der Diskussion - Teil 1: Bachelor und Master

Das Bundesverfassungsgericht hat den Bologna-Prozess bereits in seiner Ent-
scheidung zum ,Kompetenzzentrum Bologna® konkludent gebilligt’* und
schliellich anhand der nordrhein-westfilischen Regelung die Verpflichtung zur
Umstellung auf gestufte Studienstrukturen fiir verfassungsmiflig und mit Art. 5
Abs. 3 GG vereinbar erklirt.3* Rechtlich ist der Prozess damit hierzulande zu-
nichst abgesichert. Dagegen wird die Frage, ob sich die neuen Studienstrukturen
tatsichlich flichendeckend etablieren und gleichermallen die alten Abschliisse
verdringen kénnen, nicht zuletzt von der Akzeptanz seitens der Hochschullehrer,
der Studierenden und der Berufspraxis abhidngen. Die Ansichten hiertiber sind
kontrovers, die Diskussion ist derzeit sprichwortlich ,,in aller Munde®.

1) Allgemeines

Die Politik zieht nach mittlerweile iiber 10 Jahren Bologna-Prozess ein tiberwie-
gend positives Fazit; laut Koalitionsvertrag von CDU/CSU und FDP seien die

340 Kultnsministerkonfereng, Beschluss vom 02.06.2005: Eckpunkte fiir die gegenseitige Anerkennung
von Bachelor- und Masterabschliissen in Studiengingen, mit denen die Bildungsvoraussetzungen fir
ein Lehramt vermittelt werden, abrufbar unter http://www.akkreditierungsrat.de/index.php?id=3
(Abruf am 10.12.2012).

341 Kultusministerkonfereng/ Bundesministerium fiir Bildung und Forschung, Nationaler Bericht zur Umset-
zung des Bologna-Prozesses 2009-2012, S. 8. Ebenso bereits Kultusministerkonferenz/ Bundesministerium
fiir Bildung und Forschung, Nationaler Bericht zur Umsetzung des Bologna-Prozesses 2007-2009, S. 8:
http:/ /www.bmbf.de/pub/umsetzung_bologna_prozess_2007_09.pdf (Abruf am 10.12.2012).

342 Rultusministerkonferenz;/ Bundesministerium fiir Bildung nnd Forschung, ebd.

343 BverfG, Beschluss vom 12.04.2005, 2 BvQ 6/05.

34 BVerfG, NVwZ-RR 2008, S. 33. Weiterfithrende Erlduterungen und Diskussion hierzu bei S#iber,
Akkreditierung von Studiengingen, S. 138 ff.
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Umsetzung weit vorangekommen, die Ziele in weiten Teilen erreicht.> Fithrende
Unternehmen haben sich ebenso positiv gedullert zur gréBeren Praxisnihe, kiir-
zeren Studienzeiten und stirkerer internationaler Verflechtung, die das neue Sys-
tem mit sich bringen.3* Insofern dirfte es an Unterstiitzung fir die Umsetzung
der Reform nicht mangeln. Auch aus der Wissenschaft gibt es durchaus zustim-
mende Beitrige.3*’ Ebenso grof3 sind dort allerdings Widerstand und Kritik an den
Reformbemithungen: Die HRK etwa trigt die Umstellung auf das gestufte Stu-
diensystem grundsitzlich mit - eine Riickkehr zu alten Bedingungen stehe jeden-
falls nicht zur Debatte3 - kritisiert aber (was kaum verwundert) stetig die ihrer
Meinung nach unzureichende finanzielle Ausstattung der Hochschulen.3* Auch
der Deutsche Hochschulverband (DHV) begrii3t und unterstiitzt prinzipiell die
Ziele des Bologna-Prozesses, hilt jedoch die Umsetzung der Reform - einschlief3-
lich des Akkreditierungswesens (dazu noch ausfihrlich an spiterer Stelle) - fir
weitgehend missgliickt.3%

Gegenargumente fangen in der Tat an beim Unmut Gber die fehlerhafte Um-
setzung der Bologna-Ideen, z.B. wenn Master-Studienplitze nur eingeschrinkt
verfiigbar sind, Studierende iiber stoffliche Uberfrachtung, volle Stundenpline
und unzumutbare Arbeitsbelastung klagen®! oder Module derart ausgedehnt oder
differenziert werden, dass es kaum zur Anerkennung von Studien- und Prifungs-
leistungen kommt - was letztendlich eher mobilititshemmend als mobilitits-

345 Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU und FDP vom 26.10.2009, S. 61, abrufbar unter
http://www.cdu.de/doc/pdfc/091026-koalitionsvertrag-cducsu-fdp.pdf (Abruf am 10.12.2012)

346 Im Rahmen der seit 2004 bestehenden Initiative ,,Bachelor welcome!* etwa haben sich Personal-
vorstinde fihrender deutscher Unternehmen mit Erklirungen im Zweijahresthythmus zur Umstel-
lung auf die gestufte Studienstruktur bekannt und gleichzeitig Zusagen, aber auch Forderungen an
Politik, Hochschulen und Studierende formuliert. Vgl. aktuell hierzu die weiterfiihrenden Informati-
onen unter http://www.stifterverband.info/wissenschaft_und_hochschule/hochschule_und_ wirt-
schaft/bachelor_welcome/index.html (Abruf am 10.12.2012).

347 Vgl. etwa Erichsen, in: Die Polizei 2005, S. 125 (1206), der bei realistischer Betrachtung keine Alter-
native zu Bologna sicht und die im Anschluss dargestellte Kritik vonseiten der Hochschulen seiner-
seits als selbstschidigendes Verhalten fiir die eigenen Absolventen moniert. Weitere und durchaus
differenzierte Nachweise zur Akzeptanz vonseiten der Hochschullehrer bei Wex, Bachelor und
Master, S. 321 ff. (fur die Studierenden S. 326 ff.).

348 Hochschulrektorenkonferenz, Pressemitteilung vom 28.01.2010, gleichsam als Reaktion auf die Studie-
rendenproteste im Herbst 2009, http://www.hrk.de/de/presse/95_5337.php (Abruf am
10.12.2012).

349 Vgl. zu diesem hochschulpolitischen Dauerthema etwa die Beitrdge des ,,VI. Symposiums Hoch-
schulreform® in: Herrmann (Hrsg.), Wissenschaft ,,Made in Germany* - Zehn Jahre Hochschulre-
form, 2009. Und auch im Jahr 2012 spricht die HRK zum Thema Studienreform von einer ,,unzu-
reichenden Ausstattung® der Hochschulen, so auf ihrer Website unter

http:/ /www.htk.de/themen/studium/arbeitsfelder/studienreform/ (Abruf am 10.12.2012).

350 Dentscher Hochschulverband, Resolution Bologna 2.0 vom 13.10.2009,
http:/ /www.hochschulverband.de/cms1/690.html (Abruf am 10.12.2012).

31 zu den Auswirkungen dessen der Bericht im ,,Spiegel” vom 14.02.2009, der auf zunehmenden
Leistungsdruck und nicht zuletzt auch soziale Selektion unter den Studierenden verweist,
http:/ /www.spiegel.de/unispiegel/studium/0,1518,607639,00.html (Abruf am 30.03.2010).
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férdernd wirkt.352 Es gibt aber auch Kritik in konzeptioneller Hinsicht, allen voran
an der Vorstellung, schon der Bachelor kénne auf akademischem Niveau nach
gof. nur 3 Jahren Studium ein erster und regelhafter berufsqualifizierender Ab-
schluss sein.?5® Je mehr das Studium im Sinne kiirzerer Studienzeiten verschult
und gestrafft wird, desto weniger Zeit bleibt zudem, im Sinne eines allgemeinbil-
denden ,studium generale® eigene Interessensschwerpunkte herauszuarbeiten
oder sich wihrend des Studiums auch politisch, sozial oder kulturell zu engagie-
ren.3>* Deshalb und zumal Unterschiede zwischen Universitit und Fachhochschu-
le, zwischen Kklassischem Universititsstudium und fachspezifischer Berufs-
ausbildung mehr und mehr nivelliert werden, droht eine weitere Abkehr vom
Humboldtschen Ideal einer zweckfreien, nach Wahrheitsfindung ausgerichteten
Wissenschaft.?%

Ebenso kénnte man - bei allem berechtigen Bemtihen um mehr Mobilitdt und
Internationalitit - durchaus einmal fragen, inwieweit es Uberhaupt sinnvoll und
wiinschenswert ist, die europdischen Studiensysteme weitgehend einander an-
zugleichen. Eine der Stirken Europas ist zweifelsohne seine kulturelle und wissen-
schaftliche Vielfalt; die Bereicherung eines grenziiberschreitenden Studiums etwa
liegt gerade auch in der Verschiedenartigkeit und Individualitit eines jeden Stu-
diensystems.’% Auflerdem sind gerade deutsche Studienstrukturen (und auch
Ausbildungen) traditionell renommiert und fir wachhaltige Qualitit bekannt.357
Internationale Standards fiihren ggf. schneller zum erwiinschten Abschluss, miis-
sen deshalb aber nicht zwangsldufig besser sein. Althergebrachte Strukturen hieran
anzugleichen, férdert neben Mobilitdt (was an sich natiitlich begriilenswert ist)
gof. die AuBlendarstellung und Vermarktung von Absolventen, sorgt gef. auch fir

32 Siehe hierzu sogleich die Ausfithrungen zu den Protesten der Studierenden und des DHV.

353 Kilian, in: JZ 2006, S. 209 (211) m.w.N. aus den Fachrichtungen; Thieme, Deutsches Hochschul-
recht, Rn. 345: jedenfalls fiir Spitzenpositionen keine Vermittlung der erforderlichen breiten theore-
tischen Grundlagen Vgl. auch Dentscher Hochschulverband, Resolution Bologna 2.0 vom 13.10.2009, der
stattdessen fir den Master als Regelabschluss votiert und im Bachelor nur die Option fiir einen
friheren Berufseinstieg sieht, http://www.hochschulverband.de/cms1/690.html  (Abruf am
10.12.2012).

354 Auch hierzu  Dentscher  Hochschulverband, ~ Resolution Bologna 2.0 vom 13.10.2009,
http://www.hochschulverband.de/cms1/690.html (Abruf am 10.12.2012).

355 Schenke, in: NVwZ 2005, S. 1000 (1002); aus der Tagespresse Nida-Riimelin, in: Stiddeutsche Zei-
tung vom 02.10.2008, http://www.sueddeutsche.de/jobkatriere/643/312557/text/ (Abruf am
10.12.2012).

356 Hendler, in: VVDStRL 65 (2006), S. 238 (259). Auch das Berliner Kommuniqué, S. 2, spricht vom
erhaltenswerten kulturellen Reichtum und der sprachlichen Vielfalt Europas. Friher schon BR-
Drucks. 45, S. 86: ,,Im Intetesse des kulturellen Erbes und des Pluralititsgedankens im akademi-
schen Ausbildungswesen kann es nicht erwiinscht sein, die Verschiedenartigkeit der historisch ge-
wachsenen Ausbildungsginge in den einzelnen Mitgliedstaaten zu nivellieren®.

357 Nicht zufillig schldgt daher der DHV vor, den Master-Abschluss in ingenieurswissenschaftlichen
Studiengingen zugleich als ,,Dipl.-Ing.” bezeichnen zu dutfen, vgl. Deutscher Hochschulverband, Resolu-
tion Bologna 2.0 vom 13.10.2009, http://www.hochschulverband.de/cms1/690.html (Abruf am
10.12.2012).
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eine - politisch erwiinschte - hdhere Zahl von Akademikern, fithrt deshalb in der
Sache aber nicht automatisch zu mehr Bildung und Kompetenz. Noch pointierter
formuliert: Was — wie Bachelor und Master - ,,up to date® klingt, was also kurzfris-
tig modern und fortschrittlich anmutet, muss dauerhaft nicht immer und allseits
zum Erfolg fithren.

Letztlich muss das deutsche Hochschulwesen eine Ausbildung gewihrleisten,
die sich kurzfristic am globalisierten Markt behaupten kann, ohne langfristig die
traditionellen und gréfBtenteils erfolgreichen Werte des Universititsstudiums zu
vernachlissigen; sie muss Wettbewerb gewihrtleisten, vielschichtigen Interessen
gerecht werden, pragmatische Ausbildung ebenso erméglichen wie wissenschaftli-
che Vertiefung 358

Thren Hohepunkt in der Offentlichkeit erreichte die Debatte um Strukturre-
formen zuletzt bei den deutschlandweiten Protesten von Studierenden im Herbst
2009, die sich gegen Studiengebiihren, schlechte Lernbedingungen und die Um-
setzung der Reform zur Wehr setzen;?% unterstiitzt vom Deutschen Hochschul-
verband fordern sie u.a. flexiblere Moglichkeiten zur Studiengestaltung, weniger
Pflichtficher und Priifungen sowie eine bessere Anerkennungspraxis. Die KMK
hat anschlieBend einige dieser Kritikpunkte aufgenommen, um hiernach Grund-
sitze und Empfehlungen zur Weiterentwicklung des Bologna-Prozesses zu be-
schlieBen:360 Dabei geht es um Uberpriifung der Studieninhalte und Studierbarkeit,
um neue Mal3stdbe zur Anerkennung von gleichwertigen — nicht unbedingt gleichar-
tigen — Studienergebnissen, um die Abkehr vom ,kleinteiligen* Priifungswesen
und um eine verbesserte Informationspolitik gegentiber der Wirtschaft, damit
diese die Umstellung auf die gestuften Strukturen auch vollumfinglich mittrigt.
Kurze Zeit spiter einigten sich KMK und HRK in einer gemeinsamen Erkldrung
darauf, soweit méglich Priifungs- und Arbeitsbelastung zu reduzieren sowie Aner-
kennung von Leistungen zu vereinfachen; nicht zuletzt sollten hierfir auch die
lindergemeinsamen Strukturvorgaben nochmals flexibilisieret werden.?! Schlie(3-
lich kann auch die im Mai 2010 vom BMBF einberufene ,,Nationale Bologna-

358 Erneut geht es auch an dieser Stelle um den — die Hochschulreform insgesamt beherrschenden -
Konflikt zwischen einem unter Druck von ,,Output®, ,,Controlling® und ,,gesellschaftlicher Nutz-
lichkeit” stehenden Dienstleistungsunternechmen Hochschule und dem traditionellen Kern von
Wissenschaft: Autonomie, Kreativitit und Innovation. Allgemein zu diesem Spannungsverhiltnis
Febling, in: DV 35 (2002), S. 399; Gaehtgens, in: HRK, Beitrige zur Hochschulpolitik 03/2006, S. 37
ff.; Garditz, Hochschulorganisation und verwaltungsrechtliche Systembildung, S. 506; Hendler, in:
VVDStRL 65 (2006), S. 238 (242 f.).

39 sog. ,,Bildungsstreik 2009%; siche allgemein und m.w.N. aus der Tagespresse die Erlduterungen
bei  wikipedia, http://de.wikipedia.org/wiki/Bundesweiter_Bildungsstreik_2009  (Abruf am
10.12.2012).

360 Kultusministerkonfereng, Beschluss vom 15.10.2009.

361 Hochschulrektorenkonferenz/ Kultusministerkonferen, Beschluss vom 10.12.2009: Kultusministerkon-
ferenz und Hochschulrektorenkonferenz handeln gemeinsam, http://www.kmk.org/presse-und-
aktuelles/meldung/kultusministerkonferenz-und-hochschulrektorenkonferenz-handeln-gemeinsam.

html (Abruf am 10.12.2012). Einzelheiten zu den Strukturvorgaben nochmals unten Kap. 3 C 111 2).


http://www.kmk.org/presse-und-aktuelles/meldung/kultusministerkonferenz-und-hochschulrektorenkonferenz-handeln-gemeinsam
http://www.kmk.org/presse-und-aktuelles/meldung/kultusministerkonferenz-und-hochschulrektorenkonferenz-handeln-gemeinsam
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Konferenz* als Reaktion auf Kritik und Proteste gesehen werden. Spitzenvertreter
der Linder, der Hochschulen, der Wirtschaft, der Gewerkschaften und der Studie-
rendenverbinde diskutierten dort iiber die weitere Umsetzung des Reformprozes-
ses; heraus kamen u.a. die Zusage weiterer finanzieller Mittel zur Verbesserung der
Lehre36? sowie die Absicht, auch kiinftig regelmiBig in einen Dialog tiber die Re-
formen zu treten.363

Aktuell und vieldiskutiert ist das Thema nach wie vor: Die KMK etwa sicht ei-
ne weitere Verbesserung der wechselseitigen Anerkennung von Studien- und Prii-
fungsleistungen sowie Abschliissen auch kiinftig als wichtige Aufgabe der Re-
form,3%* ebenso die Akzeptanz neuer Strukturen bei Lehrenden, Lernenden und
der beruflichen Praxis.®> Nichtsdestotrotz sei die Bologna-Reform aber auch in
der Riickschau vorausschauend und richtig.

Dies alles nur kurz zum Stand der Diskussion: Eine vertiefte prinzipielle Aus-
einandersetzung mit dem Bologna-Prozess insgesamt, vor allem mit wissenschaft-
lichem und wirtschaftlichem (Un-)Sinn von Bachelor und Master an deutschen
Hochschulen fihrte ins Uferlose und ginge am Kern des Themas vorbei.36
Nichtsdestotrotz sollen zentrale Punkte der Reform an spiterer Stelle nochmals
aufgenommen werden, um die Verknipfung zum Akkreditierungswesen und sei-
nen Hintergriinden herzustellen.

2) Spezialfall Juristenausbildung

Nur kurz und im Uberblick deshalb auch zu den Besonderheiten des Bologna-
Prozesses in der juristischen Ausbildung, zumal jedenfalls die Studienginge mit
Staatsexamen bis heute nicht der Pflicht zur Akkreditierung unterliegen: Der Ein-
bau neuer Studienstrukturen in die Juristenausbildung erweist sich als besonders

362 Finer besseren finanziellen Ausstattung der Hochschulen dient nicht zuletzt auch der sog.
»Hochschulpakt 2020“. Er war von Bund und Lindern bereits 2007 ausgehandelt (und kurzlich bis
2015 verlingert) worden und sicht zusitzliche Mittelvergabe an die Hochschulen vor, um das ange-
sichts der doppelten Abiturjahrginge prognostizierte Studierendenhoch zu bewiltigen; siche Infor-
mationen hierzu unter http://www.hrk.de/themen/hochschulsystem/arbeitsfelder/hochschulpakt/
(Abruf am 10.12.2012).

363 Siche weiterfilhrende Informationen hierzu unter http://www.bmbf.de/de/14741.php (Abruf
am 10.12.2012).

364 Kultusministerkonferenz, Beschluss vom 10.03.2011: Bestandsaufnahme und Perspektiven der
Umsetzung des Bologna-Prozesses, S. 5. Dabei geht es sowohl um Anerkennung gem. der Lissabon-
Konvention als auch um solche von Leistungen auB3erhalb des Hochschulwesens.

365 yol. zu den ,kiinftigen Herausforderungen bei der Umsetzung des Bologna-Prozesses Kultusmi-
nisterkonferens/ Bundesministerium fiir Bildung und Forschung, Nationaler Bericht 2009-2012 zum Bologna-
Prozess von KMK und BMBF, 8. 25 ff., http://www.bmbf.de/pubRD/umsetzung_bologna_ pro-
zess_ 2012.pdf (Abruf am 10.12.2012).

366 Dies tibrigens schon alleine deswegen, weil das Akkreditierungsverfahren nicht (mehr) zwangsliu-
fig am Konzept des gestuften Graduierungssystems hingt, sondern langfristig a/fe Studienpro-
gramme einbezichen soll.
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schwierig, weil die Argumente gegen ,,Bologna“ hier besonders vielschichtig sind.
Das Konzept eines konsekutiv angelegten Bachelor- und Masterstudiums stehe
mehr als in anderen Fichern im Widerspruch zur derzeitigen Ausbildung zum
Volljuristen mit zwei Staatsexamina und lasse sich im Hinblick auf (zumindest) die
klassischen juristischen Berufe auch nicht sachgerecht einbauen. Ein gef. dreijih-
riger Bachelor kénne gerade hier kein berufsqualifizierender Abschluss sein, da er
die fiir den Einheitsjuristen erforderlichen umfassenden Grundkenntnisse nicht
vermittele;367 lingere Bachelor- und spezialisierende Masterprogramme lieSen sich
kaum sachgerecht einbauen, ohne eine Verlingerung der Studienzeit in Kauf zu
nehmen.3%8 Zu befirchten sei ferner ein Verlust an Qualitit und Wissenschaftlich-
keit der Ausbildung und an Priifungsgerechtigkeit gegentiber dem Staatsexamen,
das sich als Mittel zur Qualitdtssicherung und Vergleichbarkeit bewihrt habe und
durch akkreditierte Programme nicht ohne Weiteres ersetzt werden kénne.3%
Schlie@3lich spiele die Kompatibilitit von Leistungen und Abschlissen keine ver-
gleichbare Rolle wie vielleicht anderswo, ist doch die Rechtswissenschaft wie
kaum ein anderes Fach fachlich und sprachlich durch nationale Vorgaben deter-
miniert.>”0

Politik und Wissenschaft begegnen einer moglichen Umstellung der Strukturen
daher nach wie vor skeptisch: Der Koalitionsvertrag aus 2005 etwa lehnte die
Ubertragung des Bologna-Prozesses auf die Juristenausbildung kategorisch ab;37!
und auch die aktuelle Bundesregierung sieht hierin besondere Probleme und
mahnt an, jedenfalls den hohen Qualititsstandard der Ausbildung auch kinftig
beizubehalten.? Strukturvorgaben der KMK sehen zwar die Abschlisse ,,Ba-
chelor of Laws® und ,,Master of Laws* vor;373 doch betrifft dies nicht die staatlich
geregelten Studienginge. Ahnlich bislang die Juristen-Fakultitentage: Sie wollen
im Grundsatz an der herkémmlichen Ausbildungsorganisation festhalten und
allenfalls ein sog. Parallelmodell akzeptieren, bei dem neben der Ausbildung fiir
die klassischen juristischen Berufe weitere Studienginge (ggf. in Verbindung mit
nicht juristischen Inhalten) angeboten werden und den Weg fiir alternative Berufs-

367 VG Hamburg, AnwBl. 2000, S. 137; Hendler, in: VVDStRL 65 (20006), S. 238 (264); Kilian, in: JZ
2000, S. 209 (211 ff.); Schibel, in: JZ 2007, S. 97 (102), jeweils m.w.N.

368 kritisch insbesondere hierzu Hendler, in: VVDStRL 65 (2006), S. 238 (264 £.).

369 so beteits der Deutsche Bundestag zur Reform der Juristenausbildung 2002, BT-Drucks.
14/7176, S. 9; ebenso Schibel, in: JZ. 2007, S. 97 (106); von Wulffen/ Schlegel, in: NVwZ 2005, S. 890
(893). Ebenso ofkuble, Protokoll des 86. Deutschen Juristen-Fakultitentages vom 26.Mai 2000, S.
6, http:/ /www.djft.de/86/protokoll%2086.djft.pdf (Abruf am 10.12.2012), det von héchsten Mal3-
stiben des Staatsexamens in puncto Priifungsgerechtigkeit und Wettbewerbsprinzip spricht.

570 Ahnlich Schibel, in: JZ, 2007, S. 97 (104). Von Walffen/ Schlegel, in: NVwZ 2005, S. 890 (893) sehen
die Umstellung im Hinblick auf die Ziele des Bologna-Prozesses deshalb als ungeeignet an.

3 Koalitionsvertrag  zwischen CDU, CSU wund SPD vom 11.11.2005, S. 124,
http:/ /www.cdu.de/doc/pdf/ 05_11_11_Koalitionsvettrag.pdf (Abruf am 10.12.2012)

372 Koalitionsvertrag  zwischen CDU, CSU und FDP vom 26.10.2009, S. 110,
http:/ /www.cdu.de/doc/pdfc/091026-koalitionsvertrag-cducsu-fdp.pdf (Abruf am 10.12.2012)

373 Kultusministerkonferenz, Lindergemeinsame Strukturvorgaben i.d.F. vom 04.02.2010, S. 8.
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felder eroffnen;¥™* weitergehende Anderungsvorschlige aus der Landespolitik
wurden dagegen teils scharf kritisiert.’”> Die Justizministerkonferenz der Linder
schlielich hat im November 2008 einen Koordinierungsausschuss beauftragt, der
anhand unterschiedlicher Modelle Moglichkeiten und Konsequenzen einer Ba-
chelor-Master-Struktur fiir die Juristenausbildung aufzeigen sollte. Der Bericht
erschien im Frithjahr 2011; und nach dessen Auswertung halten die Justizministe-
rinnen und Justizminister zumindest fiir die staatlich reglementierten juristischen
Berufe zwei Staatspriifungen und einen einheitlichen Vorbereitungsdienst nach
wie vor flr ,,unverzichtbar, um die hohe Qualitit der Ausbildung auch in Zukunft
zu gewihrleisten. 370

Gleichwohl gibt es durchaus Ansitze zu einer weitergehenden, zumindest teil-
oder schrittweisen Umsetzung der neuen Studienstrukturen:’” Sie reichen vom
volligen Austausch beider Staatsexamina durch akkreditierte Bachelor- und Mas-
terprogramme’’® iber den Ersatz zumindest der Ersten® oder Zweiten3® Staats-
prifung bis hin zur umfassenden Kombination beider Modelle, bei der gestufte
Strukturen in das Studium integriert werden, es aber dennoch beim Assessor-
examen und einer staatlichen Eingangspriifung fiir den Vorbereitungsdienst
bleibt. 38!

Ob diese Vorschlige eine Chance haben sich durchzusetzen, und wie sich das
Studium der Rechtswissenschaft langfristic unter dem Druck des Bologna-
Prozesses entwickeln wird, bleibt abzuwarten. Die immer wiederkehrende Diskus-

374 Vgl. hierzu die Beschliisse der 87. bis 91. Deutschen Juristen-Fakultitentage, DJFT 2007/1 und
DJFT 2008/1, DJFT 2010/1 und DJFT 2011/1, jeweils abrufbar unter http://www.djft.de/ (Abruf
am 10.12.2012).

375 jeweils ablehnende Presseerklirungen zu den Reformvorschligen aus Baden-Wiirttemberg und
Sachen vom 02.04.2007 sowie aus Nordrhein-Westfalen vom 22.10.2008, http://www.djft.de/
(Abruf am 10.12.2012)

376 Beschluss der 82. Justizministerkonferenz am 18. und 19. Mai 2011 in Halle (Saale), S. 2, abrufbar
unter  http://www.sachsen-anhalt.de/fileadmin/Elementbibliothek/Bibliothek_Politik_und_  Ver-
waltung/Bibliothek_M]/jumiko/I_1_Jutistenausbildung.pdf (Abruf am 10.12.2012). Bachelot-
Master-Sturkturen béten demgegeniiber nach Abwigung aller Vor- und Nachteile keinen qualitati-
ven Mehrwert.

377 Siehe hierzu die Ubersicht zu den derzeit vertretenden Modellen bei Guekes, in: AnwBL 2008,
S.670 f.

378 Sog. ,,Stuttgarter Modell“, vertreten u.a. vom Justizminister Baden-Wiirttembergs, Ulrich Goll, in:
ZRP 2007, S. 190 (192). Statt eines Referendariats soll hier innerhalb des Masters eine Praxis- und
anschlieBende Aufarbeitungsphase erfolgen.

379 In diese Richtung S#iber, Akkreditierung von Studiengingen, S. 168 ff., allerdings wenn moglich
mit dem Master als Regelabschluss des Studiums, weil eine adidquate Berufsaussicht fiir die Bachelor-
Absolventen nach wie vor nicht bestehe.

380 So u.a. das sog. ,,4-Stufen-Modell** von Jeep, in DOV 2007, S. 411 (415).

381 So oder vergleichbar das sog. ,,Miiller-Piepenkétter-Modell der Justizministerin Nordrhein-
Westfalens (2006), das Modell des Deutschen Anwaltvereins DAV (2008) und das Modell der Bun-
desrechtsanwaltskammer (2007) — jeweils aufgelistet bei Guckes, in: AnwBl. 2008, S.670 f.
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sion um eine Weiterentwicklung der Juristenausbildung®®? zeigt jedenfalls, dass das
System prinzipiell reformbedurftig ist und man den Beteiligten einen grundsitzli-
chen Reformwillen auch nicht absprechen kann.

B) Akkreditierung in den Gesetzen von Bund und Lindern

I. § 9 HRG als rahmenrechtliche Grundlage des Akkreditierungswesens auf
Bundesebene

Gem. der Kompetenzverteilung im Bundesstaat (vgl. grundlegend Art. 30, 72 ff.,
83 ff. GG) sind Regelungen und Vollzug des Hochschulwesens — wie des Kultur-
und Bildungswesens allgemein — grundsitzlich den Lindern zugewiesen (,,JKultur-
hoheit der Linder*).383 Im Bereich der Gesetzgebung stand dem Bund insoweit
lediglich die Rahmenkompetenz aus Art. 75 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1a GG zu, der in-
zwischen im Zuge der Fdderalismusreform aufgehoben wurde; hiernach hatte er
das Recht, unter den Voraussetzungen des Art. 72 Rahmenvorschriften zu erlas-
sen tber ,,die allgemeinen Grundsitze des Hochschulwesens®. Diese Kompetenz
umfasste grds. die gesamte thematische Bandbreite des Hochschulrechtes384,
zwang den Bund jedoch andererseits zu einer auch im Vergleich zu anderen Tat-
bestinden des Art. 75 GG besonderen Zuriickhaltung, was die Regelungstiefe und
-intensitit angeht.?®> Am 26.01.1976 wurde auf Grundlage des Art. 75 Abs. 1 Satz
1 Nr. 1a GG das Hochschulrahmengesetz (HRG) erlassen.’® Es enthilt, mittler-
weile in der Fassung vom 19. Januar 1999, in § 6 die Grundlage fiir interne und
externe HEvaluation sowie in § 9 die rahmenrechtliche Verankerung des Akkreditie-
rungswesens.7

382 ygl. aktuell hierzu und m.w.N. etwa Schibel, in: BayVBI. 2012, S. 385 ff., freilich mit dem abschlie-
Benden Hinweis (S. 393), dass die Diskussion um Umsetzung der Bologna-Erklirung seit dem Be-
schluss der Justizministerkonferenz 2011 (vorerst) zum Etliegen gekommen sei.

33 BVerfGE 6, S. 309 (346 f.): Zustindigkeit fir Bildung, Wissenschaft und Kultur als ,,Kernstiick
der Eigenstaatlichkeit der Linder*; BVerfGE 43, S. 293 (348): schul- und bildungspolitische Ent-
scheidungen als ,,Hausgut der Linder®.

384 Rogek, in: von Mangoldt/Klein/Starck, Grundgesetz, Art. 75 Rn. 42 m.w.N.

35 Noch im Jahr 2004 jedenfalls hatte das BVerfG zur mehrfachen Einschrinkung der Bundeskom-
petenz (bloBe Rahmenkompetenz und Beschrinkung auf ,,allgemeine Grundsitze®) klargestellt, dass
hier eine ,,aullerordentlich zuriickhaltende Gesetzgebung® angezeigt sei; vgl. BVerfG NJW 2004,
S. 2803 (2800).

38 Zur Geschichte und Entwicklung des HRG sowie der stetig wihrenden Diskussion um die
KompetenzmiBigkeit seiner Regelungen siehe im Uberblick Rogek, in: v.Mangoldt/Klein/Starck,
Grundgesetz, Art. 75 Rn. 44.

387 Ob die in § 9 Abs. 2 HRG enthaltene Venpflichtung der Linder durch den Bund, zum Zwecke der
Gleichwertigkeit von Studienleistungen zu kooperieren, angesichts der Kompetenzverteilung im
Hochschulrecht tiberhaupt verfassungsmilBig ist, ist umstritten (zur Diskussion Becker, in: Hailbron-
net/Geis, Hochschulgesetze des Bundes und der Linder, § 9 HRG, Rn. 38) Laut Théenze, Deutsches
Hochschulrecht, Rn. 247 iiberschreitet der Bund hierdurch seine verfassungsrechtlichen Kompeten-
zen, da er den Grundgedanken des Wettbewerbs unter Hochschulen konterkariert.
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1) Koordinierung der Ordnung von Studium und Priifungen durch
Akkreditierung und Rahmenpriifungsordnungen

§ 9 HRG er6ftnet und beschreibt fiir Bund und Linder allgemein die Méglichkeit
zur Abstimmung und Unterstiitzung der Studienreform an den Hochschulen.338
Abs. 1, wonach Bund und Linder gemeinsam Sorge tragen fiir die Behandlung
grundsitzlicher und struktureller Fragen des Studienangebots, dient dabei vor
allem als allgemeiner Programmsatz, der insbesondere keine Befugnis zur rechtlich
verbindlichen Regelung enthilt und somit typischerweise in wechselseitige Emp-
fehlungen und Stellungnahmen miindet.?® Eigentliche Rechtsgrundlage fiir das
Akkreditierungswesen ist § 9 Abs. 2 HRG. Die Vorschrift in ihrer derzeit gelten-
den Fassung lautet: ,,Die Linder tragen gemeinsam dafiir Sorge, dass die Gleich-
wertigkeit einander entsprechender Studien- und Priifungsleistungen sowie Studi-
enabschliisse und die Moglichkeit des Hochschulwechsels gewihrtleistet werden.*
Es geht dabei um Férderung und Sicherstellung von Mobilitit, um die gegenseiti-
ge Anerkennung von Abschliissen und nicht zuletzt auch um Qualititssicherung?®
— selbstredend meint § 9 Abs. 2 die Gleichwertigkeit von Leistungen und Ab-
schlissen auf einem moglichst hohen Niveau. In der Wahl der Mittel, welche fiir
die Verwirklichung dieser Ziele in Betracht kommen, sind die Linder laut Geset-
zesbegriindung seit dem Jahr 1998 grds. frei;*! auch die Akkreditierung von Insti-
tutionen und Studiengingen im oben beschriebenen Sinne gehért also dazu.
Zuvor war im Text des § 9 Abs. 2 HRG vorgeschrieben, die Gleichwertigkeit
»durch eine entsprechende Gestaltung der Prifungsordnungen® zu gewihtleisten.
Dies wiederum geschah durch das Erstellen und Befolgen von Empfehlungen,
den sog. Rahmenprifungsordnungen.’*? Einzelne bestehende Priifungsordnungen
sollten hieran angepasst werden; neuen Priifungsordnungen konnte bei Wider-
spruch zu den Empfehlungen die Genehmigung versagt werden (§ 9 Abs. 2 S. 4
HRG a.F.). Verwaltungsrechtlich war die Feststellung, ob die Vorgaben der jewei-
ligen Rahmenordnung eingehalten wurden, lediglich ein unselbstindiger verwal-
tungsinterner Verfahrensabschnitt, der neben anderen Aspekten im Verfahren zur

388 Reich, Kommentar zum HRG, § 9 Ra. 1.

389 Er begriindet zumal auch keine neuen Zustindigkeiten fiir den Bund oder die Linder, vgl. hierzu
Reich, Kommentar zum HRG, § 9 Rn. 2.

39 Becker, in: Hailbronner/Geis, Hochschulgesetze des Bundes und der Linder, § 9 HRG, Ra. 23;
Jochum, Verwaltungsverfahrensrecht und Verwaltungsprozessrecht, S. 457 f.

391 Gesetzesbegriindung zum 4.HRG-Anderungsgesetz; BT-Drucks. 13/8796, S. 17.

392 Zum Begriff und der Erstellung von Rahmenprifungsordnungen siche bereits oben Kap. 1 C L.
Gem. § 72 Abs. 1 §.10 HRG ¢gilt § 9 in den Lindern unmittelbar. Dennoch haben einige Landes-
hochschulgesetze die Umsetzungspflicht fiir die beschlossenen Eckdaten nochmals festgeschrieben
und das Ministerium zum Erlass entsprechender Rechtsverordnungen ermichtigt; vgl. hierzu bei-
spiclhaft Art. 76 Abs. 3 BayHSchG a.F. und die zu dessen VerfassungsmiBigkeit ergangene Ent-
scheidung des BayVerfGH, BayVBL 1998, S. 110 ff.
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Genehmigung neuer Studienginge und Priifungsordnungen vom Ministerium
Gberprift wurde.?

Im Zuge der Modernisierung und Europiisierung des Hochschulwesens kam
allerdings Kritik auf an der Methode, Gleichwertigkeit von Studienleistungen iiber
Rahmenprifungsordnungen zu gewihrleisten. Das Erstellen solcher Ordnungen
erfordere langwierige Abstimmungen zwischen HRK und KMK und hemme des-
halb notwendige Innovationen.’** Auflerdem verlangten Festlegungen in Rah-
menpriifungsordnungen einen gewissen fachlichen Konsens bzgl. der Vorgaben
fiir das betreffende Studienangebot;> diesen aber gebe es insbesondere in neu
einzufithrenden und neu strukturierten Studiengingen bisweilen gar nicht. Vor
allem aber behinderten die zum Teil detaillierten und starren inhaltlichen Festle-
gungen der am ,,input® der Programme orientierten Ordnungen die notwendige
Differenzierung, Profilbildung und Flexibilitit der Studienginge sowie den Wett-
bewerb der Hochschulen untereinander;¢ sie seien daher im Zeitalter moderner,
international kompatibler Studienstrukturen und einer ,output“-orientierten
Hochschulsteuerung nicht mehr zeitgemaf3.>?”

Reagiert auf die neuen Entwicklungen hat schlieBllich auch der Gesetzgeber:
Im 4. HRG-Anderungsgesetz aus dem Jahr 1998, mit dem auch die neuen Studi-
enabschliisse Bachelor und Master eingefithrt wurden, strich er in § 9 Abs. 2 HRG
den Passus ,,durch eine entsprechende Gestaltung der Prifungsordnungen und
die drauffolgenden erlduternden Sitze; zudem wurde der Passus ,,Studienab-
schlisse® durch ,,Studienleistungen® erginzt und damit der Modularisierung des
Studiums Rechnung getragen, die es ermdglicht, Leistungen verstirkt auch stu-
dienbegleitend abzunehmen.’*® Die Linder sind nunmehr frei in der Wahl ihrer
Mittel, Gleichwertigkeit zu gewihrleisten; d.h. sie kénnen sich des Verfahrens der
Rahmenprifungsordnungen auch in Zukunft weiter bedienen. In der Praxis aller-
dings hat die HRK mit Beschluss vom 03.07.2001 die Mitarbeit an der Erarbei-

33 Erlduterungen bei Jochum, Verwaltungsverfahrensrecht und Verwaltungsprozessrecht, S. 465.

394 BT-Drucks. 13/8796, S. 17; Schneider, in: Smeddinck, Aspekte der deregulierten Hochschule, S. 97
98).

395 Kultusministerkonferenz, Beschluss vom 01.03.2002, S. 3.

36 Jochum, Verwaltungsverfahrensrecht und Verwaltungsprozessrecht, S. 458. Schaut man sich ein-
zelne Rahmenpriifungsordnungen genauer an, so findet man natiirlich auch dort Aussagen zu den
Zielen des Studienganges, den zu erwerbenden Kompetenzen und den Berufsbildern, auf die Absol-
venten vorbereitet werden sollen. Gleichwohl liegt der Schwerpunkt — und vor allem der Unter-
schied zum Akkreditierungsverfahren — in einer detaillierten Auflistung von Lehrinhalten, Lehrfor-
men und Lehrmethoden.

37 So bereits Hochschulrektorenkonferenz, Beschluss vom 06.07.1998, S. 1. Noch einen Schritt weiter
Lange, in: HRK, Beitrage zur Hochschulpolitik 03/2005, S. 15 (21 ff.): Angesichts detr immer groBe-
ren Vielfalt der Studienangebote und Studieninteressen kénne Qualititssicherung schon prinzipiell
nicht mehr durch staatliche Vorgaben im Detail geregelt werden. Der Staat miisse sich darauf be-
schrinken, organisatorische, rechtliche und finanzielle Rahmenbedingungen fiir ein (Akkreditie-
rungs-)Verfahren zu schaffen, welches Qualitit im Einzelfall untersucht und feststellt.

398 Becker, in: Hailbronner/Geis, Hochschulgesetze des Bundes und der Linder, § 9 HRG Ra. 25.
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tung neuer Rahmenordnungen aufgekindigt.? Die letzte neue Rahmen-
prifungsordnung wurde von HRK und KMK im Dezember 2002 verabschiedet;
dltere Ordnungen laufen entweder mit dem dazugehdrigen Studiengang aus oder
wurden bereits zuvor fiir iberholt erklirt.* Stattdessen soll die Gleichwertigkeit
entsprechender Studienleistungen und -abschliisse fiir Bachelor- und Masterstudi-
enginge, aber auch fiir Diplomstudienginge kiinftig im Akkreditierungsverfahren
festgestellt werden.*! Dessen konkrete und punktuelle Prifung durch externe,
aber fachvertraute Gutachter (,,peers®) soll fir mehr Qualitit, Flexibilitit und
Einzelfallgerechtigkeit sorgen.

Die neue Form und Funktion der Linderzusammenarbeit, in der Diskussion
tberwiegend als Paradigmenwechsel identifiziert,*? wird schlieBlich erginzt durch
die Regelung des Abs. 3: ,,Die Hochschulen und Sachverstindige aus der Berufs-
praxis sind bei der Wahrnehmung der Aufgaben nach den Absitzen 1 und 2 zu
beteiligen.” U.a. in der Besetzung des Akkreditierungsrates als zentralem Organ
mit Landes-, Hochschul- und Wirtschaftsvertretern spiegelt sich die dort genannte
Forderung wider.403

2) Die Situation nach der Féderalismusreform

Bleibt die Frage, worin das Akkreditierungswesen seine Rechtsgrundlage findet,
nachdem die Féderalismusreform den Art. 75 GG zum 01.09.2006 aufgehoben
hat,404

Das HRG jedenfalls bleibt zunichst bestehen, und zwar teils nach Art. 125a
Abs. 1 Satz 1 GG, teils nach Art. 125b Abs. 1 Satz 1 GG, je nachdem, ob die je-
weilige Vorschrift auch nach dem Zeitpunkt der Reform noch als Bundesrecht
erlassen werden kénnte.*> Neu im Grundgesetz ist seit 2006 der Art. 74 Abs. 1

399 Kultusministerkonferenz, Beschluss vom 01.03.2002, S. 4.

400 Wann Letzteres der Fall ist, stellen laut Kultusministerkonferenz, Beschluss vom 01.03.2002, S. 15
HRK und KMK auf Vorschlag der Gemeinsamen Arbeitsgemeinschaft ,,Weiterentwicklung der
Struktur des Hochschulwesens® fest.

401 Immerhin gelten die von der GemKO in Musterrahmenordnungen fiir Diplom- und Magister-
studienginge erlassenen allgemeinen Bestimmungen fir die Priifungsordnungen bei der Akkreditie-
rung  solcher Studienginge als  Strukturvorgaben weiter; vgl.  http://www.kmk.org/
no_cache/wissenschaft-hochschule/studium-und-pruefung/rahmenpruefungsordnungen.html?
sword_list[0]=rahmenpr%C3%BC (Abruf am 10.12.2012).

402 Ebel-Gabriel, in: Benz/Kohler/TLandfried, Handbuch Qualitit in Studium und Lehre, B 1.1, S. 11;
Erichsen, in: Die Polizei 2005, S. 125 (126); Bieri n.a., Bericht der Gutachtergruppe ,,Evaluation des
Akkreditierungsrates” vom 24.09.2001, S. 7.

403 Wie genau Bund und Linder die genannten Gruppen beteiligen, ist ihnen grds. selbst tiberlassen.
Jedenfalls sollen die ,,Sachverstindigen solche mit Erfahrung und Sachkunde in dem vom betroffe-
nen Studienangebot umfassten Bereich sein; vgl. Becker, in: Hailbronner/Geis, Hochschulgesetze des
Bundes und der Linder, § 9 HRG Rn. 41; Reich, Kommentar zum HRG, § 9 Rn. 4.

404 Tm Uberblick zu den Auswirkungen der Féderalismusreform auf die Hochschulgesetzgebung
insgesamt Hansalek, in: NVwZ 2000, S. 668 ff.

405 Val. Degenbardy, in: Sachs, Grundgesetz, Art. 125 b Rn. 3.
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Nr. 33 GG, welcher Regelungen iiber den Hochschulzugang und die Hochschul-
abschliisse der konkurrierenden Gesetzgebung des Bundes zuweist.*¢ Beim The-
ma ,,Hochschulabschlisse® geht es u.a. um die Vergleichbarkeit von Studienleis-
tungen; hierfiir kbnnen etwa Regelstudienzeiten sowie Anforderungen an die Qua-
litit der Ausbildung*” bzw. das Qualifikationsniveau der Absolventen*® bundes-
rechtlich geregelt werden. In der Gesetzesbegriindung heif3t es dazu, solche Rege-
lungen sollten im Interesse der Gleichwertigkeit einander entsprechender Studien-
leistungen und -abschliisse erfolgen (offensichtlich angelehnt an den Wortlaut von
§ 9 Abs. 2 HRG); der Bund kdnne hiermit einen Beitrag leisten zur Verwirk-
lichung des Europiischen Hochschulraumes und zur internationalen Akzeptanz
deutscher Hochschulabschliisse.*?” Viel spricht somit fir die Annahme, dass § 9
HRG gem. Art. 125b Abs. 1 S.1 GG erhalten bleibt und kiinftig gem. Art. 74 Abs.
1 Nr. 33 GG vergleichbare Rahmenregelungen auf Bundesebene erlassen werden
kénnen. So weit, dass man hiermit das Akkreditierungsverfahren bundeseinheit-
lich gestalten konnte, geht die Ermichtigung allerdings nicht; diesbeztglich bleibt
es wie bisher bei einem Auftrag an die Linder, das Prinzip Gleichwertigkeit ent-
sprechend umzusetzen.*'® Welche Relevanz die bestehenden sowie evtl. kiinftigen
Bundesgesetze haben werden, bleibt auBlerdem auch deshalb fraglich, weil den
Lindern insofern das Recht zusteht, ohne weitere Voraussetzungen hiervon ab-
weichende Regelungen zu treffen 411

Nicht zuletzt aufgrund des eingeschrinkten Spielraums nach der Foderalis-
musreform und der Abweichungskompetenz der Linder hat die Bundesregierung
im Jahr 2007 den Gesetzentwurf eingebracht, das Hochschulrahmengesetz zum
31.0Okrober 2008 aufzuheben. Laut Begriindung entstehe durch diese Authebung
keine hochschulrechtliche Regelungsliicke, da die rahmenrechtlichen Vorgaben,
auch was den Bologna-Prozesses anbelangt, bereits in Landesrecht umgesetzt
wurden bzw. kiinftig ohnehin ohne Koordinierung durch den Bund geregelt wer-
den kénnten.#'? Der Aufhebungsprozess verzogert sich derzeit, bleibt aber auch

406 Kritisch zum neuen Art. 74 Abs. 1 Nr. 33, der auch kiinftig weitreichende Regelungen ermégliche
und nunmehr im Spannungsverhiltnis zur Forderung nach Hochschulautonomie stiinde, Hansalek,
in: NVwZ 2006, S. 668 (669).

47 Degenbardt, in: Sachs, Grundgesetz, Art. 74 Rn. 129; No/ze, in: DVBI. 2010, S. 84 (90).

408 Nolte, in: DVBL. 2010, S. 84 (90) sowie ausfiihrlich Hansalek, in: NVwZ 20006, S. 668 (669): Ver-
gleichbarkeit von Leistungen herzustellen, erfordere eine dynamische Kompetenz des Bundes, wel-
che auf aktive Gestaltung nicht nur formaler, sondern auch inhaltlicher und struktureller Fragen
ausgerichtet ist.

409 BT-Drucks. 16/813, S. 14.

410 S0 jedenfalls die Auffassung der Bundesregierung in BT-Drucks. 16/2924, S. 41.

411 Vgl. Art. 125b Abs. 1 8.3 fiir bestehende Regelungen (wie das HRG), Art. 72 Abs. 3 S.1 Nr.6 fiir
kiinftige Bundesgesetze. Laut Blanke, in: Benz/Kohler/Landfried, Handbuch Qualitit in Studium
und Lehre, F 1.7, S. 20 hat bis zum Mirz 2009 indes noch kein Lande diese Kompetenz genutzt.

412 BT-Drucks. 16/6122, S. 8; BR-Drucks. 352/07.
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von der aktuellen Bundesregierung beabsichtigt;*? ist die Aufhebung aber vollzo-
gen, soll dies ein weiteres Signal an die Hochschulen zu mehr Autonomie und
weniger (bundes-)staatlicher Regulierung sein.

II. Die Umsetzung der Rahmenvorgabe in den Landesgesetzen

Das gesamte Hochschulrecht unterliegt also grundsitzlich der Gesetzgebungs-
kompetenz der einzelnen Bundeslinder. Das HRG bestimmt Grundsitze und
Leitlinien, behilt aber detaillierte Regelungen den jeweiligen Landeshoch-
schulgesetzen vor.#1* Somit bleibt es auch fiir das Akkreditierungswesen bei der
allcemein gehaltenen Aufforderung aus § 9 Abs. 2 HRG.

1) Akkreditierung von Studiengingen in den Landeshochschulgesetzen

In Umsetzung dieser Aufforderung haben mittlerweile alle Landesparlamente ver-
pflichtende Vorgaben zur Akkreditierung von Studiengingen erlassen.*!> In ihren
Einzelheiten indes sind die Formulierungen nach wie vor sehr unterschiedlich und
leider in vielen Lindern auch nach wie vor unbestimmt:*1¢ Hin terminologisches
und angesichts der kiinftig vollstindigen Umstellung des Angebotes wohl vo-
rubergehendes Problem ist, dass die Akkreditierungspflicht laut Gesetz teils nur
fiir Bachelor- und Masterstudienginge,*” zum Teil fiir alle und damit wohl auch
die herkémmlichen Diplom- oder Magisterabschlisse besteht.#'® Zumindest miss-
verstindlich ist aber schon, dass Promotionsstudienginge oder Studienginge mit

453 Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU und FDP vom 26.10.2009, S. 62, abrufbar unter
http:/ /www.heute.de/ZDFheute/download/0,6741,7012935,00.pdf (Abruf am 10.12.2012)

414 Vor allem gilt die etwa fiir Fragen der inneren Organisation der Hochschulen. Hier beschrinkt
sich das HRG mittlerweile auf die Feststellung, dass Hochschulen in der Regel 6ffentlich-rechtliche
Kérperschaften mit Selbstverwaltungsrecht seien. Regelungen zu einzelnen Abteilungen, Fakultiten
etc. finden sich nutr noch in den Hochschulgesetzen der Linder.

415 Im Finzelnen: § 30 Abs. 3 S. 4 LHG BW, Art. 10 Abs. 4 BayHSchG; § 17 Abs. 5 S. 3-6 BbgHG,
§ 53 Abs. 4 BremHG, § 52 Abs. 8 HmbHG, § 12 Abs. 2 HHG, § 28 Abs. 5 LHG MV, § 6 Abs. 2
NHG, § 7 Abs. 1 HG NRW; § 50 Abs. 3 UG und § 48 Abs. 3 FhG Saarland, § 9 Abs. 3 S. 3 HSG
LSA, § 5 HSG SH; § 43 ThirHG.

Seit 2010 bzw. 2011 haben auch Rheinland-Pfalz (vgl. § 5 Abs. 5 HochSchG) und Berlin (§ 8a
Abs. 2 BerlHG — dort gab es bis zum Jahr 2011 tberhaupt keine gesetzliche Regelung) eine entspre-
chende Akkreditierungspflicht fiir Studienginge in ihr Hochschulgesetz aufgenommen.

Sachsen schlieBllich spricht dem Wortsinne nach blof3 von einer ,,Bewertung® der Studienginge unter
Einbezichung unabhingiger Gutachter (§ 9 Abs. 2 S. 2 SichsHSG), was aber im Ergebnis dasselbe
bedeuten soll, vgl. hierzu die Gesetzesbegrindung, LT-Drucks. 4/12712, S. 10.

416 Ausfiihrlich die systematisierte Darstellung der landeshochschulrechtlichen Akkreditierungs-
vorgaben (Stand: 2009) bei Brinktrine, in: WissR 42 (2009), S. 164 (165 ff.).

417§ 30 Abs. 3 S.4 LHG BW, Art. 10 Abs. 4 BayHSchG, § 52 Abs. 8 HmbHG, § 5 HSG SH.

418 § 53 Abs. 4 S. 1 BremHG, § 6 Abs. 2 S. 2 NHG, § 7 Abs. 1 S.1 HG NRW, § 9 Abs. 3 S.2 HSG
LSA, § 43 S.1 ThirHG. Vermittelnde Vorgaben siche aulerdem in § 28 Abs. 5 S.3 LHG MV: Ak-
kreditierung von Diplom- und Magisterstudiengingen unter bestimmten Voraussetzungen.
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Staatsexamen nicht ausdriicklich von der Pflicht ausgenommen sind — wobei sich
ersteres immerhin ableiten ldsst aus der Systematik der Hochschulgesetze, die
Regelungen zum Promotionswesen von vornherein unabhingig von den Regelun-
gen Uber sonstige Studienginge treffen. Fragwiirdig ist auch, dass tiberhaupt nur
zum Teil von einer echten Pflicht zur Akkreditierung die Rede ist; andernorts ist
das Verfahren fiir Studienginge blof3 als Sollvorschrift formuliert.#* Auflerdem
machen lingst nicht alle Gesetze deutlich, wann genau ein Studiengang akkredi-
tiert werden muss,*20 wie oft dies wiederholt werden soll*?! und - vor allem — wel-
che Konsequenzen mit der erteilten bzw. versagten Akkreditierung fiir die Hoch-
schule verbunden sind.#?? Nur teilweise findet man auch Einzelheiten zu den Ver-
fahrensbeteiligten auf beiden Seiten.#?

Noch seltener sind Informationen zum Ablauf und den Anforderungen der
Akkreditierung; nicht einmal der Sinn und Zweck des Verfahrens - Qualititssiche-
rung, Gewihrleistung von gleichwertigen Studienbedingungen - ist allerorts oder
auch nur mehrheitlich geregelt. Vorbild in derlei Hinsicht kénnte Schleswig-
Holstein sein, das als erstes Bundesland per Gesetz im Zusammenhang mit der
Akkreditierungspflicht detaillierte Angaben tiber die Struktur und das nétige Qua-
lititsverstindnis der Studienginge macht** und tberdies eine Rechtsverordnung
tber die Struktur und Qualitdtssicherung (Akkreditierung, Evaluation) von Studi-
engingen erlassen hat.#?

Schlie@flich trifft das Landesrecht vielfach Sonderregelungen, also besondere
Voraussetzungen und/oder Rechtsfolgen, fir die Akkreditierung von Studiengin-

419 S0 z.B. in Art. 10 Abs. 4 BayHSchG, § 9 Abs. 3 HSG LSA.

420 Erlduternde Aussagen hierzu bestimmen etwa die Akkreditierungspflicht bei ,,der Einrichtung
oder wesentlichen Anderung* des Studiengangs (so oder dhnlich etwa § 6 Abs. 2 S. 2 NHG, § 43 S.1
ThirHG); noch genauere Angaben sprechen von der Akkreditierung des Studiengangs ,,vor* dessen
Einrichtung (§ 53 Abs. 4 S.1 BremHG, § 12 Abs. 2 HHG) oder Genehmigung (§ 5 Abs. 2 HSG SH).
421 Ausdriicklich die Pflicht zur Reakkreditierung bestimmen etwa § 12 Abs. 2 HHG, § 28 Abs. 5
LHG MV und § 7 Abs. 1 S.1 HG NRW. § 6 Abs. 2 S.3 NHG und § 50 Abs. 3 UG Saarland spre-
chen immerhin von Fristen fiir eine ,,erneute” oder nachzuholende Akkreditierung, die in Zielver-
einbarungen ausgehandelt werden sollen.

422 Hierzu ausfihrlich unten Kap. 3 E I1.

423 Auf Hochschulseite kénnte entweder die Hochschule als Ganzes (vgl. § 52 Abs. 8 HmbHG, § 5
Abs. 2 HSG SH) oder die jeweilige Fakultit verpflichtet werden. Auf Seiten der ,,Priifer ist nur
vereinzelt ausdriicklich von (anerkannten) ,,Agenturen o.A. die Rede, so etwa in § 7 Abs. 1 S.3 HG
NRW. Viele Gesetze sprechen dagegen nur von ,anerkannten Stellen®, ,,unabhingigen wissen-
schaftsnahen Einrichtungen® o.A.

424 § 5 HSG SH spricht insofern von der Berticksichtigung der Anforderungen nach §§ 46, 49, die
ihrerseits von Modularisierung und Leistungspunkten, von Berufsbefihigung und von den struktu-
rellen Aufgaben der Bachelor/Master-Studienginge sprechen. Zumindest dhnlich, wenn auch in
schwicherer Form, § 17 Abs. 5 S. 3 BbgHG (Brandenburg), der von fachlich-inhaltlichen Mindest-
standards und der Berufsrelevanz des Studiengangs spricht, sowie neuerdings § 8a Abs. 2 1.V.m. § 22
des neuen BerlHG (Berlin), der im Ubrigen auf ,,anerkannte Qualititsstandards® verweist.

425 | Landesverordnung tber Studienginge und die Qualititssicherung an den staatlichen Hochschu-
len” vom 30.04.2008 (Hochschulqualititssicherungsverordnung — HSQVO, NBL. MWV 2008,
S. 125).
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gen an nichtstaatlichen, aber nach staatlicher Anerkennung strebenden Hochschu-
len*?6 — dort tritt eine Programm- oder Systemakkreditierung gef. neben die insti-
tutionelle Akkreditierung durch den Wissenschaftsrat.#?” Spezielle MaB3stibe gelten
auch fir die Akkreditierung der Studienginge im bundesweit bislang einzigen
Kunsthochschulgesetz des Landes Nordrhein-Westfalen.*2¢ Beide Sonderfille
sollen hier erwihnt, kénnen nachfolgend aber nicht im Detail weiter behandelt
werden.

2) Das AkkStiftungsG des Landes Nordrhein-Westfalen vom 15.02.2005

Organisation und Verfahrensweise des Akkreditierungswesens im Einzelnen zu
regeln, ist ohnehin nicht die Aufgabe der Landeshochschulgesetze. Hierfiir gibt es
das Gesetz zur Errichtung einer Stiftung ,,Stiftung zur Akkreditierung von Studi-
engingen in Deutschland“#? (kurz: AkkStiftungsG), welches am 26.02.2005 als
nordrhein-westfilisches Landesgesetz in Kraft trat.

a) Herkunft und Zweck des Gesetzes

Immer wieder waren seit Einfiihrung des Akkreditierungswesens Stimmen laut
geworden, dieses und insbesondere den Akkreditierungsrat auf eine verldssliche
Rechtsgrundlage zu stellen.** Es kann daher u.a. als Reaktion hierauf verstanden
werden, dass im Dezember 2004 die Linder auf Grundlage des Eckpunktebe-
schlusses der KMK die Aufgaben des Akkreditierungsrates auf eine Stiftung 6f-

426 Bayern nimmt bspw. die Vorschrift zur Akkreditierungspflicht aus dem Anwendungsbereich fir
nichtstaatliche Hochschulen aus (Art. 80 Abs. 1 BayHSchG). Bremen beschreibt die Akkreditierung
fir Studienginge an nichtstaatlichen Hochschulen als ,,KKann-Vorschrift®. In Niedersachsen dirfen
neue Studienginge nur mit Genehmigung des Fachministeriums nach Akkreditierung durch eine
vom Fachministerium bestimmte Stelle eingerichtet werden (§ 64 Abs. 1 5.3 NHG). In Nordrhein-
Westfalen hilft die Akkreditierung von Studiengingen durch Agenturen bei der staatlichen Aner-
kennung einer privaten Einrichtung oder Teilen von dieser, ohne dass die Einrichtung zwangsliufig
selbst akkreditiert sein muss (§ 72 Abs. 1 Nt.3 / Abs. 2 S. 4 und 5 HG NRW). In Schleswig-
Holstein bedarf eine Hochschule jedenfalls zur dauerhaften staatlichen Anerkennung der Akkredi-
tierung ihres Studienangebotes durch Agenturen und der institutionellen Akkreditierung durch den
Wissenschaftsrat (§§ 76 Abs. 2 S.1 Nr.5 sowie S. 3 und 4 HSG SH). Ahnlich in Thiiringen (§ 101
Abs. 2 ThurHG).

427 Allgemein zur institutionellen Akkreditierung bereits oben Kap.1 A II.

428 § 7 Abs. 1 KunstHG geht auch fir die dort angebotenen Studienginge grds. von einer Akkredi-
tierungspflicht aus, ldsst aber gleichzeitig und ausdriicklich Ausnahmen hiervon zu, die aufgrund der
besonderen Aufgaben der Kunsthochschulen erforderlich sein. Weitere Ausfithrungen hierzu in der
Gesetzesbegrundung, Landtag Nordrhein-Westfalen, LT-Drucks. 14/5555, S. 2, demnach das Gebot det
Akkreditierung bei kiinstlerischen Studiengingen bisweilen an seine praktischen und inhaltlichen
Grenzen stéBt, sowie bei Lenk, DOV 2009, S. 320 ff.

429 GVBL NRW 2005, S. 45.

430 Bieri n.a., Bericht der Gutachtergruppe ,,Evaluation des Akkreditierungsrates” vom 24.09.2001,
S. 10; Erichsen, in: Die Polizei 2005, S. 126 (128 £.).
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fentlichen Rechts tbertrugen,®' und dass besagte Stiftung wenig spiter nach
nordrhein-westfilischem Recht errichtet wurde.432

Das AkkStiftungsG formuliert als erstes und bislang in weiten Teilen einziges
Geserz, detaillierte Aussagen tiber Rechtsstellung, Funktion und Kompetenzen des
Akkreditierungsrates und normiert zudem — jedenfalls grundlegend — das Rechts-
verhiltnis zwischen Akkreditierungsrat und den einzelnen Akkreditierungs-
agenturen. Laut Gesetzesentwurf der Landesregierung Nordrhein-Westfalens soll
es den Akkreditierungsrat in seiner ,,Scharnierfunktion an der Schnittstelle zwi-
schen Strukturverantwortung (der Linder) und Prozessverantwortung (der einzel-
nen Agenturen)“ nochmals verbindlich positionieren.*33

b) Uberblick iiber die Regelungen im Einzelnen

Gem. § 6 Abs. 1 des AkkStiftungsG gibt es drei Stiftungsorgane: Uber alle Angele-
genheiten der Stiftung beschlie3t mit der Mehrheit seiner Mitglieder der Akkredi-
tierungsrat (§ 7), dem insgesamt 18 ehrenamtlich titige Mitglieder angehéren. Den
groften Anteil bilden dabei jeweils vier Reprisentanten der Hochschulen sowie
der Bundeslinder und fiinf Vertreter aus der beruflichen Praxis; hiermit trigt das
Gesetz wie erwihnt der Forderung aus § 9 Abs. 3 HRG Rechnung, die Mitwir-
kung dieser Gruppen im Rahmen der Sicherstellung gleichwertiger Studienab-
schliisse zu ermdglichen. AuBlerdem sollen dem Akkreditierungsrat zwei Studie-
rende, zwel auslindische Vertreter — was der Einbindung in internationale Ent-
wicklungen geschuldet sein diirfte — sowie ein Reprisentant der Agenturen (mit
beratender Stimme) angehéren. Die Mitglieder werden gem. § 7 Abs. 2 Satz 2
AkkStiftungsG groBitenteils von HRK, KMK oder beiden Gremien gemeinsam
benannt und fir die Dauer von vier Jahren bestellt. Weitere Organe sind der Vor-
stand, der Beschliisse des Akkreditierungsrates ausfithrt (§ 8), und der Stiftungsrat,
welcher RechtmiBigkeit und Wirtschaftlichkeit der Stiftungsgeschifte tiberwachen
soll (§ 9).

Den Zweck und die Aufgaben der Stiftung, und damit im Wesentlichen den
Kompetenzbereich des Akkreditierungsrates, definiert § 2 AkkStiftungsG (,,Stif-
tungszweck™): Regelung von Mindestvoraussetzungen fir Akkreditierungen,
Uberwachung des Akkreditierungssystems, Gewihrleistung von Wettbewerb unter

BU Kultusministerkonferenz, Landervereinbarung zur Stiftung ,,Stiftung: Akkreditierung von Studien-
gingen in Deutschland* vom 16.12.2004.

432 Von einer sicheren rechtlichen Grundlage des Akkreditierungswesens sprechen nunmehr auch
die Landesregierung in jhrem Gesetzesentwurf (LT-Drucks. 13/6182, S. 1, 9) sowie der Akkreditie-
rungsrat, vgl. S#ftung zur Akkreditierung von Studiengingen in Dentschland, Titigkeitsbericht 2005, S. 6,
http:/ /www.akkreditierungsrat.de/ fileadmin/Seiteninhalte/Veroeffentlichungen/ Taetigkeitsberich-
te/arbeitsbericht_2005.pdf (Abruf am 10.12.2012). Gem. Art. 77 Verfassung NRW i.V.m. §§ 22, 18
LOG (Landesorganisationsgesetz) NRW ist zur Errichtung einer Stiftung 6ffentlichen Rechts als
Verwaltungstriger stets ein Landesgesetz erforderlich.

433 LT-Drucks. 13/6182, S. 9
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den Agenturen sowie Férderung der internationalen Zusammenarbeit gehdren
hierzu. Vor allem aber ist es gem. § 2 Abs. 1 Nr.1 .V.m. § 7 Abs. 1 AkkStiftungsG
Aufgabe des Akkreditierungsrates, Agenturen zu akkreditieren und ihnen hiermit
das Recht zu erteilen, ihrerseits durch Vetleihung des Siegels der Stiftung Studien-
ginge bzw. hochschulinterne Qualititssicherungssysteme zu akkreditieren. Gem.
§ 3 AkkStiftungsG soll die Stiftung Vereinbarungen mit den Agenturen schlieBen -
der Akkreditierungsrat spricht insofern vom ,,Primat der vertrauensvollen Zu-
sammenarbeit”.#* Gegenstand dieser Vereinbarungen sind insbesondere die Be-
ricksichtigung von Strukturvorgaben und Mindestanforderungen im Akkreditie-
rungsverfahren durch die Agenturen; aullerdem geht es um wechselseitige Infor-
mationspflichten, um die Voraussetzungen einer Reakkreditierung der Agenturen
sowie um die Verpflichtung zum lauteren Umgang mit dem Siegel der Stiftung.
Weitere Einzelheiten zur Funktion der einzelnen Stiftungsorgane und Koordinati-
on untereinander ergeben sich schliefllich aus der Satzung*>, welche sich die Stif-
tung auf Grundlage von § 5 AkkStiftungsG gegeben hat: U.a. bestimmt § 6 dieser
Satzung, dass der Abschluss eines Vertrages der Stiftung mit den Agenturen (§ 3)
Voraussetzung fiir deren Akkreditierung ist.3

Gem. § 4 AkkStiftungsG erhilt die Stiftung zur Erfillung des Stiftungszwecks
zwar Zuschisse aus dem Landeshaushalt; dies jedoch nur, soweit der Verwal-
tungsaufwand nicht durch Gebiihren gedeckt ist, die gem. § 4 Abs. 4 zur Aufga-
benwahrnehmung — insbesondere bei der Akkreditierung von Agenturen - erho-
ben werden kénnen (sog. Fehlbetragsfinanzierung).+3” Schliefllich enthilt das Ge-
setz am Ende Regelungen zur Wirtschaftsfithrung und Rechnungslegung der Stif-

B4 Stiftung  zur Akkreditiernng  von  Studiengangen in  Deutschland, Titigkeitsbericht 2005, S. 7,
http:/ /www.akkreditierungstrat.de/ fileadmin/Seiteninhalte/ Veroeffentlichungen/ Taetigkeitsberichte
/atbeitsbericht_2005.pdf (Abruf am 10.12.2012).

435 Stiftung zur Akkreditiernng von Studiengangen in Dentschland, Stiftungssatzung, abrufbar im Ministerial-
blatt NRW 2006, S. 431 oder online auf der Homepage des Akkreditierungsrates.

Die Satzung enthilt u.a. Regelungen zur Vertretung der Stiftungsorgane, zur Arbeitsweise des Ak-
kreditierungsrates und seiner Zusammenarbeit mit den anderen Organen sowie zu den Vorausset-
zungen fiir einen Entzug der Akkreditierung (bzw. die Versagung der Reakkreditierung) der Agentu-
ren.

436 Ebenso bereits die Forderung in: Kultusministerkonferenz, Eckpunktebeschluss vom 15.10.2004,
S. 9, sowie die Begriindung zum Gesetzesentwurf, LT-Drucks. 13/6182, S. 12.

437 Die HRK hat diese Regelung bereits kurz nach Inkrafttreten des Gesetzes kritisiert (Hochschulrek-
torenkonferens, Beschluss vom 11.10.2005, http:/ /www.hrk.de/de/beschluesse/
109_2830.phprdatum=101.+HRK-Senat+am+11.10.2005 (Abruf am 10.12.2012)). Die Kosten fir
die Stiftung durften nicht maBigeblich tber Gebiihren auf die Agenturen und Hochschulen abge-
wilzt werden; nur eine ausreichende lindergestiitzte Finanzierung sichere insbesondere die Unab-
hingigkeit des Akkreditierungsrates gegentiber den Agenturen.

Laut S#ftung zur Akkreditierung von Studiengingen in Dentschland, Titigkeitsbereicht 2007, S. 37,
http:/ /www.akkreditierungstrat.de/ fileadmin/Seiteninhalte/ Veroeffentlichungen/ Taetigkeitsbetichte
/Version_5_Taetigkeitsbericht_2007_final.pdf (Abruf am 10.12.2012) hat die Finanzministerkonfe-
renz die jahrlichen Zuwendungen der Linder auf 330.000 € fiir die Jahre 2008-2001 festgesetzt (bei
cinem zu erwartenden Finanzvolumen von ca. 400.000 €).


http://www.hrk.de/de/
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tung (§ 11) sowie zur Rechtsaufsicht des Ministeriums fiir Wissenschaft und For-
schung (§ 12).

C) Akkreditierung von Studiengingen in den Beschliissen von HRK,
KMK und Akkreditierungsrat

Schon gar zu Zeiten seiner Entstehung, aber auch bis dato muss man feststellen,
dass nicht der Gesetzgeber, sondern die Exekutive, man kénnte sagen eine Art
»Akkreditierungsverwaltung®, das System maligeblich aufgebaut und gestaltet hat.
Neben dem eigens gegriindeten Akkreditierungsrat, der als Organ einer Stiftung
mittlerweile Teil der mittelbaren Landesverwaltung Nordrhein-Westfalens ist,*38
gilt dies vor allem fir Hochschulrektorenkonferenz und Kultusministerkonferenz.
Auf ihren Homepages haben HRK, KMK und Akkreditierungsrat jeweils eine
Auflistung ihrer zum Thema ergangenen Beschlisse verdffentlicht.#? Der Ak-
kreditierungsrat erstellt iiberdies seit 1999 jihtlich einen Arbeitsbericht, in dem er
tber seine aktuelle Titigkeit und die Entwicklung des Akkreditierungswesens, be-
reits realisierte Forschritte und zukinftige Aufgaben informiert.# Die folgenden
Ausfithrungen zeichnen deshalb anhand der wichtigsten Dokumente dieser Gre-
mien die historische, konzeptionelle und strukturelle Entwicklung des Akkreditie-
rungswesens nach.

I. Einleitung — die Beschluss fassenden Gremien

Einleitend sollen die fir das Akkreditierungswesen und seine Entwicklung mal3-
geblichen Gremien KMK und HRK kurz in ihrer Struktur und ihren Aufgaben
dargestellt werden.

1) Die Kultusministerkonferenz (KMK)

Die ,,Stindige Konferenz der Kultusminister bzw. -senatoren der Linder in der
Bundesrepublik Deutschland®, kurz: KMK, ist die im Jahre 1948 durch Vereinba-
rung gegriindete Arbeitsgemeinschaft der fir Bildung und Erziehung, Wissen-
schaft und Forschung zustindigen Landesminister.*! Sie verfestigt auf institutio-

438 Vgl. Pautsch, in: WissR 38 (2005), S. 200 (201). Allgemein zum Begriff und den verschiedenen
Formen mittelbarer Staatsverwaltung Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 23 Rn. 1 ff. (K6rper-
schaften, Anstalten und Stiftungen 6ffentlichen Rechts, laut Maurer iberdies der Belichene).

439 Abrufbar unter http://www.hrk.de/de/beschluesse/109.php sowie

http:/ /www.kmk.org/dokumentation/ veroeffentlichungen-beschluesse/wissenschaft-
hochschule.html#c7176 (jeweils Abruf am 10.12.2012) und http://www.akkreditierungsrat.de/
index.php?id=6 (Abruf am 10.12.2012).

440 Abrufbar unter http://www.akkreditierungsrat.de/index.php?id=2 (Abruf am 10.12.2012).

441 Nachweise hierzu bei Knoke, Kultusministerkonferenz und Ministerprisidentenkonferenz, S. 20.


http://www.kmk.org/
http://www.akkreditierungsrat.de/
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neller Ebene eine Zusammenarbeit der Linder, zu der diese aufgrund ihrer FEigen-
staatlichkeit und Zustindigkeit fir Kultur und Bildung berechtigt und gem. einer
staatlichen Gesamtverantwortung auch verpflichtet sind.*? Staatsrechtlich be-
trachtet geht es dabei um eine Erscheinungsform des sog. ,,kooperativen Fédera-
lismus.*3 Organe der (obwohl selbst nicht rechtsfihigen*4) Konferenz sind das
Plenum, dem alle Minister angehéren, sowie das aus dessen Mitte gewiéhlte Prisi-
dium. Auf der Grundlage entsprechender Vereinbarungen*> verfiigt die KMK
zudem tber ein stindiges Sekretariat mit Standorten in Bonn und Berlin, das zu-
stindig ist fiir die Erledigung der laufenden Geschifte, die Vorbereitung und Aus-
wertung von Sitzungen sowie die Information der Konferenzmitglieder.

Die KMK behandelt laut Geschiftsordnung Angelegenheiten der Bildungs-
und Kulturpolitik von Gberregionaler Bedeutung mit dem Ziel der gemeinsamen
Meinungs- und Willensbildung und der Vertretung gemeinsamer Anliegen.*6 Es
geht darum, in allen Lindern fir vergleichbare Grundlagen zum Bildungs- und
Kulturwesen zu sorgen, d.h. um méglichst gleichwertige Bildungsangebote und
Bildungsabschliisse, um Transparenz, Mobilitit und die internationale Verflech-
tung des deutschen Bildungswesens*” — Belange tbrigens, die in dhnlicher Form
auch dem hochschulrechtlichen Akkreditierungswesen zugrunde liegen.

Schon aus ihrer Staatsqualitit und der daraus resultierenden Gleichstellung al-
ler Bundeslinder folgt, dass die KMK ihre Beschliisse im Plenum grds. einstimmig
zu fassen hat;*8 dementsprechend ordnet dies auch die Geschiftsordnung an.#4

442 Schulz-Hardy, in: HdbWissR, Bd. 2, S. 1655 (1656 £.).

43 Im Gesamtkonstrukt des Bundesstaates gleichsam als ,,dritte Ebene zwischen Bund und Lin-
detn bezeichnet; einstweilen hietzu Maurer, Staatstecht I, § 10 Rn. 56 ff. Mager, in: VVDStRL 65
(20006), S. 274 (284); Thieme, Deutsches Hochschulrecht, Rn. 246.

444 Erichsen, in: Die Polizei 2005, S. 125 (128); Rudolf, in: Isensee/Kirchhof, HStR, Bd. VI, § 141
Rn. 52.

445 Abkommen Uber das Sekretariat der Stindigen Konferenz der Kultusminister der Linder in der
Bundesrepublik Deutschland* vom 20. Juni 1959, sowie ,,Abkommen der Linder iiber den Beitritt
der Linder Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen, Sachsen-Anhalt und Thiringen zum
Abkommen iiber das Sekretariat der Stindigen Konferenz der Kultusminister der Linder in der
Bundestepublik  Deutschland, jeweils abrufbar unter http://www.kmk.org/index.php?id=
1366&type=123 (Abruf am 10.12.2012). Zu der im Jahre 2004 erfolgten — und mittlerweile nach
Reformierung von Etat und Personalbestand der KMK wieder aufgehobenen — Kiindigung dieses
Abkommens durch die Niedersichsische Landesregierung Schmidt, in: RdJB 2005, S. 335 ff.

46 Geschiftsordnung der Stindigen Konferenz der Kultusminister der Lander in der Bundesrepub-
lik Deutschland gemdf3 Beschluss vom 19. November 1955 id.F. vom 02.06.2005
(http:/ /www.kmk.org/aufg-org/gogr.pdf (Abruf am 10.12.2012)), S. 1. Einzelheiten zu den Aufga-
ben und zur Organisation der KMK sind auch auf der Homepage zusammengefasst abrufbar, unter
http:/ /www.kmk.org/aufg-org/homel.htm (Abruf am 10.12.2012).

1 Vgl. Schulz-Hardt, in: HdbWissR, Bd. 2 S. 1658.

48 So jedenfalls die hM; vgl. BVerfGE 1, S. 299 (315); Schulz-Hardt, in: HdbWissR, Bd. 2 S. 1659.
Angesichts fehlender Rechtsverbindlichkeit (dazu sogleich), hitten Mehrheitsbeschliisse ohnehin
kaum eine Chance, sich in einem in der Abstimmung unterlegenen Bundesland durchzusetzen.
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Die Beschliisse selbst mégen gef. erhebliches politisches Gewicht haben, bis hin
zu einer faktisch-politischen Selbstverpflichtung. Zumindest landesintern diirften
die Kultusminister und ihre Ressorts grds. auch verpflichtet sein, eine moglichst
effektive Transformation ihrer Beschliisse anzustreben und Handlungen zu unter-
lassen, die deren Ziele vereiteln kdnnten.* Ansonsten geht es rechtlich betrachtet
aber grds. blofl um Willensbekundungen und Empfehlungen, die fiir die jeweiligen
Bundeslinder und deren Bevélkerung keine automatischen Bindungen erzeugen
und erst durch Umsetzung der jeweils zustindigen Landesorgane zu verbindli-
chem (Landes-)Recht werden.#>! Anders ist dies nur dann, wenn ausnahmsweise
die Ldnder hierin einen eindeutigen vertraglicher Bindungswille zum Ausdruck
bringen, der dann (vorbehaltlich einer Abschlusskompetenz nach auflen) zum
Abschluss eines Staatsvertrags oder Verwaltungsabkommens fithrt.452

2) Die Hochschulrektorenkonferenz (HRK)

Die Hochschulrektorenkonferenz (kurz: HRK) ist der freiwillige, stindige Zusam-
menschluss der staatlichen bzw. staatlich anerkannten Universititen und sonstigen
Hochschulen in der Bundesrepublik Deutschland. Als Nachfolgeorganisation der
sog. Westdeutschen Rektorenkonferenz (WRK) wurde sie am 04.11.1990 gegriin-
det. Rechtlich betrachtet war die WRK seit 1961 zunichst ein nicht eingetragener
Verein im Sinne von § 54 BGB; seit ihrer Griindung am 09.07.1965 indes ist die
privatrechtliche ,,Stiftung zur Férderung der WRK* (seit 1992 ,Stiftung zur For-
derung der HRK®) Rechts- und Finanztriger der Konferenz.#53 Dass eine solche
Zusammenarbeit unter den Hochschulen auch auf institutioneller Ebene vom
Gesetzgeber durchaus gewollt ist, zeigt ein Blick auf die Regelung in § 2 Abs. 6
Satz 1 HRG.##

Oberstes Beschlisse fassendes Organ der HRK ist die Mitgliederversamm-
lung, in der jede einzelne Hochschule als Mitglied von ihrem jeweils amtierenden

449 Geschiftsordnung der KMK, unter 1. (Plenum), Nr.6. Jedenfalls gilt dies fiir Beschliisse, die der
Herstellung von Einheitlichkeit und Mobilitdt dienen, sowie fiir Beschliisse zur Errichtung gemein-
samer Einrichtungen.

450 So Rudolf, in: Isensee/ Kirchhof, HStR, Bd. VI, § 141 Rn. 66; Schmidt, in: RAJB 2005, S. 335 (340).
41 BVerfGE 54, S. 173 (197); Maurer, Staatstecht, § 10 Rn. 59; Thieme, Deutsches Hochschulrecht,
Rn. 247. Je nach Beschlusscharakter erfolgt die Umsetzung in den Lindern per Gesetz, Verordnung
oder Verwaltungshandeln; vgl. im Einzelnen dazu Scbulz-Hardt, in: HdbWissR, Bd. 2 S. 1660.

42 Hierzu Knoke, Kultusministerkonferenz und Ministerprisidentenkonferenz, S. 61 ff.; Sommermann,
in: vMangoldt/Klein/Starck, Grundgesetz, Art. 20 Rn. 50 sowie Vedder, Intrafoderative Staatsvertri-
ge, S. 54. Solche Staatsvertrige oder Verwaltungsabkommen miissen sich in diesem Fall thematisch
auf das Kulturressort beziehen. Ausfihrlich insoweit noch unten Kap.8 C II und III.

43 Ausfiihrlich zur Geschichte und zur Entwicklung von Rechtsform, Finanzierung und Titigkeiten
der HRK Erichsen, in: HdbWissR, Bd. 2 S. 1637 ff.

44 Die Hochschulen wirken bei der Wahrnehmung ihrer Aufgaben untereinander und mit anderen
staatlich und staatlich geférderten Forschungs- und Bildungseinrichtungen zusammen.” Erlduterun-
gen hierzu bei Reich, Kommentar zum HRG, § 2 Ra. 10.
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Prisidenten bzw. Rektor vertreten wird. Beschliisse der Mitgliederversammlung
werden mit Stimmenmehrheit gefasst, wobei die Stimmgewichtung abgestuft und
abhingig ist von der Studierendenzahl der Hochschule. Als weitere Organe kom-
men der fir langfristige Planungen zustindige Senat, dessen Mitglieder die jeweili-
ge Landesrektorenkonferenz entsendet, und das von der Mitgliederversammlung
gewihlte Prasidium hinzu.#%

Zum Aufgabenprofil der HRK gehéren die Unterstiitzung der Hochschulen
bei ihrer Aufgabenerfiillung, die Foérderung der Hochschulzusammenarbeit und
die Behandlung gemeinsamer Fragen. Zudem vertritt sie die Hochschulen in der
Offentlichkeit, in nationalen und internationalen Otganisationen, um dort deren
Interessen und Ansichten zu hochschul- und wissenschaftspolitischen Fragen zur
Geltung zu bringen. Aus Sicht der Wissenschaftsfreiheit, und auch aus demokrati-
scher Perspektive, ist die Geltung und Reichweite eines solchen Vertre-
tungsanspruchs freilich nicht unproblematisch. Nur ein Teil der Hochschulprisi-
denten und -rektoren sind selbst am Wissenschaftsgrundrechts teilhabende Pro-
fessoren;*¢ zudem erfolgt ihre Wahl und Abwahl i.d.R. nicht allein durch Profes-
sorengremien, sondern — je nach Ausgestaltung im Landeshochschulrecht — in
wechselseitiger Verantwortung von Senat, Hochschulrat und Ministerium.*7 Weil
die Hochschulleitung nicht nur Selbstverwaltungs-, sondern auch staatliche Auf-
gaben wahrnimmt, ist ithre Besetzung als Kondominialangelegenheit zwischen
Staat und Hochschule wohl prinzipiell sachgerecht.*® Fraglich ist dennoch, ob
man das Gremium HRK unter diesen Bedingungen noch als ,,Sprachrohr der
Wissenschaft und der Hochschullehrer verstehen kann.# So oder so ergehen
jedenfalls die EntschlieBungen der Mitgliederversammlung, soweit sie sich an die
Mitglieder wenden, gem. § 10 Abs. 2 HRK-Ordnung als nicht rechtsverbindliche
,»Empfehlungen®.

45 Einzelheiten zu den Organen und Gremien der HRK, ihren Aufgaben und Kompetenzen, kén-
nen der aktuell geltenden Ordnung der HRK entnommen werden: ,,Ordnung der Hochschulrekto-
renkonferenz - Konferenz der Rektoren und Prisidenten der Hochschulen in der Bundesrepublik
Deutschland* in der ab 01. Januar 2007 geltenden Fassung, abrufbar auf der Homepage unter
http:/ /www.hrk.de/hrk/aufgaben-und-struktur/ordnung/ (Abruf am 10.12.2012).

456 Hochschulleiter miissen nicht allerorts zwangsliufig auch Hochschullehrer sein. Vgl. z.B. Art. 21
BayHSchG; § 63 Abs. 3 BbgHG; § 38 Abs. 3 NHG.

457 Beispiele: Art. 21 Abs. 1 BayHSchG, § 63 Abs. 2 BbgHG, § 38 Abs. 2 NHG, § 17 Abs. 1/Abs. 3
HG NRW.

458 BVerfGE 111, S. 333 (362); Kah/, in: A6R 130 (2005), S. 225 (257).

459 Zum diesbeztiglichen Problem bei der Besetzung des Akkreditierungsrates ausfithrlich unten
Kap. 7 D III 5. Laut der Einschitzung von Thieme, Deutsches Hochschulrecht, Rn. 250 jedenfalls
tragt die HRK kein rechtsverbindliches Mandat zur Vertretung der Hochschullehrer.
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I1. Chronologie des Akkreditierungswesens

1) 1998 — 2002: Die Ideen und Anfinge des Akkreditierungswesens

Bereits im Jahre 1997 hatte die HRK im Zusammenhang mit der Umstellung von
Studienstrukturen vorgeschlagen, Studienginge nach bundeseinheitlichen Verfah-
ren, das sich an internationalen Standards orientiert, evaluieren und akkreditieren
zu lassen. Damals noch eher konzeptionell gedacht, wurde die Idee ein Jahr spiter
im HRK-Beschluss ,,Akkreditierungsverfahren® vom 06.07.1998, der als eigentli-
cher Beginn des deutschen Akkreditierungswesen gelten kann, konkret: Als Reak-
tion auf neue Herausforderungen fir die Hochschulen im internationalen Wett-
bewerb, denen die bisherigen Mittel zur Qualitdtssicherung nicht vollumfinglich
gerecht wiirden, solle, wie dies im Ausland vielfach bereits iiblich sei,* ein lin-
deriibergreifendes Akkreditierungsverfahren eingerichtet werden. Dies kénne die
Qualitit von Lehre und Studium nachhaltig sichern und gleichermallen fiir ver-
gleichbare Studienangebote wie fir mehr Flexibilitdt, Differenzierung und Profil-
bildung sorgen. Das Verfahren betreffe zunichst Bachelor- und Masterstudien-
ginge und sei vorerst als Politprojekt zeitlich zu befristen. Neben dem Hinweis
auf die geplante Novellierung des § 9 HRG, die eine Einfiihrung rechtlich méglich
mache, enthilt der Beschluss auch erste Vorschlige zum Akkreditierungs-
verfahren, z.B. zur Beteiligung externer Gutachter, und seinen Kriterien.

Nach der 4. HRG-Novelle beschloss die KMK noch im gleichen Jahr die
(probeweise) Einfithrung ecines Akkreditierungsverfahrens — Beschluss vom
03.12.1998: ,,Einfiihrung eines Akkreditierungsverfahrens fir Bachelor- und Mas-
terstudienginge.“4! Den Forderungen nach Bildung einer linderiibergreifenden
Akkreditierungskommission entsprach die KMK, indem sie einen zunichst aus 14
Mitgliedern bestehenden (seinerzeit noch nicht in eine Stiftungsstruktur einge-
bundenen) Akkreditierungsrat schuf, dem insbesondere die Aufgabe zukommen
sollte, einzelne Agenturen mit der fachlich-inhaltlichen Begutachtung der Studien-
programme zu beauftragen und hierfiir seinerseits zu akkreditieren. Beide Be-
schlisse von HRK und KMK gestehen in begriindeten Fillen auch dem Rat sel-
ber die Akkreditierung einzelner Programme zu — ein Konzept, das angesichts der
Funktion des Akkreditierungsrates als Dachverband des Systems mit Aufgaben im
Bereich Koordination und Uberwachung spiter wieder verworfen wurde.*2 Fi-
nanziert werden sollte die Akkreditierung grds. von den hierum nachsuchenden

460 Im Uberblick zum Qualititssicherungsinstrument Akkreditierung im europiischen und amerika-
nischen Ausland Anz/Brackmann, Bretschneider/Wildt, Handbuch Akkreditierung von Studiengin-
gen, S. 373 ff.

461 Mit ihrer Initiative im Akkreditierungswesen iibernimmt die KMK einen Teil des neuen Aufga-
benprofils, das ihr im Zeitalter einer internationalisierten Hochschullandschaft zugedacht wird. So
hatte bspw. Zehetmair, in: RAJB 1998, S. 133 (139) kiinftige Herausforderungen der KMK in den Be-
reichen Qualititssicherung, Gleichwertigkeit von Bildungsangeboten und Internationalisierung
geschen.

462 Hierzu Kultusministerkonfereng, Beschluss vom 01.03.2002, S. 18.
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Hochschulen. Um die entsprechenden Verantwortlichkeiten beim Betrieb von
Studiengingen abzugrenzen, bediirfte es ferner einer ,funktionalen Trennung*
von Akkreditierung und der staatlichen Genehmigung von Studiengingen.

Im Jahr 1999 verabschiedeten die KMK erstmals lindergemeinsame Struktur-
vorgaben flr das Verfahren und der also gegriindete Akkreditierungsrat auch erst-
mals Mindeststandards und Kriterien fir die Akkreditierung von Studiengingen
und Agenturen.*®3 Sie orientieren sich am Rahmen des HRG und den Struktur-
vorgaben, mdéchten zugleich aber gentigend Raum lassen fir das individuelle Profil
des jeweiligen Studienprogramms — hierin wird erstmals konkret der Zielkonflikt
des Akkreditierungsverfahrens sichtbar, Gleichwertigkeit und Kompatibilitit
ebenso zu gewihrleisten wie Vielseitigkeit und Individualitit der Studienginge.

2) 2002 — 2005: Vom Ziel der dauerhaften Etablierung des
Akkreditierungswesens bis zum AkkStiftungsG

Neue Bewegung kam in das System, nachdem 2001 die Arbeit des Akkre-
ditierungsrates von einer unabhingigen Stelle erstmals extern evaluiert worden
war.4* In der insgesamt positiv ausfallenden Bewertung stellt die Gutachtergruppe
fest, Deutschland habe mit dem Akkreditierungssystem eine ,,gute Antwort auf
die Herausforderungen des internationalen Wettbewerbs® gefunden, die sich
durchaus mit vergleichbaren Einrichtungen anderer Linder messen kénne. Das
organisatorische Modell und die Verfahrensgrundsitze sollten beibehalten werden.
Verbesserungsvorschlige gibe es in puncto Verfahrensaufwand, Finanzierung und
rechtlichem Fundament; Akkreditierungsrat und Agenturen sollten mittelfristig
auf eine verlissliche Rechtsgrundlage gestellt werden.

Die Empfehlungen der Gutachtergruppe einbeziehend entschloss sich die
KMK im Beschluss ,,Kinftige Entwicklung der linder- und hochschuliibergrei-
fenden Qualititssicherung in Deutschland® vom 01.03.2002 dazu, das bis dato
lediglich als Projekt konzipierte Akkreditierungssystem beizubehalten und weiter-
zuentwickeln: Langfristig solle es ez System der Qualititssicherung geben, in das
alle Studienginge einbezogen seien; insbesondere wird dabei dem Akkreditierungs-
verfahren der Vorzug gegentiber staatlichen Genehmigungen und den vormals
erstellten Rahmenprifungsordnungen eingerdumt. Kennzeichnend fiir das System
Akkreditierung sei das Zusammenspiel eines Netzes verschiedener, im Wettbe-
werb miteinander agierender Agenturen, die im konkreten Fall Studienginge ak-
kreditieren, und einer zentralen Akkreditierungseinrichtung (Akkreditierungsrat),

463 Beide sind auf der Homepage des Akkreditierungsrates und der KMK nicht mehr eigens abruf-
bar, aber in Akkreditiernngsrat, Arbeitsbericht 1999/2000, S. 5 ff. aufgezihlt und in Grundziigen
beschrieben, vgl. auf der Homepage der Akkreditierungsstiftung http://www.akkreditierungsrat.de/
fileadmin/Seiteninhalte/Veroeffentlichungen/Taetigkeitsberichte/ Arbeitsbericht_1999-2000.pdf
(Abruf am 10.12.2012).

464 S Bieri n.a., Bericht der Gutachtergruppe ,,Evaluation des Akkreditierungsrates vom 24.09.2001.
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die dieses Netzwerk tberwacht und koordiniert, ohne selbst operativ titig zu wer-
den. Neue Herausforderungen bestiinden in der Reduzierung von Kosten und
Verfahrensaufwand, vor allem aber in der kiinftigen Struktur des Akkreditierungs-
rates. Dessen Zusammensetzung miisse der gemeinsamen Verantwortung von
Staat und Hochschulen fir Qualitdtssicherung und der Aufgabe aus § 9 HRG
gerecht werden; aulerdem solle das Gremium institutionell an die KMK ange-
bunden und langfristig endlich auch rechtlich auf ein sicheres Fundament gestellt
werden. 46>

Unmittelbar der Erfillung ihres gesetzlichen Auftrag, die Gleichwertigkeit ei-
nander entsprechender Studien- und Prifungsleistungen und die Méglichkeit des
Hochschulwechsels zu gewihtleisten, dienen die am 10.10.2003 von der KMK
erlassenen ,Jindergemeinsamen Strukturvorgaben gemdl § 9 Abs. 2 HRG fiir die
Akkreditierung von Bachelor- und Masterstudiengingen®. Sie betreffen vornehm-
lich die formale Struktur und Gliederung der Studienginge, sollen dementspre-
chend Transparenz und Vergleichbarkeit in formaler Hinsicht schaffen.* Aus-
driicklich ist hierin auch von der Pflicht zur Akkreditiernng von Bachelor- und Mas-
terstudiengingen die Rede; selbige besteht sodann hochschulibergreifend und
unabhingig von den hierzu erlassenen geserzlichen Grundlagen. 07

Im letzten groBen Beschluss vor Erlass des AkkStiftungsG — ,,Eckpunkte fiir
die Weiterentwicklung der Akkreditierung in Deutschland® vom 15.10.2004 —
nimmt die KMK ihre 2002 gefassten Vorschlige wieder auf, indem sie neben
Bachelor- und Masterstudiengingen auch herkémmliche Diplom- und Magister-
studienginge als Gegenstand der Akkreditierung bezeichnet und mittelfristig fiir
die Aufnahme von Promotionsstudiengingen in das System plidiert. Um den
Verfahrensaufwand entsprechend zu reduzieren, sollten aulerdem neben einzel-
nen Studiengingen gef. auch ein Biindel fachverwandter Studienangebote akkredi-
tiert werden kénnen (sog. ,,Cluster- Akkreditierung®); anders, als die die spitere
Entwicklung vielleicht vermuten lieBe, erteilt die KMK der Systemakkreditierung
an Hochschulen dagegen noch eine klare Absage.*8 Im Zentrum stehen ferner die
Aufgaben des Akkreditierungsrates in seiner ,,Scharnierfunktion zwischen staatli-
cher Strukturverantwortung fiir die Hochschulbildung (wahrgenommen durch

465 Erste Schritte hierzu unternimmt die Kultusministerkonferenz selbst wenig spiter in ihrem ,,Statut
fir ein linder- und hochschuliibergreifendes Akkreditierungsverfahren® vom 24.05.2002, das in
puncto Aufgaben, Organisation und Finanzierung der zentralen Akkreditierungseinrichtung grofie
Teile des AkkStiftungsG vorwegnimmt und folgerichtig gut drei Jahre spiter auch durch dieses
ersetzt wird.

466 Vgl. Borsch, in: Bretschneider/Wildt, Handbuch Akkreditierung von Studiengingen, S. 238; Jo-
chum, NV erwaltungsverfahrensrecht und Verwaltungsprozessrecht, S. 461 f. Einzelheiten hierzu unter
CIII 2).

467 Kultusministerkonfereng, Lindergemeinsame Strukturvorgaben i.d.F. vom 04.02.2010, S. 1.

468 Akkreditierungen, die nur allgemein die Validitit eines Systems priifen wiirden, fiihrten — entge-
gen der erforderlichen Modernisierung — zuriick zu einem blof3 ,inputorientierten” Verfahren der
Qualititssicherung, anstatt sich am ,,output™ der Studienergebnisse eines Programms zu orientieren.
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Strukturvorgaben) und der Prozessverantwortung privater Agenturen. Klare,
transparente Zustindigkeiten sowie das Verhiltnis zwischen Rat und Agenturen
sollen - entsprechend der spiteren {§ 2, 3 AkkStiftungsG — definiert und erldutert
werden; das Zusammenwirken beider Gremien soll Gegenstand einer Vereinba-
rung in identischer Form (ggf. per Mustervertrag) sein. Der Unterpunkt ,,Rechts-
form* schligt vor, den Akkreditierungsrat in eine Stiftung Offentlichen Rechts
mit den Organen Akkreditierungsrat, Vorstand und Stiftungsrat zu tberfihren.
Spitestens hieran wird deutlich, dass wesentliche Punkte dieses Gesetzes in den
vorhergegangenen Beschliissen der KMK konzeptionell bereits vorgefertigt wa-
ren.
Am 16.12.2004 schlieBlich wurden in der ,,Vereinbarung zur Stiftung ,,Stif-
tung: Akkreditierung von Studiengingen in Deutschland* auf Grundlage des Eck-
punktebeschlusses die Aufgaben des Akkreditierungsrates — ebenso wie die Wahrt-
nehmung der Linderaufgaben im Vollzug der Strukturvorgaben nach § 9 Abs. 2
HRG - auf die Stiftung tbertragen und der Akkreditierungsrat in die Stiftungs-
struktur integriert.

3) 2005 — heute: Neue Beschliisse und aktuelle Herausforderungen

Nach Inkrafttreten des AkkStiftungsG erliel3 die KMK im Jahre 2005 den ,,Quali-
fikationsrahmen fiir deutsche Hochschulabschlisse® und den Beschluss ,,Quali-
titssicherung in der Lehre®.4® Letzterer fasst die verschiedenen lindertbergrei-
fenden und landesinternen Elemente zum Thema - Akkreditierung, Evaluation,
den Qualifikationsrahmen und die leistungsorientierte Hochschulfinanzierung -
unter dem gemeinsamen Konzept nachhaltiger Onalititssichernng zusammen. Weil
dabei im Bereich Akkreditierung Effizienz und Kostensenkung eine immer gréfier
werdende Rolle spielen, mahnt die KMK erstmals auch an, langfristig die Pro-
grammakkreditierung durch eine System- und/oder institutionelle Akkreditierung
Zu erganzen.

Der Akkreditierungsrat hat in einem , Mission Statement” vom 18.06.2007 seine
Aufgaben und Herausforderungen allgemein definiert: Er bzw. die Stiftung, der er
mittlerweile angeh6rt, haben den gesetzlichen Auftrag, das Akkreditierungssystem
zu organisieren, indem er Agenturen zertifiziert, Kriterien und Verfahrensregeln
hierfir schafft, das System international vertritt und kontinuierlich weiter-
entwickelt. Die primire Verantwortung fir Qualitit und Qualititssicherung bleibe
bei den Hochschulen, miisse und kénne jedoch in einem transparenten Verfahren
regelmilBig begutachtet werden.#’? Hieran mitwirken sollten die Hochschulen,
Vertreter des Staates und Experten aus der Berufspraxis, deren jeweilige Unab-

469 Kultusministerkonferenz, Beschluss vom 22.09.2005.
470 Gute Qualitit in Studium und Lehre ist als Qualititsregelkreis definierbar und damit iberpriif-
bar“, hei3t es auf Seite 2 des Beschlusses.
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hingigkeit unverzichtbar fiir die Qualitit und Wettbewerblichkeit des Hochschul-
systems sei.

Ansonsten geht es, nachdem man das prinzipielle Konzept zum Akkreditie-
rungswesen in grundlegenden Beschlissen erarbeitet hat, nunmehr um die genau-
ere Ausgestaltung und Fortentwicklung des Verfahrens durch Kriterien und Ver-
fahrensregeln,*! um Anpassung der Verfahren auf aktuelle Entwicklungen - sowie
neuerdings auch um die Uberpriifung und kritische Auseinandersetzung mit den
Strukturen im Akkreditierungssystem. Der Akkreditierungsrat hat z.B. eine Ar-
beitsgruppe eingerichtet, die sich der internen Qualititssicherung der Stiftungs-
arbeit widmet und hierzu seit 2010 jahrlich einen ,,Qualititsbericht® erstellt.472
Zuletzt im April des Jahres 2008 hat sich zudem eine externe Gutachterkommis-
sion im Rahmen ihrer Evaluation der Stiftung mit aktuellen Herausforderungen
befasst:#73 Sie analysiert die Aufgabenerfilllung des Akkreditierungsrates, nimmt
anhand der Schwerpunkte Wettbewerb, Systemakkreditierung und internationale
Zusammenarbeit Stellung zur Entwicklung des Systems und wirft bislang unge-
klirte Fragen auf.#7* Wie garantiert man etwa einen Wettbewerb, der tatsichlich
qualititsorientiert und qualititsférdernd ist? Wie kénnen europiische Standards
gleichmiBig umgesetzt werden? Wie verbindet man Mobilitit, Gleichwertigkeit
und Flexibilitit der Programme?

Nicht zuletzt angesichts der jiingsten Proteste gegen ,,Bologna®, die auch vor
Kritik am Akkreditierungswesen nicht Halt machen, bleibt das Thema in Bewe-
gung: Dabei spielt die Anerkennung von Leistungen und Hochschulabschlissen
als Kriterium der Akkreditierung eine wichtige Rolle. Die Bundeslinder erwarten
laut KMK zudem, dass die Studierbarkeit der Studienginge, ihre Kompetenz-
orientierung und ,,employability im Rahmen kiinftiger Akkreditierungsverfahren
einer nochmals kritischeren Prifung unterzogen werden.*”> Insgesamt sicht die
KMK in der Fortentwicklung des Akkreditierungssystems noch 2011 eine der
wichtigsten Aufgaben bei der Studienstrukturreform.#’¢ Der Akkreditierungsrat
wiederum hat gerade in den letzten Jahren seine Kriterien und Verfahrensregel zur
Akkreditierung (dazu sogleich) wiederholt erneuert. Man kann den Verantwortli-

471 hierzu sogleich unter C IIT und IV.

472 abrufbar bei http://www.akkreditierungsrat.de/index.php?id=service&L=1htt...t%2Fcon (Abruf
am 10.12.2012).

473 Ergebnisbericht zur Evaluierung der Stiftung zur Akkreditierung von Studiengingen in Deutsch-
land vom April 2008; ebenso S7ifiung zur Akkreditierung von Studiengingen in Dentschland, Stellungnahme
zum FErgebnisbericht zur Evaluierung der Stiftung zur Akkreditierung von Studiengingen in
Deutschland — Beschluss des Akkreditierungsrates vom 11.07.2008.

474 AuBlerdem tberprift die fir den Bericht verantwortliche Kommission ab S. 21 die Erfiillung der
,Buropean Standards an Guidelines for Quality Assurance” (ESG) durch die Akkreditierungsstif-
tung. Trotz insgesamt positivem Ergebnis gebe es auch insofern Verbesserungspotential vor allem
bzgl. der Ressourcen des Akkreditierungsrates und seiner Unabhingigkeit von staatlichen Stellen.

415 Kultusministerkonferenz, Beschluss vom 15.10.2009: Punkt IT 4.

476 Kultusministerkonferenz, Beschluss vom 10.03.2011: Bestandsaufnahme und Perspektiven der
Umsetzung des Bologna-Prozesses, S. 6.



96 1. Teil: Das Akkreditierungssystem an deutschen Hochschulen

chen also nicht unterstellen, Probleme zu ignorieren oder Verbesserungen pau-
schal abzulehnen. Trotzdem und wie kaum jemals zuvor steht das Akkreditie-
rungswesen gerade aufgrund aktueller Entwicklungen hochschul- und wissen-
schaftspolitisch prinzipiell zur Diskussion.*7?

ITI. Kriterien und Maf3stébe fiir das Akkreditierungsverfahren

Auch die inhaltlichen Maf3stibe der Bewertung und Entscheidungen zur Akkredi-
tierung (von Studiengingen und Agenturen) ergeben sich gréfitenteils nicht aus
dem Gesetz, sondern aus Beschlissen der KMK und des Akkreditierungsrates.
Maligebend fiir Studienprogramme sind hierbei allen voran die Kriterien des Ak-
kreditierungsrates,” zudem lindergemeinsame und landesspezifische Struktur-
vorgaben,*” die Anforderungen des nationalen Qualifikationsrahmens sowie ggf.
besondere Kriterien fiir spezielle Studienprogramme. Zwischen Akkreditierungs-
rat und Agenturen ist neben den Akkreditierungskriterien vor allem die Vereinba-
rung gem. § 3 AkkStiftungsG relevant. Simtliche Regeln haben in Entwicklung
und Anwendung schlieBlich die Vorgaben der europiischen Qualititssicherung zu
berticksichtigen.

1) Kriterien fiir die Akkreditierung von Studiengingen

Seit dem Jahr 2005 hat der Akkreditierungsrat mehrfach Kriterien, Verfahrens-
und Entscheidungsregeln zur Akkreditierung von Studiengingen, Qualitits-
sicherungssystemen und Agenturen erlassen und modifiziert. Ende 2009 sind
diese nochmals komprimiert und in Beschliissen zusammengefasst worden:#80
Gem. der Kriterien fiir die Akkreditierung von Studiengingen*®! soll sich das jeweilige
Studiengangskonzept an selbst formulierten, fachlichen und tberfachlichen Quali-

477 Weiterfithrend zur aktuellen Diskussion um das Akkreditierungswesen unten Kap. 4 D.

418 Stiftung zur Akkreditierung von Studiengingen in Dentschland, Regeln fir die Programm- und Sys-
temakkreditierung, S. 3: ,,Verbindliche Regeln fur die Akkreditierung von Studiengingen und fiir die
Systemakkreditierung®.

479 Vl. hierzu bereits Kultusministerkonferenz, Eckpunktebeschluss vom 15.10.2004, S. 3. Dort heif3t
es, die Einhaltung dieser Vorgaben ,,sind gwingende 1 oranssetzung tir die Akkreditierung eines Studi-
enganges. Sie sind somit nicht Gegenstand der Uberpriifung in den Akkreditierungsverfahren (was
wohl bedeutet, dass diese Vorgaben keine weitere Auslegung und Interpretation im Einzelfall mehr
gestatten).

80 Stiftung zur Akkreditierung von Studiengingen in Dentschland, Regeln fir die Programm- und System-
akkreditierung vom 08.12.2009, derzeit i.d.F. vom 23.02.2012; Stiftung sur Akkreditierung von Studien-
gangen in Dentschland, Regeln fir die Akkreditierung von Agenturen vom 08.12.2009, derzeit i.d.F.
vom 10.12.2010.

BV Stiftung zur Akkreditierung von Studiengingen in Dentschland, Regeln fir die Programm- und Sys-
temakkreditierung, Punkt 2, S. 11 ff.



3. Kapitel: Rechtsgrundlagen und Entwicklungslinien des Akkreditierungswesens 97

fikationszielen orientieren.*2 Es muss stimmig und zielfihrend aufgebaut sein und
als ,learning outcomes die notwendigen fachlichen und methodischen Kompe-
tenzen vermitteln. Der Studiengang muss im Hinblick auf Arbeitsbelastung und
Prifungsorganisation studierbar, die Prifungen selbst missen modulbezogen
aufgebaut sein — dabei kann die zuletzt nochmals herausgehobene Bedeutung von
plausibler Arbeitsbelastung und adiquater Prifungsdichte durchaus als Reaktion
auf die aktuellen Protestbewegungen verstanden werden kann. Die Durchfiihrung
der Studienginge ist durch hinreichende personelle sowie sichliche Ausstattung zu
sichern, seine Anforderungen sind in geeigneter Weise zu dokumentieren. Speziell
im Rahmen der Reakkreditierung sollen Evaluationsergebnisse, Untersuchungen
der studentischen Arbeitsbelastung, des Studienerfolgs und Absolventenverbleibs
bertcksichtigt werden; hiermit trdgt der Akkreditierungsrat dem Umstand Rech-
nung, dass Akkreditierungen stets nur befristet erteilt und in petiodischen Abstin-
den wiederholt werden sollen.

Viele der Kriterien sind gleichermallen selbstverstindlich und nicht unbedingt
Spezifika des Akkreditierungswesens. Andere — wie die Forderung nach Modu-
larisierung und ECTS oder dem Nachweis hochschulinterner Qualititssicherung -
sind konzeptionell dem Bologna-Prozess und der modernen Hochschulsteuerung
geschuldet. Streitpunkt ist nach wie vor die ,,Befdhigung, eine qualifizierte Er-
werbstitigkeit aufzunehmen®. Das Thema Berufsrelevanz (,employability*) der
Absolventen stellten bereits frithere Beschlisse der KMK#*$3 in den Vordergrund;
in den erstmals 1999 erlassenen Kiriterien des Akkreditierungsrates war hier zu-
dem von Abschitzung der Entwicklung in méglichen Berufsfeldern die Rede.
Zwar ist es im Hochschulwesen seit jeher tiblich, dass Studienginge nicht zuletzt
zu einem ,,berufsqualifizierenden Abschluss® fihren.** Neu an der aktuellen Dis-
kussion sind aber die Rahmenbedingungen in einer sich rapide verdndernden,
globalisierten Arbeitswelt. Was angesichts dessen, gem. den Aussagen der Akkre-
ditierungsgremien und ob der Beteiligung von Sachverstindigen aus der Berufs-
praxis mit ,,employability” genau gemeint ist, ldsst sich den Beschliissen nicht
entnehmen und wird intensiv diskutiert.#%> Gleichwohl die Entwicklung der Krite-
rien nahelegt, dass es um nachhaltige Beschiftigungstihigkeit geht, bei der neben
fachlicher Qualifikation auch interdisziplinire Kompetenzen (sog. ,soft skills®)

482 Im Einzelnen geht es dabei vor allem um die Bereiche ,,wissenschaftliche Befdhigung®, ,,Berufs-
befihigung®, ,,Befihigung zur biirgerschaftlichen Teilhabe“ sowie ,,Persénlichkeitsentwicklung® -
neben Fachwissen also auch und gerade um die sog. ,,Schliisselqualifikationen® (s.o.)

483 Kultusministerkonferenz, Beschluss vom 01.03.2002, S. 4 (,,Berufsrelevanz der Abschliisse®).

484+ Aus dem heute geltenden Recht vgl. nur § 7 (,,Ziele des Studiums®) und § 10 (,,Studienginge*)
HRG.

485 Vgl. zur Diskussion und den Ansitzen, ,,employability mit Leben zu fillen Richter, in: Bret-
schneider/ Wildt, Handbuch Akkreditierung von Studiengingen, S. 245 (247 ff.); Schneider, in: Bret-
schneider/Wildt, Handbuch Akkreditierung von Studiengingen, S. 55 (63 ff)), jeweils m.w.N. Kiri-
tisch zum Begriff ,berufsqualifizierend®, der aus besagten Grinden allzu oberflichlich und oben-
drein missverstindlich sei, bei Gaethgens, in: HRK, Beitrige zur Hochschulpolitik 03/2006, S. 37 (40).

<«
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wichtig sind,*¢ befiirchten Kiritiker eine einseitige Ausrichtung an der ,,Vertrig-
lichkeit™ von Studienprogrammen mit den (kurzfristigen) Anforderungen am Ar-
beitsmarkt.*7

Wie schon bet frither erlassenen Vorgaben fillt zudem auf, dass viele der Kri-
terien ergebnisoffen formuliert sind und der Auslegung im Einzelfall bedirfen -
selbst dann, wenn man einen output-orientierten Ansatz zugrunde legt. Welche
fachlichen und methodischen Kompetenzen muss das Studium vermitteln? Was
genau versteht man bspw. unter Berufsbefihigung und Personlich-
keitsentwicklung? Wie stellt man fest, ob ein Studienkonzept adiquate Lehrfor-
men und Priifungen vorsieht? Und welche Ausstattung ist konkret notwendig, um
die Durchfiihrung des Programms zu gewihrleisten? Differenziert nach der jewei-
ligen Graduierungsstufe, beschreibt zum Teil der Qualifikationsrahmen (dazu
sogleich unter 2), welche Kompetenzen gemeint sind. Aulerdem haben viele
Agenturen die Vorgaben des Akkreditierungsrates nochmals selbst konkretisiert;
dort findet man zum Teil sogar sog. ,.best practice-Formulare fiir ausgewihlte
Beispielmodule*®® oder ,,fachspezifische erginzende Hinweise“®, die neben Lern-
ergebnissen und Kompetenzen auch inhaltliche Orientierungs- und Referenzwerte
tiir das Curriculum beschreiben. Dies bleibt gleichwohl die Ausnahme. Ansonsten
sucht man weithin vergebens nach Erliuterungen oder Beispielen fiir einzelne
Ficher, nach konkreten inhaltlichen Vorgaben an die Studienprogramme. Selbst-
redend ist dies gewollt und hidngt mit den Prinzipien des Akkreditierungsver-
fahrens zusammen. Trotzdem muss man feststellen, dass viele Kriterien bisweilen
schablonenartig und inhaltsleer wirken — vor allem aber erheblichen Raum lassen
fiir ganz verschiedene Interpretationen.*

2) Strukturvorgaben und nationaler Qualifikationsrahmen

Neben eigenen Vorgaben verweisen die Akkreditierungskriterien auf Anforderun-
gen des nationalen Qualifikationsrahmens sowie der lindergemeinsamen und
landesspezifischen Strukturvorgaben, denen ein Studiengang jeweils entsprechen
muss, wenn er sich konzeptionell in das Studiensystem einfligen und also erfolg-

486 Immerhin beziehen sich die neuen Kriterien gerade auch auf die Bereiche ,,Befahigung zum zivil-
gesellschaftlichen Engagement® und ,,Personlichkeitsentwicklung®.

487 Vgl. einstweilen und statt vieler Lege, in: JZ 2005, S. 698 (705 f.).

488 http:/ /www.aqas.de/kategorie/downloads/ (Abruf am 10.12.2012).

489 http://www.asiin-ev.de/pages/de/asiin-c.-v/programmakkreditierung/ allgemeine-kriterien-und-
feh.php (Abruf am 10.12.2012).

490 Immerhin gibt es mittlerweile zahlreiche wissenschaftliche Beitrdge, in denen versucht wird, die
Vorgaben des Akkreditierungsverfahrens mit Leben zu fiillen und somit vor allem den Hochschulen
sinnvolle Anhaltspunkte zu geben, was sie im Verfahren erwarten kénnte. Vgl. hierzu insbesondere
die Beitrige in: Bretschneider/Wildt, Handbuch Akkreditierung von Studiengingen, Kap. C).
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reich akkreditiert werden soll.#! Gem. § 2 Abs. 1 Nr. 2 AkkStiftungsG sollen ge-
rade Strukturvorgaben aulerdem nochmals durch den Akkreditierungsrat zu ver-
bindlichen Vorgaben fiir das Verfahren zusammengefasst werden.*?

Wie schon im HRG vorgesehen, legen die /lindergemeinsamen Strukturvorgaben der
KMK#3 Wert auf eine prinzipielle Differenzierung zwischen Bachelor-
/Masterstudiengingen und den (herkémmlichen) Studienprogrammen mit Dip-
lom- oder Magisterabschluss; beide Studiensysteme werden ausdriicklich gleichge-
stellt, eine strukturelle Vermischung sei allerdings auszuschlieBen.** Entsprechend
den Texten des Bologna- Prozesses und des HRG wird dabei der Bachelor als
erster, der Master als weiterer berufsqualifizierender Abschluss eingeordnet. Es
folgen grundsitzliche Aussagen tber die Strukturen von Bachelor, Master und ggf.
nachfolgender Promotion, tber die grundlegenden Profile der drei Studienzyklen,
tiber Modularisierung und die Vergabe von Leistungspunkten,*5 Uberginge und
denkbare Verkniipfungen sowie Abschlussbezeichnungen. Die Vorgaben sind der
Akkreditierung zugrunde zu legen, bleiben indes auf formal-struktureller Ebene,
sollen nicht die inhaltlichen Gestaltungsméglichkeiten der Hochschule und kei-
neswegs das individuelle Studienverhalten reglementieren.*¢ Im Zuge der neuerli-
chen Proteste hat die KMK auch ihre Strukturvorgaben zum wiederholten Male
tberholt, dabei Regelstudienzeit und ECTS-Berechnung flexibilisiert, Mobilitits-
fenster integriert und neue Rahmenvorgaben fir die Einfithrung von Leistungs-
punktesystemen und die Modularisierung geschaffen. Insgesamt sollen hiermit
trotz weitgehender Anerkennung und Gleichwertigkeit individuelle Studienverldu-
fe noch stirker gesichert werden.*’

OV Stiftung zur Akkreditiernng von Studiengingen in Dentschland, Regeln fir die Programm- und System-
akkreditierung, Punkt 2.2; ebenso Kultusministerkonferens, Lindergemeinsame Strukturvorgaben in der
Fassung vom 02.04.2010, S. 10: Strukturvorgaben, Ubereinstimmung mit dem Qualifikationsrahmen
und outcome-Orientierung sind verpflichtende Kriterien der Akkreditierung.

492 In diesem Sinne muss man wohl die Maf3gaben zur Auslegung dieser Strukturvorgaben verstehen;
vel. Stiftung  zur Akkreditiernng  von  Studiengingen in  Dentschland, Beschluss vom 12.02.2010,
http:/ /www.akkreditierungsrat.de/fileadmin/Seiteninhalte/Beschluesse_AR/2010_2_Massgaben_L

aendergemeinsame_Strukturvorgaben.pdf (Abruf am 10.12.2012).

493 Kultusministerkonfereng, Lindergemeinsame Strukturvorgaben i.d.F. vom 04.02.2010.

494 Brginzend hierzu nunmehr auch Stiftung zur Akkreditierung von Studiengingen in Deutschland, Be-
schluss vom 08.06.2011: Akkreditierungsfihigkeit von Studiengingen mit Abschluss Master/Diplom
oder Bachelor/Diplom, welcher die optionale Vergabe beider Abschlussbezeichnungen nicht gestat-
tet,

http:/ /www.akkreditierungsrat.de/ fileadmin/Seiteninhalte/ AR /Beschluesse/ AR _Akkreditierung_ D
iplom.pdf (Abruf am 10.12.2012).

495 Hierzu insbesondere die erliuternden Rahmenvorgaben im Anhang ab S. 14 des Beschlusses.

496 Kultusministerkonfereng, Lindergemeinsame Strukturvorgaben id.F. vom 04.02.2010, Vorbemer-
kung.

497 So zumindest die 328. Plenarsitzung der KMK am 10.12.2009,

http:/ /www.akkreditierungsrat.de/fileadmin/Seiteninhalte/Beschluesse_AR/2010_2_AQA_Progra

mmakkreditierung.pdf (Abruf am 10.12.2012).
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Innerhalb dieses Rahmens bleiben durchaus Spielrdume auch fir den Erlass Zandes-
spezifischer Strukturvorgaben.**® Sie sollen die Regeln der KMK erginzen und konkre-
tisieren, kénnen dabei in Einzelfillen sogar weitergehende Anforderungen an
Studienginge enthalten; angesichts des linderiibergreifenden Verfahrensansatzes
diirfen sie jedoch von den lindergemeinsamen Vorgaben nicht prinzipiell abwei-
chen - falls doch, mag das betreffende Land kraft seiner Kompetenz dennoch
Studienginge einrichten, die dann aber nicht mehr erfolgreich akkreditiert wiir-
den.*” Besteht zwischen lindergemeinsamen und landesspezifischen Bestimmun-
gen ein Widerspruch, wird dies daher vom Akkreditierungsrat zunichst dem Land
und sodann der KMK zur Klirung der entsprechenden Sach- oder Rechtsfragen
vorgelegt.>0

Am nationalen Qualifikationsrabmen fiir Hochschulabschliisse™ zeigt sich in beson-
derem Malle das neue Steuerungsprinzip fiir Hochschulprogramme: Anstatt Stu-
dienginge wie bislang iiblich vornehmlich anhand von Studiendauer und Stu-
dieninhalten, dem sog. ,,input® des Programms, zu beschreiben, orientiert sich der
Qualifikationsrahmen ganz bewusst am ,,output®, also den Ergebnissen des Studi-
ensystems.’? Unterteilt in drei Kategorien®® stellt er fiir jede der drei Graduie-
rungsstufen - Bachelor, Master und Promotion - ficher- und hochschuliibergrei-
fend Kenntnisse und Fihigkeiten, Fach- und Methodenkompetenzen dar, die das
Bildungssystem vermitteln und der Absolvent mit seinem Abschluss erwerben
soll; zudem werden auch die herkémmlichen und sonstigen Studienabschlisse
jeweils einer Ebene zugeordnet und also von den Vorgaben erfasst. Hierdurch
sollen Transparenz und Vergleichbarkeit der Ausbildungsangebote nochmals ver-

498 Uberblick hierzu bei Thierfelder, in: Benz/Kohler/Landfreid, Handbuch Qualitit in Studium und
lehre, F 6.5, S. 14 f., der gleichzeitig die fehlende Transparenz dieser (teilweise nicht 6ffentlichen)
Vorgaben kritisiert. Siehe auflerdem als Wiedergabe von Vorgaben einzelner Landes-
bildungsministerien S#flung zur Akkreditierung von  Studiengangen in Deutschland, Beschluss vom
09.06.2009: ,,Landesspezifische Strukturvorgaben im Sinne von verbindlichen Vorgaben fiir die
Akkreditierung von Studiengingen gemill § 2 Abs. 1 Nr. 2 Akkreditierungsstiftungsgesetz,
http://www.akkreditierungsrat.de/ fileadmin/Seiteninhalte/ AR /Beschluesse/ AR _Landesspezifische
_Strukturvorgaben_aktuell.pdf (Abruf am 10.12.2012).

499 50 jedenfalls Thierfelder, in: Benz/Kohler/Landfreid, Handbuch Qualitit in Studium und Lehre,
F6.5,8.17.

S0 Stiftung zur Akkreditiernng von Studiengingen in Dentschland, Beschluss vom 17.07.2006: Regelung
eines Verfahrens bei Widerspruch zwischen lindergemeinsamen und landesspezifischen Struktur-
vorgaben fur Bachelor- und Masterstudienginge, http://www.akkreditierungsrat.de/ filead-
min/Seiteninhalte/Beschluesse_AR/b_Widerspruch_landesspezifische_laendergemeinsame.pdf
(Abtuf am, 10.12.2012).

S Kultusministerkonfereng, Beschluss vom 21.04.2005.

502 Wobei zu beobachten sein wird, inwieweit dies auch dann noch gilt, wenn konkretere inhaltliche
Vorgaben in einzelnen, fach- oder studiengangsspezifischen Qualifikationsrahmen beschrieben
werden — was indes bislang nur am Beispiel ,Soziale Arbeit“ erfolgt ist, vgl.
http:/ /www.bildungsserver.de/zeigen.html?seite=3470 (Abruf am 10.12.2012).

503 Es geht dabei a) um Wissen und 1 ersteben (was vornehmlich Fachkompetenz meint), b) um Konnen
(d.h. Wissensanwendung, Methodenkompetenz und ,,soft skills*) sowie ¢) um formale Aspekte (Struk-
turen der Qualifikationsstufen, Zu- und Uberginge etc.).
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bessert und tberdies Referenzpunkte fir Qualititsprifungen (also Akkreditierung
und Evaluation) geschaffen werden.

3) Sonderregelungen fiir besondere Fachbereiche, Studienginge mit
Staatsexamen und Promotionsprogramme

Erginzend zu den Strukturvorgaben und den tbergreifenden Kriterien des Ak-
kreditierungsrates hat die KMK Sonderregelungen fiir spezielle Fachbereiche erlassen, was
die Studienabschlusse, die Struktur und auch die Akkreditierung der Studienginge
betrifft. Dies gilt zunichst fiir Studienginge mit kanonischem Abschluss, also mit
katholischer oder evangelischer Theologie, die grds. gemeinsame Angelegenheit
von Staat und Kirche sind,** neben der staatlichen Organisationsgewalt also auch
den Prinzipien einer bekenntnisgebundenen Ausbildung unterliegen.5%> Hierfiir
wurden nach langer Diskussion im Jahre 2007 Eckpunkte zur Studienstruktur
verfasst® und Gberdies im Jahr 2008 die Agentur ,,AKAST* zugelassen; sie ist
eigens fiir die (Programm-) Akkreditierung theologischer Studienginge zustindig,
zieht dabei neben allgemeinen Anforderungen auch die speziell kirchenrechtlichen
Regularien heran und sorgt zudem dafiir, dass auch bei den konkret eingesetzten
Gutachtern und Entscheidungstrigern stets eine bekenntnisgebundene theologi-
sche Kompetenz gewihrleistet ist.>07

Gar ciner besonderen berufsrechtlichen Anerkennung neben dem allgemeinen
Akkreditierungsvotum bedarf es u.a. bei Studiengingen, die zu staatlich reglemen-
tierten Berufen fihren. Die KMK hat 2008 hierzu klargestellt, dass es sich bei der
Akkreditierung nach dem AkkStiftungsG und der berufs(zulassungs)rechtlichen
Eignung eines Studiengangs um rechtlich getrennte Entscheidungen handelt, die
jeweils auch unterschiedlichen Verantwortungsbereichen unterliegen.’® Immerhin

504 BVerwGE 101, S. 309 (313).

505 Weiterfithrende Erlduterungen zur Problematik siche bei Christoph, in: ZevKR 49 (2004), S. 253
(265 ft.); ders., Kirchen- und staatskirchenrechtliche Probleme der evangelisch-theologischen Fakul-
titen, S. 133 ff. sowie Wilbelm, Verwaltungs- und verfassungsrechtliche Fragen der Akkreditierung
von Studiengingen, S. 134 ff.

506 Kultusministerkonfereng, Beschluss vom 13.12.2007: Eckpunkte fiir die Studienstruktur in Studien-
gingen mit katholischer oder evangelischer Theologie, abrufbar unter

http:/ /www.akkreditierungsrat.de/fileadmin/Seiteninhalte/Dokumente /kmk /KMK_Eckpunkte_St
udienstruktur_Theologie KMK.pdf (Abruf am 10.12.2012).

507 Vgl. hierzu die Dokumente des Akkreditierungsrates zur Entscheidung tiber die Zulassung von
AKAST, abrufbar unter http://www.akkreditierungsrat.de/index.phprid=6&L=0&size= (Abruf am
10.12.2012) sowie die entsprechenden, zuvor erhobenen Forderungen w.a. bei Christoph, Kirchen-
und staatskirchenrechtliche Probleme der evangelisch-theologischen Fakultiten, S. 134 f.

508 - Kultusministerkonfereng, Beschluss vom 10.10.2008: Beteiligung Dritter an  Akkreditierungs-
verfahren, http://www.akkreditierungstat.de/fileadmin/Seiteninhalte/Dokumente/kmk/  Beteili-
gung_Dritter_Akkreditierungsverfahren.pdf (Abruf am 10.12.2012). Die staatlich verantwortete
Feststellung der berufsrechtlichen Eignung beriihrt die allgemeine, von den Agenturen zu treffende
Entscheidung zur Programm- oder Systemakkreditierung nicht. Folglich schlieBt die Versagung der
berufsstindischen Anerkennung die Akkreditierung im Ubrigen auch nur dann aus, wenn das Pro-


http://www.akkreditierungsrat.de/fileadmin/Seiteninhalte/Dokumente/
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kénnen die entsprechenden Verfahren organisatorisch miteinander verzahnt wer-
den, indem man Vertreter der jeweils zustindigen staatlichen Stellen am Verfahren
beteiligt, um die staatliche Verantwortung fiir besondere inhaltliche Anforderun-
gen im reglementierten Bereich sicherzustellen.’® Art und Umfang dieser Beteili-
gung sind wiederum verschieden ausgestaltet:>!0 Bei Studiengingen, die dem Be-
rufsprofil des Wirtschaftspriifers entsprechen, miissen die staatlichen Vertreter
bspw. der berufsstindischen Anerkennung,! bei Lehramtsstudiengingen sogar
der Akkreditierung insgesamt>? zustimmen - Letzteres ist in manchen Bundes-
lindern auch ausdriicklich im jeweiligen Ausbildungsgesetz fiir Lehrer geregelt.>13
Sonderregelungen vor allem in struktureller Hinsicht gelten auch fir Studien-
ginge an den Kunst- und Musikhochschulen.>'* Zu den teils ungeldsten Proble-
men gehort schlieBlich die Frage, ob und wie man langfristig Studiengéinge mit Staats-
examen, die noch nicht in die gestufte Studienstruktur Gberfithrt wurden, tber-
haupt in das Akkreditierungswesen einbezieht - auf entsprechende Vorbehalte
gerade in der juristischen Ausbildung wurde ja bereits verwiesen. Unklar ist auB3er-
dem, was kunftig fiir Promotionsstudienginge und deren mégliche Akkreditierungs-
pflicht®!5 gilt. Anhaltspunkte fiir Akkreditierungen kénnten sich aus dem Qualifi-
kationsrahmen fiir Hochschulabschlisse und den ,,Dublin Descriptors® erge-

gramm (etwa bei reinen Lehramtsstudiengingen) ausschlieBlich auf reglementierte Berufs vorberei-
ten soll; vgl. Liiddeke, in: Benz/Kohler/Landfried, Handbuch Qualitit in Studium und Lehre, F 6.4,
S. 12 (Fn. 24).

S99 Kultusministerkonferenz, Beschluss vom 10.10.2008: Beteiligung Dritter an Akkreditierungsverfah-
ren, ebd.

510 Laut Kultusministerkonferenz/ Innenministerkonfereng, Veteinbarung vom 07.12.2007: Zugang zu den
Laufbahnen des hoheren Dienstes durch Masterabschluss an  Fachhochschulen, http://
www.akkreditierungsrat.de/fileadmin/Seiteninhalte/ Dokumente/kmk/KMK_IMK_2007.pdf (Ab-
ruf am 10.12.2012) stellen bspw. in dieser Fallgruppe bereits die studiengangbezogenen Akkreditie-
rungen sicher, dass Masterabschliisse an Fachhochschulen die entsprechenden Bildungsvorausset-
zungen fiir den hoheren Dienst erfiillen, ohne dass es eines gesonderten Verfahrens dafiir bedarf.

S Kultusministerkonferens, Beschluss vom 17.11.2005: Wahrnehmung staatlicher Verantwortung fir
reglementierte Berufe (Wirtschaftsprifer und Wirtschaftspriiferinnen) im Rahmen der Akkreditie-
rung,

http:/ /www.akkreditierungstrat.de/fileadmin/Seiteninhalte/ KMK/Vorgaben/ KMK_Wirtschaftspru
efer.pdf (Abruf am 10.12.2012).

512 Kultusministerkonfereng, Beschluss vom 02.06.2005: Eckpunkte fiir die gegenseitige Anerkennung
von Bachelor- und Masterabschliissen in Studiengingen, mit denen die Bildungsvoraussetzungen fir
ein Lehramt vermittelt werden, S. 3; abrufbar unter http://www.akkreditierungsrat.de/index.
phprid=3 (Abruf am 10.12.2012).

513 vgl. etwa § 4 Abs. 3 LehrAusbG Bremen, § 11 Abs. 1 S. 4,5 LABG NRW, § 17 ThiirLbg.

S14 Kultusministerkonferenz, Lindergemeinsame Strukturvorgaben i.d.F. vom 02.04.2010, S. 12 ff., die
fir besagte Studienginge vereinzelt Abwandlungen von den zuvor genannten Strukturvorgaben
zulassen.

515 Insbesondere miisste man kliren, ob eine Pflicht zur Akkreditierung Promotionsstudienginge
iberhaupt erfassen soll - und wenn ja, ob dies wiederum fiir alle Programme oder nur fiir solche
gelten soll, die als 3. Zyklus in die Bologna-Strukturen integriert sind.


http://www.akkreditierungsrat.de/fileadmin/Seiteninhalte/KMK/Vorgaben/
http://www.akkreditierungsrat.de/
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ben.51¢ Fraglich ist allerdings, inwieweit eine Ubernahme der Kriterien und Ver-
fahrensregeln, die derzeit fur grundstindige Bachelor- und Masterstudienginge
angewandt werden, im Bereich Promotion tUberhaupt sinnvoll sind. Immerhin
sind gerade die Gestaltungen der Promotionsphase je nach Fach, Tradition und
Zielsetzung sehr unterschiedlich (und sollen es nach dem Willen der Teilnehmer
am Bologna-Prozess auch bleiben).’'” Aulerdem gehdrt die Ausgestaltung des
Promotionswesens zum engsten Bereich grundrechtlich geschiitzter Wissen-
schaftsfreiheit,’!® der einer externen Reglementierung sowieso nur begrenzt zu-
ginglich ist.

4) Kriterien zur Akkreditierung von Agenturen und Vereinbarungen
zwischen Agenturen und dem Akkreditierungsrat

Mehrfach erneuert wurden auch die Kriterien fiir die Akkreditiernng von Akkreditie-
rungsagenturen51? ein 6ffentlich dokumentiertes Qualitdtsverstindnis und eine funk-
tionsadidquate Ausstattung sind hierin gefordert; aullerdem die Gewihileistung,
dass die vom Akkreditierungsrat erlassenen Kriterien und Verfahrensregeln tat-
sdchlich angewendet werden. Agenturen sollen hochschul- und méglichst facher-
Ubergreifend titig werden, institutionell unabhingig von Hochschulen und Wirt-
schaftsverbinden sein und gleichermal3en auch selbst nicht gewinnorientiert arbei-
ten. Besonderer Wert liegt ferner darauf, dass Zustindigkeiten aller im Verfahren
zum Einsatz kommenden Organe (Kommissionen, Ausschiisse, Gutachter) hin-
reichend abgegrenzt und dokumentiert werden, und dass am Verfahren selbst alle
relevanten Interessentriger, u.a. also Studierende und Vertreter der Berufspraxis,
angemessen beteiligt sind - beides hat dazu gefiihrt, dass jingst die Beschliisse zur
Reakkreditierung von Agenturen immer wieder mit Auflagen versehen und also
eingeschrinkt wurden.

Um die gegenseitigen Rechte und Pflichten der Partner (nochmals) verbindlich
festzuschreiben, hat der Akkreditierungsrat zudem in mittlerweile 2. Auflage eine
sog. Mustervereinbarung beschlossen.? Sie liegt den jeweiligen Vertrdgen zwischen
Akkreditierungsrat und Agentur als Muster zugrunde und dient somit der Erfil-
lung der Stiftungspflicht aus § 3 AkkStiftungsG, vertrauensvoll mit den Agenturen
zusammenzuarbeiten. Wichtig sind dabei insbesondere Regelungen tiber die Ot-
ganisation der Agentur und Gestaltung ihrer Verfahren nach Maflgabe der Stif-

516 Weiterfuhrend auch Kupfer/ Moes, in: Bretschneider/Wildt, Handbuch Akkreditierung von Studi-
engingen, S. 336 (339 ff.), die mogliche Gesichtspunkte von Akkreditierung im Bereich Promotion
auflisten.

517 So jedenfalls die Kommuniqués aus London (2007) und Leuven (2009).

518 Hendler, in: VVDStRL 65 (20006), S. 238 (264). Niheres hierzu noch unter Kap.9 B 11 4).

519 Siehe nunmehr S7ftung zur Akkreditierung von Studiengingen in Deutschland, Regeln fir die Akkreditie-
rung von Agenturen, Punkt 2.

520 Stiftung zur Akkreditiernng von Studiengangen in Deutschland, Mustervereinbarung vom 08.12.2009,
detzeit in der Fassung vom 28.06.2012.
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tungsvorgaben (§§ 4, 5 der Vereinbarung), Vorschriften iiber die Aufthebung der
Studiengangsakkreditierung bei Nichterfilllen von Auflagen oder Beanstandung
des Akkreditierungsrates (§§ 6, 7), die Verpflichtung zur Lauterkeit beim Umgang
mit dem Stiftungssiegel (§ 9), die Wahrnehmung und Abgrenzung nationaler und
internationaler Aufgaben der Agenturen (§ 13) sowie die Rechtsfolgen bei Pflicht-
verletzung durch die Agentur (§ 14). Viele dieser und anderer Regelungen sind
allerdings bereits im AkkStiftungsG (siche dort § 3 Abs. 2) vorbestimmt; einige
von ihnen finden sich teilweise zudem in der Stiftungssatzung oder den sonstigen
Beschlissen des Akkreditierungsrates wieder.?! Inwieweit die Vereinbarung somit
wirklich das Ergebnis gleichberechtigten Zusammenwirkens ist, und welche Funk-
tion ihr im Gesamtsystem eigentlich zukommt, ist folglich bis heute nicht ab-
schlieBend gekldrt.522

5) Vorgaben ,,aus Europa*

Neu an allen jingst erlassenen Kriterien und Vereinbarungen ist die zunebmende
Verflechtung mit enropdischen 1 orgaben und Entwicklungen.5?> Der nationale Qualifi-
kationsrahmen fiir Hochschulabschliisse etwa ist das Pendant des gleichnamigen
Europiischen Qualifikationsrahmens und iibernimmt damit im Wesentlichen auch
die im europdischen Netzwerk erarbeiteten ,,Dublin Descriptors®. Hinzu kommt,
dass sich Prinzipien und Kiriterien der Akkreditierung von Studiengingen an eu-
ropiischen Standards, allen voran an den ,,European Standards and Guidelines for
Quality Assurance” (ESG), ausrichten,®® und Agenturen gem. diesen Standards
arbeiten sollen.’?> Letzteres hat der Akkreditierungsrat nicht zuletzt im Rahmen
der jungsten (Re)Akkreditierungsverfahren von Agenturen detailliert Gberprift.

2 Bspw. enthalten bereits die Entscheidungsregeln zur Programm- und Systemakkreditierung in
vergleichbarer Weise Aussagen zu den Voraussetzungen und dem Verfahren, nach dem die Agentu-
ren die Akkreditierung eines Studiengangs wieder entzichen sollen.

522 Ausfiihrlich hierzu noch unten Kap.9 A II.

523 Die Fortentwicklung der Akkreditierungskriterien angesichts neuer Rahmenbedingungen aus
Europa (Qualifikationsrahmen und ESG) beschreiben der Titigkeitsbericht des Akkreditierungsrates
aus dem Jahre 2005 (Szftung zur Akkreditierung von Studiengingen in Dentschland, Titigkeitsbericht 2005,
S. 11, http://www.akkreditierungstrat.de/ fileadmin/Seiteninhalte/Veroeffentlichungen/ Titigkeits-
berichte/arbeitsbericht_2005.pdf (Abruf am 10.12.2012) sowie Kultusministerkonferens, Beschluss vom
02.04.2010, S. 10. Demnach hat im Jahre 2008 auch ENQA bestitigt, dass der Akkreditierungsrat die
ESG bei Aufstellung seiner Standards erfiillt.

524 Stiftung zur Akkreditiernng von Studiengangen in Dentschland, Regeln fir die Programm- und Sys-
temakkreditierung, S. 3.

525 Laut Enropean Association for Quality Assurance in Higher Education, Standards and Guidelines for
Quality Assurance in the European Higher Education Area vom 01.02.2005, S. 50 miissen mithin
Uberpriifungen von Agenturen (auf nationaler und internationaler Ebene) stets untersuchen, inwie-
weit die betreffende Agentur besagte Standards erfiillt oder nicht.
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IV. Einzelheiten zum Ablauf des Akkreditierungsverfahrens

Zum Verstindnis des Akkreditierungsverfahrens fiir Studienginge und Agenturen
ist es schlieBlich unerlidsslich, sich neben den gerade beschriebenen Akkreditie-
rungskriterien auch mit dem Verlauf und den Prinzipien des Verfahrens vertraut
zu machen

1) Die Akkreditierung von Studiengingen

Der Akkreditierungsrat hat ,,Verfahrensregeln® und ,,Entscheidungsregeln® fiir
die Akkreditierung von Studiengingen erlassen und hierin Einzelheiten zum Ver-
fahrensablauf, den denkbaren Entscheidungsinhalten und ihren Voraussetzungen
geregelt.’0 Einzelheiten, allen voran die genaue Reihenfolge der Verfahrensschrit-
te, konnen die Agenturen innerhalb dessen eigenstindig regeln; sie sind dement-
sprechend von Agentur zu Agentur unterschiedlich und individuell gestaltet.?”
Gemeinsam aber sind allen die folgenden Grundprinzipien:

a) Verfahrensbeteiligte

Nicht von vornherein klar ist zunichst, wer eigentlich gffizzel/ auf Seiten der Hoch-
schule Antragsteller und Vertragspartner, mithin Beteiligter am Akkreditierungs-
verfahren ist.>? Im FHinzelfall ist dies eine Frage der konkreten Auslegung von
Verfahrensdokumenten — wer unterzeichnet etwa den Antrag? Wer handelt dabei
fur sich und/oder vertritt eine uibergeordnete Stelle? Der praktische Regelfall ist
wohl, dass zumindest formal nicht (nur) der jeweilige Fachbereich, sondern (auch)
die Hochschule als Ganzes, vertreten durch den intern zustindigen Prisidenten,
im Verfahren verpflichtet und also Partner der Agentur wird.’? Hierfiir spricht
auch aus rechtlicher Sicht, dass insbesondere die Einrichtung von Studiengingen
intern zwar das Ergebnis wechselseitiger Verstindigung zwischen Institut, Fach-

526 Stiftung zur Akkreditierung von Studiengangen in Deutschland, Regeln fiir die Programm- und System-
akkreditierung, Punkte 1 (Verfahrensregeln) und 3 (Entscheidungsregeln). Erstere enthalten zumal
besondere Regeln fiir die Akktreditierung von Kombinationsstudiengingen, die Bundel-
Akkreditierung und die Akkreditierung von gemeinsamen Studienprogrammen deutscher und aus-
lindischer Hochschulen — sog. ,,Joint Programms®.

527 Fin zusammenfassender Uberblick iiber das Akkreditierungsverfahren findet sich bspw. bei
Reutke, in: Bretschneider/Wildt, Handbuch Akkreditierung von Studiengingen, S. 164 ff. Die Home-
pages der Akkreditierungsagenturen enthalten auBlerdem allesamt detaillierte Erlduterungen zum
Verfahrensablauf.

528 1.d.R. ist hier nur unspezifisch von ,,der Hochschule® als Antragsteller und Vertragspartner der
Agentur die Rede.

529 Ebenso Brinktrine, in: WissR 42 (2009), S. 164 (176): ,,Gesamtverantwortung der Universitit®.
Unabhingig hiervon kénnen gleichwohl Fakultitsvertreter ob ihrer ggf. grof3eren Sachkunde faktisch
der wesentliche Ansprechpartner im Verfahren sein und als solcher auf den Formularen auch be-
zeichnet werden; Renke, in: Benz/Kohler/ Landfried, Handbuch Qualitit in Studium und Lehre,
F 3.2, S.4 spricht dann vom ,,faktischen Vertreter®.
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bereich und Prisidium ist, nach auflen hin aber von Leitungsgremien der Hoch-
schule - also Senat, Prisidium und/oder Hochschulrat5® - entschieden wird. Zu-
dem ist umstritten, inwieweit der einzelne Fachbereich (unbeschadet seiner
Grundrechtstrigerschaft bzgl. Art. 5 Abs. 3 GG) uberhaupt selbst rechtsfihig ist
und nicht blol von der Gesamtorganisation abgeleitete Kompetenzen wahr-
nimmt.>?! Schlie8lich geht laut Akkreditierungsrat auch die Entscheidung im Ver-
fahren zunichst an die Hochschule als Ganzes und erreicht erst mittelbar den
konkret betroffenen Fachbereich und seine Mitglieder.>3?

b) Verfahrensablauf

Je nach Verfahrensgegenstand ergreifen entweder die Hochschulleitung oder der
konkret betroffene Fachbereich die Initiative zur Akkreditierung, indem sie An-
fragen bei den in Betracht kommenden Agenturen stellen, Informationen austau-
schen und mogliche Verfahrensschritte erdrtern; beide Seiten kénnen sich hier ein
Bild davon machen, ob ihre Zusammenarbeit im Verfahren Sinn machen wurde
oder nicht.53 Formal beginnt das Verfahren, indem die Hochschule bei der von
ihr gewihlten Agentur den _Akkreditierungsantrag stellt. IThm beizufigen ist eine
Selbstdokumentation, die den Studiengang samt Einbettung in die Hochschul-
strukturen beschreibt. Hierzu bedarf es substantieller Angaben zum Profil und
den Qualifikationszielen, zum Curriculum samt der hierin angebotenen Module
(Kernstiick dabei ist das sog. Modulhandbuch), zur Studien- und Priifungsord-
nung, zur Orientierung an angestrebten Berufsfeldern sowie zu den Ressourcen
und MaBnahmen der internen Qualititssicherung.>* Verfahrensablauf und -
organisation, der exakte Zeitplan, wechselseitige Informationspflichten und die
Ubernahme der veranschlagten Kosten sind zudem Gegenstand eines Rabmenver-
trags, den Agentur und Hochschulleitung als Vertreterin der Hochschule schlie-

530 In Baden-Wirttemberg und Thiiringen etwa vom Senat, § 19 Abs. 1 Nr.7 LHG BW, § 33 Abs.1
Nr. 8 ThirHG; in Bayern von Senat und Hochschulrat, Art. 25 Abs. 3 Nr.4 i.V.m. Art. 26 Abs. 5
Nr.7 BayHSchG; in Niedersachsen von der Hochschulleitung nach Absprache mit Senat und Fach-
bereich, §§ 37 Abs. 1 Nr. 5a, 41 Abs. 2 S.2 NHG.

1 Ausfithrlich  zum  Streitstand mit  weiteren  Nachweisen  Berhge, in:  Achter-
berg/Puttner/Wirtenberger, Besonderes Verwaltungsrecht, Bd. 1, Kap. 4 Rn. 134 ff. AuBerdem
siche hierzu noch unten Kap.10 B II.

532 So jedenfalls Stiftung zur Akkreditierung von Studiengéngen in Dentschland, Regeln fir die Programm-
und Systemakkreditierung, Punkte 1.1.7, 1.1.8.

533 Einzelheiten zu diesem vom Akkreditierungsrat als ,,Akquisitionsphase® beschriebenen Stadium
bei Renke, in: Benz/Kohler/Landfried, Handbuch Qualitit in Studium und Lehre, F 3.2, S. 2 ff.

534 Zum Gegenstand und Aufbau eines solchen Antrags vgl. exemplarisch die Darstellungen der
Agenturen AHPGS, http://ahpgs.de/wp-content/uploads/2011/04/ Antragsgliederung
m%C3%A4rz12.pdf (Abruf am 10.12.2012) und AQAS, http://downloads.aqas.de/AQAS-
Auftragsformular.pdf (Abruf am 10.12.2012).
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Ben.535 Hierin soll die Agentur nochmals festhalten, dass sie den betreffenden
Studiengang anhand von Strukturvorgaben und deren Auslegung in den Stiftungs-
beschliissen bewertet und unter welchen Voraussetzungen sie gef. zum Entzug
einer erteilten Akkreditierung befugt ist.>3 In aller Regel sprechen Agenturen in
ihrer Beschreibung des Verfahrensablaufs parallel von Antragstellung und von
vertraglicher Beauftragung einer Agentur durch die Hochschule - somit entsteht
ein begriffliches Nebeneinander von ,,Antrigen®, die typischerweise ein Privater
bei staatlichen Behorden stellt, und einem ,,Vertrag™ als Ausdruck von Gleichord-
nung und Kooperation, das zwangsliufig Fragen nach der rechtlichen Einordnung
dieses Verfahrens aufwirft.

Die Agentur prift und analysiert die Antragsunterlagen und entscheidet so-
dann, ob das Verfahren eréffnet wird. Das zentrale, operativ agierende Gremium
dabei ist die sog. Akkreditierungskommission, die in der Regel vom Vorstand3¥
oder der Mitgliederversammlung® einer Agentur gewihlt und bestellt wird. Sie
besteht aus Hochschulvertretern, Vertretern der Berufspraxis und Studierenden -
wobei Zahl und Herkunft der Kommissionsmitglieder, zu denen auch auslindi-
sche Experten gehéren kénnen, je nach Profil und Ausrichtung der Agentur vari-
ieren.’® Fallbezogen und ggf. unter Mithilfe intern gebildeter Fachausschiisse>*
schaltet die Kommission eine Gutachtergruppe ein, die wiederum im Rahmen
einer ein- oder mehrtigigen Begehung vor Ort die betreffenden Einrichtungen
besichtigt und Gespriche mit dem Hochschulpersonal, mit Lehrenden und Stu-
dierenden fihrt.>*! Dies ist die sog. ,,peer review, die Expertise und Bewertung
eines Studienangebotes durch ,,Seinesgleichen®, mithin das zentrale Element des

53 Beispielhaft hierzu die Aussagen bei evalag: ,,Der Vertrag, in dem der Ablauf des Verfahrens, die
Kosten und der angestrebte Zeitplan festgelegt werden, wird mit der Hochschulleitung abgeschlos-
sen.”,

http://www.evalag.de/dedievl/ projekt01/media/pdf/akk/docs/evalag_pakk_verfahrensablauf_120

116.pdf  (Abruf am  10.12.2012).  Weiterfihrende  Erlduterungen  bei  Rewke,  in:
Benz/Kohler/TLandfried, Handbuch Qualitit in Studium und Lehre, F 3.2, S. 4 ff.

536 Vgl. insbesondere Stiflung zur Akkreditierung von Studiengingen in Deutschland, Mustervereinbarung,
§§ 6 Abs. 2,7 Abs. 3, 8 Abs. 6.

537 Beispiel: § 7 Abs. 5 der Satzung von AQAS (,unter Berticksichtigung von Vorschligen der Mit-
gliederversammlung®), http://downloads.aqas.de/ AQAS-Satzung.pdf (Abruf am 10.12.2012).

538 Beispiel: § 8 Abs. 3 lit. ¢) der Satzung con ACQUIN, http://www.acquin.de/doku_serv/Satzung
ACQUIN.pdf (Abruf am 10.12.2012).

539 Beispiele hierzu: § 9 Abs. 1 der Satzung von ACQUIN: der erste Vorsitzende des Vorstands, je
vier Universitits- und Fachhochschulvertreter sowie je zwei Vertreter der Berufspraxis und der
Studierenden; § 8 Abs. 5 und 6 der Satzung von AQAS: dhnliche Besetzung, aber differenziert nach
Programm- und Systemakkreditierung.

540 Jedenfalls bei ACQUIN, AQAS und ASIIN gibt es solche Fachausschiisse, die iiberdies Stellung-
nahmen zu den Gutachterempfehlungen abgeben oder fachspezifische Kriterien entwickeln kénnen.

541 Ausnahmsweise kann auf eine solche Begehung verzichtet werden, wenn im Rahmen von Reak-
kreditierungsverfahren bereits valide Evaluationsergebnisse vorliegen, oder wenn der Studiengang
bereits Teil der Programmstichprobe einer Systemakkreditierung war, vgl. Stifiung zur Akkreditierung
von Studiengingen in Dentschland, Regeln fiir die Programm- und Systemakkreditierung, Punkt 1.1.5.
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Verfahrensablaufs.>? Dem Prinzip des ,,peer review* und der Vorgabe aus § 9
Abs. 3 HRG geschuldet, sollen laut Verfahrensvorgaben der Stiftung auch den
Gutachtern (,,peers®) Vertreter aus Hochschulen und Berufspraxis angehéren, die
fiir eine Begutachtung aller relevanten (fachlichen, Gberfachlichen und strukturel-
len) Aspekte kompetent sind und dabei gleichermalen unbefangen urteilen.>*
Soweit méglich, sollen auch auslindische sowie international erfahrene Gutachter
zu der Gruppe gehoren. Die Gutachtergruppe erstellt nach Abschluss ihrer Be-
obachtungen einen Bericht zu den Untersuchungen, erméglicht der Hochschule
Gelegenheit zur Stellungnahme und gibt eine Akkreditierungsempfehlung ab.

Auf der Grundlage von Bericht, Stellungnahme und Empfehlung entscheidet
schlieflich die Akkreditierungskommission tber das Ergebnis des Verfahrens.
Mogliche Entscheidungen hat der Akkreditierungsrat im Vorhinein festgelegt:34
Bei Erfillen der Qualitdtsanforderungen wird der Studiengang uneingeschrinkt
akkreditiert. Bei Nichterfilllen unwesentlicher Qualititsanforderungen und der
Aussicht, dass Mingel bald behoben werden kénnen, wird die Akkreditierung
unter Auflagen ausgesprochen, eine Frist zur Auflagenerfiilllung bestimmt und die
Akkreditierung bei fehlender Erfillung gef. widerrufen. Bestehen schlieBlich
Mingel, die in absehbarer Zeit nicht behoben werden kénnen, soll die Akkreditie-
rung versagt werden — hier besteht neuerdings ein (obgleich eingeschrinkter) Er-
messensspielraum. Entscheidungen der Agenturen werden mit Zugang eines ent-
sprechenden Bescheids vom Vereinsvorstand an die Hochschule wirksam; auch
positive Akkreditierungsbescheide werden dabei stets befristet fiir die Dauer von
sieben Jahren ausgesprochen, so dass vor Ablauf dieser Frist die Reakkreditierung
des Studienprogramms beantragt werden muss.

Simtliche Agenturen haben schlieSlich formalisierte interne Einspruchs- und
Beschwerdeverfahren zur Uberpriifung des Begutachtungsverfahrens und der
Akkreditierungsentscheidung eingerichtet, bei denen die Unterlagen nochmals den
verantwortlichen Stellen vorgelegt und geprift werden;**5 auch dies hat der Ak-
kreditierungsrat in seinen Kriterien gefordert3 und in den Beschlissen zur Reak-
kreditierung von Agenturen konkret angemahnt.

542 Schade, in: RdJB 2000, S. 389 (395). Ausfiihrlich zum Begriff ,,peer review*, seiner Entwicklung
und Deutung, Argumenten pro und contra dieses Vetfahren Hopbach, in: Bretschneider/Wildt,
Handbuch Akkreditierung von Studiengingen, S. 349 ff.

S8 Stiftung zur Akkreditiernng von Studiengangen in Deutschland, Regeln fir die Programm- und System-
akkreditierung, Punkt 1.1.3 (Programmakkreditierung), Punkt 4.5 (Systemakkreditierung). Erginzend
auch hier die Konkretisierung dieser Vorgaben bei AQAS (Satzung, § 9 Abs. 3).

S Stiftung zur Akkreditiernng von Studiengangen in Dentschland, Regeln fir die Programm- und Sys-
temakkreditierung, Punkt 3, S. 14 ff.

5% Niheres hierzu noch unter Kap.10 B I.

546 Stiftung zur Akkreditierung von Studiengingen in Dentschland, Regeln fir die Akkreditierung von Agen-
turen, Punkt 2.6.
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c) Verfahrensprinzipien

Agenturen und Gutachter sind bei ihrer Entscheidung an die unter III genannten
Kriterien und Entscheidungsmal3stibe gebunden. Dartiber hinaus stellt jede Agen-
tur den Hochschulen fiir das Verfahren Leitfiden zur Verfiigung, die zum Teil
ausfiihrliche Hinweise enthalten, wie die Hochschule Antrag und Selbstdokumen-
tation gestalten soll, welche Informationen zur Beschreibung des Studiengangs
und der mit ihm vermittelten Kompetenzen notwendig sind.

All diese Vorgaben sollen der Akkreditierung zwar zugrunde liegen, nicht aber
zu starren Vor-Festlegungen fihren. Vor allem die inhaltliche und fachspezifische
Priifung bleibt vielmehr Aufgabe der Agenturen und Gutachter (,,peers®) im Ein-
zelfall>*” Auch deshalb gibt es keine detaillierten externen Vorgaben fiir das Kon-
zept, den Aufbau und die zu vermittelnden Inhalte des Curriculums, ebenso wenig
fir die hierzu eingesetzten Ressourcen. Die Hochschulen sollen vielmehr selbst
definieren und beschreiben, wie ihr Studiengang aussieht, welche Ziele er verfolgt
und wie man diese Ziele umsetzen will. Aufgabe des Verfahrens ist es dann nach-
zupriifen, ob der Studiengang das Exrreichen der selbst gesteckten Qualifikations-
ziele iberhaupt ermdglicht (,fitness for purpose®) und ob das so erstellte Konzept
des Programms die jeweils geltenden Rahmenbedingungen (Strukturvorgaben,
Mindeststandards) einhilt und die fir das Berufsleben und die Personlichkeits-
entwicklung notwendigen Kompetenzen vermittelt (,,fitness of purpose®).54® Ein-
zelfallprifung, ,,peer review®, ,output“-Otientierung und ,,fitness for/of pur-
pose“ — zusammengefasst sind dies die Charakteristika des  Akkre-
ditierungsverfahrens und bezeichnen besonders anschaulich den Paradigmen-
wechsel im Vergleich zu Rahmenprifungsordnungen und sonstigen Qualitits-
sicherungsverfahren. Ziel des Akkreditierungsverfahrens ist nicht das Erzielen von
absoluter Gleichférmigkeit, sondern von ,,Gleichwertigkeit der Leistungen und
Abschliisse (ndmlich im Sinne von § 9 Abs. 2 HRG) unter Beibehaltung des indi-
viduellen Profils des jeweiligen Studienganges.’* Gewollt ist eine flexible, einzel-
fallgerechte Beurteilung vielgestaltiger Sachverhalte anstelle starrer und pauschalie-
render Vorgaben.

47 Kultusministerkonferenz, Beschluss 01.03.2002, S. 5: ,,Vorformulierte fachlich-inhaltliche Vorgaben
fiir die einzelnen Studienginge, an die die Peers gebunden wiiren, gibt es nicht.*

548 Es geht also um die Validitit der Ziele und ihrer Umsetzung an den Hochschulen; vgl. hierzu
Stiftung zur Akkreditiernng von Studiengangen in Deutschland, Mission Statement vom 18.06.2007 sowie
jungst Stiftung zur Akkreditierung von Studiengingen in Dentschland, Stellungnahme zum Ergebnisbericht
zur Bvaluierung der Stiftung zur Akkreditierung von Studiengingen in Deutschland vom 11.07.2008,
S. 10.

549 Kultusministerkonfereng, Beschluss vom 01.03.2002, S.14. Der Verzicht auf detaillierte inhaltliche
Vorgaben des Akkreditierungsrates erfordert dabei natiirlich — was auch die KMK konzediert, und
was offenbar in der Praxis nicht immer hinreichend funktioniert - eine méglichst grof3ziigige Hand-
habung der Anerkennung von Studien- und Priffungsleistungen, um Hochschulwechsel im Sinne des
§ 9 Abs. 2 HRG reibungslos zu gewihtleisten.



110 1. Teil: Das Akkreditierungssystem an deutschen Hochschulen

d) Verfahrensaufwand, Verfahrenskosten und Effizienzsteigerung durch
Cluster-Akkreditierung

Die gréfiten praktischen Probleme des Akkreditierungswesens bestehen derzeit
wohl in den hohen Kosten und dem enormen Verfahrensaufwand: Besonders die
Vorbereitung der Selbstdokumentation und der darin enthaltenen Beschreibung
des Studiengangs fordert von Hochschullehrern und der Verwaltung einer Fakul-
tit erheblichen Einsatz. Ahnliches gilt fiir die Dauer des Verfahrens: Vom Einrei-
chen der Selbstdokumentation durch die Hochschulen bis zur abschlieBenden
Entscheidung der Akkreditierungskommission haben die Agenturen einen Zeit-
raum von bis zu 8 Monaten veranschlagt;>® Statistiken des Akkreditierungsrates
und Nachfragen bei den Hochschulen belegen, dass selbst diese Primisse nicht
immer eingehalten wird, es vielmehr zu teils wesentlich langwierigeren Verfahren
bis hin zum regelrechten ,,Akkreditierungsstau® kommt, da die erforderlichen
Akkreditierungen mit dem immer gréfler werdenden Angebot an neuen Studien-
gingen kaum Schritt halten kénnen 5!

Zudem ist die Qualitdtssicherung — dies wird im Rahmen des Bologna-
Prozesses immer wieder betont>? — eigentlich und zuvorderst eine Aufgabe der
Hochschulen selber. Dies aber bedeutet, dass auch die Kosten der Akkreditierung
von den Hochschulen zu tragen sind553. Dabei erheben die Agenturen je nach
konkretem Verfahrensaufwand zwischen 10.000 und 15.000 € pro Studiengang;>*
hinzu kommen noch interne Personal- und Sachausgaben an der betroffenen
Hochschule3% — alles Kosten, die bei insgesamt gleichbleibendem oder gar ab-
nehmendem Finanzierungsvolumen’5¢ an anderer Stelle im Rahmen des Global-

550 S0 jedenfalls die Angaben bei ACQUIN unter http://www.acquin.org/de/ablauf/ informatio-
nen.php (Abruf am 10.12.2012). Rexke, in: Bretschneider/Wildt, Handbuch Akkreditierung von
Studiengingen, S. 164 (165) spricht (Stand: 2007) allgemein von ca. 6 Monaten.

551 Hier sei einstweilen auf die statistischen Angaben unten Kap. 4 A verwiesen.

552 Berliner Kommuniqué, S. 3; Londoner Kommuniqué, S. 4.

553 Aus der landesparlamentarischen Diskussion hierzu der Landtag Mecklenburg-Vorpommerns,
LT-Drucks. 3/2311, S. 96: ,,Diese Kosten sind kinftig von den Hochschulen im Rahmen ihrer
Globalhaushalte aufzubringen®. Ist dabei offiziell die Hochschule Antragsteller, so trigt sie zunidchst
die Kosten des Verfahrens, die sodann etwa im Wege hochschulinterner Zielvereinbarungen auf die
konkret betroffenen Fachbereiche tibertragen werden.

55 Uberblick zu den Verfahrenskosten etwa bei Kehm, in: Beitrige zur Hochschulforschung, Bd. 29,
S. 78 (92) sowie bei Renke (seinerzeit Geschiftsfuhrer der Agentur ZEvA), in: Bretschneider/Wildt,
Handbuch Akkreditierung von Studiengingen, S. 164 (165); ders., in: Benz/ Kohler/Landfried,
Handbuch Qualitit in Studium und Lehre, F 3.1, S. 4. ACQUIN veranschlagt fiir ein reguldres
Verfahren an einer Mitgliedshochschule derzeit eine ,,Gebiithr von insgesamt 12.000 €, vgl.
http:/ /www.acquin.otg/de/ablauf/informationen.php (Abruf am 10.12.2012).

5% Siehe Einzelheiten hierzu bei Thiiringer Rechnungshof, Jahresbericht 2008, S. 115; Bayerischer Oberster
Rechnungshof, Jahresbericht 2012, TNr. 17: Akkreditierung von Studiengingen, sowie Blanke, in:
Benz/Kohler/Landfried, Handbuch Qualitit in Studium und Lehre, F 1.7, S. 37 f..

5% Vgl. hierzu bereits F.Kirchhof, in: JZ. 1998, S. 275 sowie aktuell die — zumindest von den Beteilig-
ten so empfundene — Unterfinanzierung als (ein) Grund fiir die deutschlandweiten Hochschulprotes-
te.
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haushaltes eingespart werden missen. Insgesamt kdnnen somit rund zehn Prozent
des Gesamtbudgets einer Hochschule auf Akkreditierungsverfahren entfallen.557

Mboglichkeiten, den Verfahrensaufwand und die Kosten der Akkreditierung zu
reduzieren, Akkreditierungsverfahren also effizienter zu machen, liegen in der
Einbeziehung bereits gewonnener Evaluationsergebnisse (dies gilt vor allem fiir
Reakkreditierungen) sowie im Verfahren der Systemakkreditierung (hierzu im
Folgenden ausfiihrlich) sowie in der Zusammenfassung affiner — fachverwandter -
Studienginge in einem einzelnen Begutachtungsverfahren, der sog. Biindel- oder
Cluster-Afkkreditiernng, in der bis zu 20 Studienginge von einer Gutachtergruppe
untersucht und tiberpriift werden kénnen.>* Dass hierin eine Moglichkeit besteht,
das Verfahren zu ,,verschlanken®, hat die KMK bereits im Jahr 2002 erkannt.>>
Befturworter sehen hierin nunmehr (ggf. auch als Alternative oder Vorbereitung
zur Systemakkreditierung) Méglichkeiten, Zeit und Kosten zu sparen sowie St6-
rungen des Lehrbetriebs, die jede Akkreditierung mit sich bringt, bestmdglich zu
vermeiden.5® Kritiker sehen demgegentber Probleme darin, die Qualitdtsanalyse
zwangsldufig etwas oberflichlicher zu gestalten, indem die Priffungszeit fir den
ecinzelnen Studiengang reduziert wird.>! So oder so gelten jedenfalls fiir die Clus-
ter-Akkreditierung grds. dieselben, oben beschriebenen Kriterien und Verfahrens-
prinzipien wie bei der schlichten Programmakkreditierung.

2) Die Akkreditierung von Agenturen durch den Akkreditierungsrat

Die Akkreditierung und Reakkreditierung von Agenturen, zu welcher der Akkredi-
tierungsrat ebenfalls ,,Verfahrens- und Entscheidungsregeln® verabschiedet hat,562

557 So jedenfalls die Einschitzung bei Keb, in: Beitrige zur Hochschulforschung, Bd. 29, S. 78 (92).
Der Thiiringer Rechnungshof, Jahresbericht 2008, S. 115 konstatierte bis zum Jahre 2009 Ausgaben fiir
die seinerzeit 223 Studienginge in Thiitingen von insgesamt 8,4 Mio. €.

%8 Hierfur gelten laut S#iftung zur Akkreditiernng von Studiengingen in Deutschland, Regeln fir die Pro-
gramm- und Systemakkreditierung, Punkt 1.3. erginzend ,,besondere Voraussetzungen.“ Weiterfiih-
tend zum Thema Clusterakkreditierung Amold, in: Bretschneider/Wildt, Handbuch Akkreditierung
von Studiengingen, S. 177 ff.; Kiingel, in: Benz/Kohler/Landfried, Handbuch Qualitit in Studium
und Lehre, F 5.1.

559 Kultusministerkonfereng, Beschluss vom 01.03.2002, S. 16 ff.

560 Vgl. Kiingel, in: Benz/Kohler/Landfried, Handbuch Qualitit in Studium und Lehre, F 5.1, S. 5,
13. Vorteile gegeniiber (einzelnen) Programm- oder vollstindigen Systemakkreditierungen konnte
ein solches Verfahren u.a. in finanzieller Hinsicht haben, da hierbei weniger aufwendige Vor-Ort-
Begehungen der Gutachter erforderlich sind.

561 So z.B. Kebm, in: Beitrage zur Hochschulforschung, Bd. 29, S. 78 (91).

Ob ecine sinnvolle Zusammenfassung fachverwandter Studienginge hierbei davor schiitzt, dass
dadurch die Qualitit der Priifung (und damit die Qualitit der Programme) sinkt, wird sich noch
zeigen. Um dies zu verhindern, muss laut Aussagen des Akkreditierungsrates jedenfalls jedes Studi-
enprogramm zumindest in einer Gesprichsrunde einzeln gewiirdigt und von der fachlichen Exper-
tise des Gutachterteams abgedeckt werden.

502 Stiftung zur Akkreditierung von Studiengingen in Dentschland, Regeln fir die Akkreditierung von Agen-
turen, Punkt 1 (Verfahrensregeln) und 3 (Entscheidungsregeln).
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folgt — was nur konsequent ist - im Grundsatz den gleichen, oben beschriebenen
inhaltlichen und prozeduralen Regeln. Auf Antrag findet nunmehr die Bewertung
durch eine vom Akkreditierungsrat eingesetzte Gutachtergruppe statt. Auf dieser
Grundlage und unter Berticksichtigung der Kriterien erfolgt wiederum eine posi-
tive (ggf. unter Auflagen erteilte) oder ablehnende Akkreditierungsentscheidung.
Je nach Antrag enthilt das Akkreditat die Berechtigung zur Durchfiihrung von
Programm- und/oder Systemakkreditierungen unter Vergabe des entsprechenden
Siegels. Gegen Entscheidungen des Akkreditierungsrates konnen auch die Agen-
turen Beschwerde bei der entsprechenden Kommission des Akkreditierungsrates
einlegen und auflerdem — hiervon unberiihrt — den Rechtsweg beschreiten.>3 Mitt-
lerweile sind sechs der insgesamt zehn im deutschen Akkreditierungssystem der-
zeit titigen Agenturen bereits zum wiederholten Male vom Akkreditierungsrat zur
Durchfthrung von Programmakkreditierungen zugelassen, sprich reakkreditiert
worden.564

D) Aufbau und Entwicklung der Systemakkreditierung

I. Die Idee und die Anfinge des Verfahrens

Eine zentrale Rolle in der Entwicklung spielt seit dem Jahr 2007 die sog. Sys-
temakkreditierung. Bereits die neuerlichen Beschliisse des Akkreditierungsrates
zur Programmakkreditierung betonen verstirkt die Relevanz eines internen Quali-
titsmanagements: Demnach missen Hochschulen nachweisen, dass sie ihr eigenes
Verstindnis von Qualitit in Studium und Lehre entwickeln, dies in ihren Pro-
grammen umsetzen und anhand hochschulinterner Verfahren zur Qualititssiche-
rung iberpriifen und fortentwickeln. Gleichwohl ist am Verfahren der Programm-
akkreditierung angesichts der zunehmenden Fille neuer, differenzierter Studien-
angebote schon unter den Beteiligten Kritik aufgekommen: Es ermégliche zwar
ein Hochstmal3 an Qualititsgewihrleistung; jedoch sei der Bedarf an Akkreditie-
rungen mit den vorhandenen Kapazititen kaum zu bewiltigen, das Verfahren sei
zu aufwendig und obendrein zu teuer.565

Insofern gab und gibt es zahlreiche, im Detail durchaus verschiedene Ansitze,
das Verfahren der Programmakkreditierung zu entlasten und das Akkreditie-

503 Stiftung zur Akkreditierung von Studiengingen in Deutschland, Regeln fir die Akkreditierung von Agen-
turen, Punkt 3.7.

564 Entscheidungen tiber die — i.d.R. unter Auflagen erfolgende — Zulassung von Agenturen sind
abrufbar unter http://www.akkreditierungsrat.de/index.phprid=55&L=08&contrast=1%2C (Abruf
am 10.12.2012).

505 Stiftung zur Akkreditiernng von Studiengangen in Dentschland, Beschluss vom 08.05.2007: Weiterent-
wicklung des Akkreditierungssystems, S.1, abrufbar unter

http:/ /www.akkreditierungsrat.de/ fileadmin/Seiteninhalte/Beschluesse_AR/Beschluss_Weiterentwi
cklung Internet.pdf (Abruf am 10.12.2012).
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rungswesen somit prozedural zu optimieren.>¢ Neben der Paket- bzw. Clusterak-
kreditierung war in der Vergangenheit z.B. von einer sog. ,,Prozessakkreditierung*
die Rede, bei der ebenfalls anstelle einzelner Studienginge die hochschulinternen
Prozesse zur Entwicklung und Durchfithrung von Studiengingen zertifiziert wer-
den.>” Gewissermal3en ein Vorldufer der Systemakkreditierung, konnte sich diese
Form des Verfahrens eigenstindig indes nicht durchsetzen.>%8

Erstmals im Jahre 2005 sprach die KMK offiziell davon, das aktuelle Akkredi-
tierungssystem durch die Zulassung von sog. Systemakkreditierungen zu erginzen,
die ebenfalls von ihrerseits zugelassenen Agenturen durchgefithrt und im Erfolgs-
falle mit der Verleihung eines Stiftungssiegels abgeschlossen werden.’® Noch
einen Schritt weiter ging ein Jahr spiter die Landesrektorenkonferenz Nordrhein-
Westfalen, welche das gegenwirtige System der Akkreditierung einzelner Studien-
programme durch ein Verfahren der Systemakkreditierung nicht nur erginzen,
sondern ersetzen wollte.50 2007 empfahl der Akkreditierungsrat, Verfahren zur
Akkreditierung vorerst im Rahmen einer Erprobungsphase in Richtung Systemak-
kreditierung weiterzuentwickeln.’” Nachdem auch die HRK grds. positiv Stellung
genommen hatte,57? traf die KMK im Juni 2007 die ,,Grundsatzentscheidung zur
Einfihrung der Systemakkreditierung® und beschloss kurz darauf, das Verfahren
zum Jahr 2008 offiziell zu er6ffnen.>” Professor Reinbold Grimm, zur besagten Zeit

566 Im Uberblick hierzu Gaebrgens, in: HRK, Beitrige zur Hochschulpolitik 08/2007, S. 12 ff. sowie
Erichsen, in: Die Polizei 2005, S. 125 (129).

567 weiterfuhrend hierzu Red, in: HRK, Beitrige zur Hochschulpolitik 01/2006, S. 64 ff. sowie W7i-
belm, Verfassungs- und verwaltungsrechtliche Fragen der Akkreditierung von Studiengingen, S. 67 ff.
Das ,,Politprojekt Prozessakkreditierung®, welches strukturell der nunmehr geltenden Systemakkre-
ditierung sehr dhnlich war, sollte neben die Programmakkreditierung treten und zu dessen Entlas-
tung beitragen.

568 Deutlich Grimm, in: FulL 2009, S. 802 (803): ,,Prozessakkreditierungen gibt es in Deutschland
nicht.

59 Kultusministerkonfereng, Beschluss vom 22.09.2005, S. 6, 10.

570 Pressemitteilung vom 14.02.2006; abrufbar unter http://idw-online.de/pages/de/news147086
(Abruf am 10.12.2012). Sie begriindete ihre Ansicht zum einen ebenfalls mit dem Hinweis auf Ver-
fahrensaufwand und Verfahrenskosten, vor allem aber mit dem Umstand, dass Systemakkreditierun-
gen wesentlich besser geeignet wiren, die Verantwortung und das Know-how fiir Qualititssicherung
zunichst einmal bei den Hochschulen selber — und nicht bei externen Agenturen — zu belassen.

STV Stifiung zur Akkreditierung von Studiengingen in Dentschland, Beschluss vom 08.05.2007, S. 3,
http:/ /www.akkreditierungstrat.de/fileadmin/Seiteninhalte/Beschluesse_AR/Beschluss_Weiterentwi
cklung_Internet.pdf (Abruf am 10.12.2012).

572 Hochschulrektorenkonferenz, Empfehlung des 104. HRK-Senates vom 12.06.2007. Allerdings fordert
die HRK hierin eine weitere, transparentere Ausarbeitung der Kriterien und Verfahrensregeln fur die
Systemakkreditierung und verlangt, dass der Akkreditierungsrat auch hierbei seine koordinierende
Funktion beibehalten miisse.

573 Kultusministerkonfereng, Beschluss vom 15.07.2007: Grundsatzentscheidung zur Einfihrung der
Systemakkreditierung; Kultusministerkonfereng, Beschluss vom 13.12.2007: Einfihrung der System-
akkreditierung, abrufbar unter http://www.kmk.org/fileadmin/veroeffentlichungen_beschluesse/
2007/ 2007_12_13-Einfuchrung-Systemakkreditierung.pdf (Abruf am 10.12.2012).
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Vorsitzender des Akkreditierungsrates, hat die Grundprinzipien der System-
akkreditierung im Mirz 2008 folgendermallen zusammengefasst:57+

»Gegenstand der Systemakkreditierung ist das interne Qualitatssicherungssystem einer Hoch-
schule im Bereich von Studium und Lebre. Die fiir Lebre und Studium relevanten Strukturen
und Prozesse werden daranf iiberpriift, ob sie das Erreichen der Qualifikationsziele und die hobe
Qualitat der Studiengange gewdbrleisten, wobei die Enropean Standards and Guidelines for
Quality Assurance in Higher Edncation (ESG), die Vorgaben der Kultusministerkonfereng
(KMK) und die Kriterien des Akkreditiernngsrates Anwendung finden.

Eine positive Systemakfkreditiernng bescheinigt der Hochschule, dass ibhr Qualitéitssiche-
rungssystem im Bereich von Studium und Lebre geeignet ist, das Erreichen der Qualifi-
kationsziele und die Qualititsstandards ihrer Studiengénge zn gewabrleisten. Studienginge, die
nach der Systemafkkreditiernng eingerichtet werden oder bereits Gegenstand der internen Quali-
tatssicherung nach den 1V orgaben des akkreditierten Systems waren, sind somit akRreditiert.

Was als Kriterium bereits im Rahmen von Programmakkreditierungen immer
wichtiger wurde, wird nun Gegenstand eines eigenen Begutachtungsverfahrens. Es
geht darum, die Hauptverantwortung der Hochschulen fiir Qualititssicherung in
Studium und Lehte zu stirken, das Qualititsverstindnis an den Hochschulen
nochmals zu férdern und dabei gleichzeitig den Verfahrensaufwand fiir Akkredi-
tierungen zu reduzieren.

II. Kriterien und Verfahrensregeln

Erstmals im Oktober 2007 entwickelte der Akkreditierungsrat Kriterien und Ver-
fahrensregeln auch fiir die Systemakkreditierung, mittlerweile eingearbeitet in den
tbergreifenden Beschluss der Stiftung vom Dezember 2009.575 Bereits die Zulas-
sung einer Hochschule — in begriindeten Ausnahmefillen auch von Teilen einer
Hochschule — zu diesem Verfahren findet tiberhaupt nur statt, wenn diese plausi-
bel darlegt, dass sie ein formalisiertes hochschulweites Qualititssicherungssystem
eingerichtet hat. Einmal im Verfahren, muss die Hochschule die Einrichtung und
kontinuierliche Nutzung eines internen Steuerungssystems nachweisen, welches
gewihrleistet, dass fir jeden Studiengang konkrete, plausible Qualifikationsziele
formuliert und dann in studierbaren Konzepten umgesetzt werden. Mittelbar sind
dabei die Kriterien zur Akkreditierung von Studiengingen, die lindergemeinsamen

574 Grimm, Nortrag vom 13.03.2008: Das Verfahren der Systemakkreditierung, S. 3, abrufbar unter
http:/ /www.akkreditierungstrat.de/ fileadmin/Seiteninhalte/ Veroeffentlichungen/Vortrag_Verfahtre
n.pdf (Abruf am 10.12.2012).

515 Stiftung zur Akkreditierung von Studiengdngen in Dentschland, Regeln fiir die Programm- und Sys-
temakkreditierung, Punkte 4 — 7.
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Strukturvorgaben und der nationale Qualifikationsrahmen zu beriicksichtigen.57¢
Um Qualitit von Studium und Lehre nachhaltig zu sichern, muss die Hochschule
zudem hinreichend ausgestattete Verfahren der internen Qualititssicherung ein-
richten, dabei die Beteiligung von Lehrenden, Studierenden und der Berufspraxis
gewihrleisten und den Vorgaben der ,,European Standards an Guidelines” (ESG)
entsprechen.>”” SchlieBlich erfordert die positive Systemakkreditierung ein funkti-
onierendes internes Berichtssystem, das jederzeit in der Lage ist, Bildungsziele,
Strukturen der Studienginge sowie Prozesse im Bereich Qualititssicherung zu
dokumentieren - gerade hiervon erhofft man sich auf Dauer erhebliche Erleichte-
rungen, was den Verfahrensaufwand anbelangt.’”® Insgesamt miissen Entschei-
dungen zur Studienentwicklung und Qualititssicherung hochschulweit systema-
tisch (nicht blof3 situativ) erfolgen und dabei transpatente Strukturen erkennen
lassen.

An den Verfahrensregeln zur Systemakkreditierung®™ fillt auf, dass Einzelhei-
ten zum Verfahren, etwa zur (Mindest-)Besetzung der Gutachtergruppe, dem
Ablauf der Begutachtung oder dem Verweis auf die hierin anwendbaren Kiriterien,
detaillierter und ausfihrlicher geregelt sind als in den entsprechenden Beschlissen
zur Programmakkreditierung — vermutlich deswegen, weil das Verfahren von
HRK und KMK nicht bereits in derselben Tiefe vorbestimmt ist wie die Akkredi-
tierung einzelner Studienginge. Nach vorbereitenden Gesprichen, einem Vertrag
mit der Hochschulleitung und einer Vorprifung des Antrags, ob iiberhaupt die
Grundvoraussetzungen zur Systemakkreditierung (s.o.) erfiillt sind, legt die Hoch-
schule eine Dokumentation ihres internen Steuerungs- und Qualititssiche-
rungssystems vor. AnschlieBend bestellt die Agentur wiederum eine Gutachter-
gruppe, die im Abstand von mehreren Monaten Vorortbesuche an der Hoch-
schule durchfihrt. Der Begutachtungsprozess besteht aus drei Komponenten: der

516 Stiftung zur Akkreditierung von Studiengdngen in Dentschland, Regeln fiir die Programm- und Sys-
temakkreditierung, Punkt 5.4.2.

577 Nicht abschlieBend festgelegt, aber schon aus Effizienz- und Synergiegesichtspunkten unabding-
bar ist, inwieweit hierfiir bereits bestehende Organisationsstrukturen und Instrumente zur internen
Hochschulevaluation genutzt werden. Detaillierte und einheitliche Vorgaben sind hier mdglicher-
weise auch gar nicht erforderlich. Ziel der Systemakkreditierung ist es jedenfalls nicht, den Hoch-
schulen von auflen exakt vorzuschreiben, wie ihr internes Steuerungssystem auszusehen hat - ein
ibergtreifendes Modell kann es angesichts der Vielzahl individueller Hochschulstrukturen ohnehin
nicht geben. Auch hierbei geht es vielmehr und eine Plausibilititsprifung individueller Spielriume
anhand von Qualititszielen und Qualititsstandards. Vgl. hierzu den Vortrag von Prof. Grimm: ,Krite-
rien  fir die  Systemakkreditierung® vom  13.03.2008, S. 2, abrufbar  unter
http:/ /www.akkreditierungsrat.de/ fileadmin/Seiteninhalte/ Veroeffentlichungen/Vortrag_Kiriterien.
pdf (Abruf am 10.12.2012).

578 So verweist Prof. Grimm in seinen Vortrigen darauf, dass insbesondere die Vorbereitung der
Begutachtung durch Zusammenstellung Vorlage zahlreicher Dokumente im Einzelfall das Verfahren
der Programmakkreditierung aufwindig gestaltete.

519 Stiftung zur Akkreditierung von Studiengangen in Dentschland, Regeln fiir die Programm- und Sys-
temakkreditierung, Punkt 4. Weiterfihrende  Erlduterungen hierzu  bei  Kobler, in:
Benz/Kohler/Tandfried, Handbuch Qualitit in Studium und Lehre, F 4.2, S. 11 ff.
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Analyse des Steuerungs- und Qualititssicherungssystems, der sog. Merkmalstich-
proben und der Programmstichproben. Bei der Merkmalstrichprobe geht es um
eine vergleichende Untersuchung einzelner Merkmale der Studiengangsgestaltung,
die sich auf alle angebotenen Studienginge bezieht (eine Art horizontaler Quet-
schnitt also).580 Die Programmstichprobe ist eine vertiefte Begutachtung ausge-
wihlter einzelner Studienprogramme aus jeder studienorganisatorischen Teilein-
heit der Hochschule; sie folgt den Kriterien und Verfahrensregeln zur Akkreditie-
rung von Studiengingen und wird von verschiedenen, eigens hierfiir bestellten
Gutachtergruppen durchgefiithrt.’! Programmstichproben kommen im Einzelfall
der herkémmlichen Programmakkreditierung sehr nahe, unterscheiden sich von
jener aber dadurch, dass sie in ein Ubergreifendes Verfahren integriert sind und
deshalb keine selbstindigen, abschlieBenden Entscheidungen treffen.

Die Ergebnisse der Begehungen und Stichproben zugrunde gelegt, erstellen
schlieBlich die Gutachter der Systemakkreditierung einen endgtiltigen Bericht mit
Beschlussempfehlung, auf dessen Basis die zustindige Agentur nach Stellungnah-
me der Hochschule ihre abschlieBende Entscheidung trifft. Dabei kommt es gera-
de fiir die Auswertung der Stichproben entscheidend darauf an, ob evtl. festge-
stellte Mingel systemische Ursachen haben und darauf hindeuten, dass das interne
Steuerungssystem nicht funktioniert. Nur solche Mingel haben folglich Konse-
quenzen fiir die Gesamtentscheidung.>? Die Akkreditierung muss ausgesprochen
oder — bei Fehlen wesentlicher Qualititsanforderungen - versagt werden; letzte-
renfalls bleiben gleichwohl bereits bestehende externe Akkreditierungen einzelner
Studienprogramme unberthrt. Seit dem Jahr 2011 besteht bei Mingeln, die vo-
raussichtlich innerhalb kurzer Zeit behoben werden kénnen, zudem die Méglich-
keit einer Systemakkreditierung unter Auflagen, deren Bedingungen denen der
Programmakkreditierung angeglichen wurden.’8? Auch Systemakkreditierungen
werden schliefllich stets befristet, fir eine Dauer von sechs (bei Folgeakkreditie-

580 Einzelheiten zur Zusammenstellung der Merkmale siehe bei S7ifiung zur Akkreditiernng von Studien-
gangen in Dentschland, Regeln fir die Programm- und Systemakkreditierung, Punkt 7.

581 Je nachdem, ob die betreffende Agentur auch fir die Akkreditierung von Studiengingen zugelas-
sen ist, soll sie Programmstichproben entweder selbst durchfiithren oder eine hierfiir befihigte weite-
re Agentur damit beauftragen kénnen. Insgesamt kénnen fiir die Systemanalyse und einzelne Pro-
grammstichproben also diverse Agenturen und bis zu 10 Gutachtergruppen zusammen kommen.
Die Auswahl von Studiengingen zur Programmstichprobe soll (soweit méglich) das gesamte Ficher-
spektrum erfassen; nicht mit einbezogen werden aber Studiengiinge, die bis dato weder extern (im
Rahmen einer Programmakkreditierung) noch intern (im Rahmen der hochschuleigenen Qualitits-
priifung) akkreditiert wurden. Solche Studienginge sind mithin nicht Gegenstand der Systemakkredi-
tierung und diirfen folgerichtig auch nicht im Anschluss hieran als ,,akkreditiert bezeichnet werden.
82 Stiftung zur Akkreditiernng von Studiengangen in Dentschland, Regeln fir die Programm- und Sys-
temakkreditierung, Punkt 4.8.

583 Stiftung zur Akkreditierung von Studiengdngen in Dentschland, Regeln fiir die Programm- und Sys-
temakkreditierung, Punkt 6.1.2, 6.4.
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rungen acht) Jahren, erteilt;’4 scheitert eine Reakkreditierung, gelten die Pro-
gramme des Systems trotzdem fiir weitere 18 Monate als akkreditiert, bevor sie
erneut der (dann Programmakkreditierung) zuzufithren sind.58>

ITI. Programm- und Systemakkreditierung im Vergleich

Programmakkreditierung — zu der an dieser Stelle auch die sog. Clusterakkreditie-
rungen gehéren - und Systemakkreditierung unterscheiden sich in den Finzelhei-
ten des Verfahrensablaufs und vor allem im Ansatz des Verfahrens: Die Sys-
temakkreditierung méchte dem Gedanken des ,,fitness for purpose” noch stirker
gerecht werden und verlagert hierzu die unmittelbare Verantwortung fiir Qualitit
und Qualititssicherung (noch weiter) auf die Hochschulen, die ihre Studienpro-
gramme zunichst gewissermallen selbst akkreditieren sollen. Akkreditierungsrat
und Agenturen Gberprifen dann nicht mehr extern einzelne Programme, sondern
die internen Steuerungsmechanismen einer Hochschule, tiberwachen und regulie-
ren also das interne System. Liegt der Nachweis hinreichender Prozess- und Sys-
temqualitdt vor, wird hieraus gleichsam auf die entsprechende Programmqualitit
im Einzelfall geschlossen. Studienginge, die ihrerseits zum Uberpriiften System
gehoéren und also Gegenstand der internen Qualititssicherung werden, sind des-
halb ohne (weitere) externe Prifung akkreditiert.>8

Was dagegen erhalten bleibt, sind die Grundprinzipien des Akkre-
ditierungswesens, seine Verfahrensgrundsitze (Einzellfallentscheidung, ,,Peer
review*, periodisch wiederkehrende Uberpriifung) und inhaltlichen Priifungsmal3-
stibe (plausible Qualifikationsziele, studierbare Studienkonzepte, Berufsbefdhi-
gung, ,output”-Orientierung). Nicht von ungefihr gelten fiir beiden Verfahren
dieselben Rahmenbedingungen: die Strukturvorgaben und Kiriterien zur Akkredi-
tierung von Studiengingen, der nationale Qualifikationsrahmen und die ,,Euro-
pean Standards and Guidelines for Quality Assurance® (ESG). Und nicht von
ungefihr soll auch die interne Qualititssicherung der Hochschulen denselben
Prinzipien folgen, die bereits fiir externe Akkreditierungsverfahren gelten.>” Hin-

584 Neu an der gednderten Fassung der Verfahrensregeln (seit Februar 2008) ist die Bestimmung,
dass zur Hilfte dieser Akkreditierungsfrist eine fiir Programmakkreditierungen zugelassene Agentur
vertiefte Begutachtungen einzelner Studienginge durchfiihren soll. Die Ergebnisse dieser sog. Halb-
zeitstichprobe sollen sodann ausgewertet werden, zur Verbesserung etwaig festgestellter Mingel
anregen und in spitere Verfahren einbezogen werden; eine selbstindige Akkreditierungswirkung
kommt ihnen indes nicht zu.

585 Vgl. Kobler, in: Benz/Kohler/Landfried, Handbuch Qualitit in Studium und Lehre, F 4.2, S. 7.

580 Vol. Stiftung zur Akkreditierung von Studiengangen in Dentschland, Regeln fir die Programm- und
Systemakkreditierung, Punkt 5.1 — auch mit der Einschrinkung, dass Studienginge des theologi-
schen Vollstudiums hiervon ausgenommen sind, also weiterhin einer von AKAST erteilten Pro-
grammakkreditierung bedirfen.

587 Deutlich hierzu Stiftung zur Akkreditiernng von Studiengdngen in Dentschland, Regeln fiir die Pro-
gramm- und Systemakkreditierung, Punkt 5.4.3., insbesondere was die Beteiligung aller relevanten
Interessentriger (Lehrende, Studierende, Berufspraxis) an den Verfahren anbelangt.
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zu kommen wie erwihnt die Merkmal- und Programmstichproben einzelner Stu-
dienginge bei der Begutachtung des Systems, die eine Qualititsvermutung fiir das
System gewissermal3en verifizieren sollen8 und dabei ihrerseits gem. den Prinzi-
pien der Programmakkreditierung ablaufen.

Insgesamt sind somit Programm- und Systemakkreditierung keine grundlegend
unterschiedlichen Modelle. Beide dienen vielmehr — und zumal nach denselben
Ma@3stiben - der Qualititssicherung von Studiengingen, haben hierin ihre gemeinsa-
me konzeptionelle Grundlage.>® Der Vorsitzende des Akkreditierungsrates, Prof.
Grimm, hat dies in seinem einfithrenden Vortrag zur Systemakkreditierung mehr-
fach und ausdriicklich bestitigt.?® Indem dariiber hinaus auch das Ergebnis beider
Verfahren, dass namlich Studienginge das Siegel der Stiftung erhalten und damit
als akkreditiert bezeichnet werden, identisch ist, dirften Programm- und System-
akkreditierung auch rechtlich (vor allem verwaltungsrechtlich) nicht wesentlich
voneinander abweichen. Vor allem dies ist fir die nachfolgende und dabei grds.
gemeinsame Bewertung beider Verfahrensvarianten wichtig.

IV. Entwicklung, Gegenwart und Zukunft der Systemakkreditierung

Der Akkreditierungsrat hat im Jahr 2009 erstmals Agenturen zur Systemakkredi-
tierung zugelassen (akkreditiert): Demnach kénnen mittlerweile 9 der 10 insgesamt
in Deutschland titigen Agenturen beide Verfahren durchfihren;! lediglich
AKAST ist aufgrund ihres speziellen Auftrags im kanonischen Bereich nur zur
Programmakkreditierung befugt. Gerade die Zulassung der Agenturen mit auslin-
discher Herkunft zur Systemakkreditierung macht insofern Sinn, als diese in ihrem
jeweiligen Herkunftsland bereits tiber reichhaltige Erfahrung mit Akkreditierungen
von Programmen #nd Qualititsmanagement-Systemen sowie Institutionen verfi-
gen. Hochschulen sollten kiinftig wihlen kénnen zwischen der Programmakkre-
ditierung einzelner Studienginge und der Akkreditierung ihres internen Steue-

588 Vgl. Martini, in: WissR 41 (2008), S. 232 (251).

589 Ebenso Hopbach, in: Benz/Kohler/Landfried, Handbuch Qualitit in Studium und Lehre, F 4.1,
S. 3.

0 Grimm, Nortrag vom  13.03.2008: Das Verfahren der Systemakkreditierung,
http:/ /www.akkreditierungstrat.de/ fileadmin/Seiteninhalte/ Veroeffentlichungen/Vortrag_Verfahre
n.pdf (Abruf am 10.12.2012). Dort heilit es auf S. 2: ,Es ging der Kultusministerkonferenz (bei
Einfithrung des Verfahrens) nicht darum, einen vollig neuen Akkreditierungsansatz einzufiihren,
sondern darum, das bestehende Verfahren der Studiengangakkreditierung weiterzuentwickeln.®
Spiter auf S. 3: ,,Systemakkreditierung ist also ein neuer Zugang zur Qualititssicherung in Lehre und
Studium unter Beibehaltung der bisherigen Zielsetzung. ... Akkreditiert werden also nicht nur das
Qualititssicherungssystem sondern gleichzeitig die Studienginge.* Schlieflich auf S, 8: ,,Das Ziel der
Akkreditierung bei Studiengangs- und Systemakkreditierung ist letztlich dasselbe: Die Bestitigung
der Qualitdt der Studienginge®.

591 Nachweise hierzu unter http://www.akkreditierungsrat.de/index.php?id=agenturen (Abruf am
10.12.2012).
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rungssystems — die Verfahren sollten mithin fiirs erste nebeneinander treten und
parallel zur Anwendung kommen.5?

Prof. Grimm betont im Rahmen seiner Vortrige aus dem Jahr 2008 den Gewinn
an Autonomie und die Méglichkeiten, den Verfahrensaufwand zu reduzieren, als
Vorteile der Systemakkreditierung, stellt den Hochschulen gleichzeitig aber auch
groBle Anstrengungen in Aussicht und spricht von der ,,enormen Herausforde-
rung, ein solches System zu entwickeln und stindig anzuwenden®.?3 Inwieweit
und die Hochschulen diesen Herausforderungen kinftig gerecht werden, bleibt
abzuwarten. Ebenso unklar ist bis dato, inwieweit das neue Verfahren strukturelle
Probleme der Programmakkreditierung tatsichlich 16sen kann, ohne im Ergebnis
neue Baustellen zu schaffen. Prima facie kann man Vorteile der neuen Variante
etwa darin sehen, Uberlastungen der Agenturen auszugleichen und Ermiidungser-
scheinungen (durch die Vielzahl von Verfahren) entgegenzuwirken. AuBlerdem
mag der Aufbau eines hochschulinternen Qualititsmanagementsystems als Alter-
native zu den Detailpriifungen einzelner Programme in der Tat zu mehr Autono-
mie und Flexibilitidt fihren; méglich erscheint dabei auch eine bessere Synergie
von Akkreditierung und Evaluation, indem etwa letztere in das Qualititsmanage-
ment integriert wird.>* Auf der anderen Seite wird bereits kritisiert, die Ergebnisse
der Qualititssicherung kénnten durch die Systembewertung (noch) intransparen-
ter werden>”> bzw. inhaltlich an Aussagekraft verlieren.?¢ Offen und umstritten ist
auch, ob sich Aufwand und Kosten fiir Akkreditierungen insgesamt tatsichlich
reduzieren lassen (und wie man Programm- und Systemakkreditierung hier tber-
haupt vergleichen kann).>?

52 50 jedenfalls im Jahr 2007 die Kultusministerkonfereng, Beschluss vom 15.06.2007, demnach beide
Verfahren ,,als unterschiedliche Ansitze zur Qualititssicherung der Lehre auf lange Zeit nebenei-
nander bestehen werden®. Auch die HRK betont 2007 noch ,,die Notwendigkeit, (auch) die Pro-
grammakkreditierung konsequent weiterzuentwickeln™ (Hochschulrektorenkonferenz, Beschluss vom
12.06.2007, S. 3).

Laut Grimm, in: Ful. 2009, S. 802 (804) kénnte man erst allmahlich dartiber nachdenken, Programm-
akkreditierungen durch eine Systemakkreditierung der Hochschulen, die dies winschen, abzul6sen.
593 Grimm, Vortrag vom 13.03.2008: Kriterien fir die Systemakkreditierung, S. 9, 10.

594 Vgl. hietzu Grimm, in: Benz/Kohler/Landftied, Handbuch Qualitit in Studium und Lehre, F 1.1,
S. 36; ders. in: Ful. 2009, S. 802 (804 ff.).

595 Stiber, Akkreditierung von Studiengingen, S. 126.

59 Martinz, in: WissR 41 (2008), S. 232 (251); vgl. auch Kobler, in: Benz/Kohler/Landfried, Handbuch
Qualitit in Studium und Lehre, F 2.6, S. 14, der vielen Kriterien begriffliche Unklarheit attestiert.

57 Fir einen (zumindest erwarteten) Effizienzgewinn durch Systemakkreditierungen pladiert etwa
der Bayerische Oberste Rechnungshof, Jahresbericht 2012, TNr. 17: Akkreditierung von Studiengingen.
Kritisch hierzu dagegen Kobler, in: Benz/Kohler/Landfried, Handbuch Qualitit in Studium und
Lehre, F 2.6, S. 5, demnach die Kosten zunichst nur verlagert wiirden und nunmehr in den Aufbau
eines hochschuleigenen Qualititssystems flieBen miissten; oder Winser, in: HRK, Beitrige zur Hoch-
schulpolitik 06/2008, S. 64 (71), demnach vor allem wegen der Programm- und Metkmalstichproben
von der erhofften Aufwandsminimierung im Ergebnis nichts mehr tibrig bleibe.

Vgl. auch Stiftung zur Akkreditierung von Studiengiingen in Deutschland, Bericht des Akkreditie-
rungsrates zur Auswertung der ersten Erfahrungen mit der Systemakkreditierung vom 12.09.2012,
S. 11, abrufbar unter http://www.akkreditierungsrat.de/fileadmin/Seiteninhalte/ AR/ Veroeffentli-
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Trotz aller Bemithungen begann das Modell Systemakkreditierung zunichst
schleppend. Nach eigenen Angaben des Akkreditierungsrates waren Anfang 2011
erst zwei Verfahren in das Stadium der Programmstichproben gelangt; das Gre-
mium sah sich daraufthin veranlasst, Verfahrens- und Entscheidungsregeln noch-
mals zu Uberarbeiten.’® Ende 2011 trugen sodann bereits 4 Hochschulen das
Akkreditierungssiegel fiir interne Qualititssicherung, als erste davon die Johannes
Gutenberg-Universitit Mainz.>” In seinem ersten ausfithrlichen Erfahrungsbe-
richt vom Herbst 2012 schlieBlich (mittlerweile hatten 6 Hochschulen das Verfah-
ren erfolgreich durchlaufen) bewertet der Akkreditierungsrat Ausrichtung, Zielset-
zung und Konzeption der Systemakkreditierung grds. positiv; er betont dabei aber
auch, dass angesichts der differenzierten Hochschulkonzepte und des unterschied-
lichen Fortschritts im Aufbau hochschuleigener Qualititsmanagementsysteme
Programm- und Systemakkreditierung weiterhin nmebencinander zur Anwendung
kommen sollen.60

Letztendlich wird man erst nach weiterer Ausgestaltung und vor allem prakti-
scher Umsetzung der Systemakkreditierung beurteilen kénnen, ob das Verfahren
ebenso geeignet und dabei vielleicht effizienter ist, den gesetzlichen Auftrag aus
§9 Abs. 2 HRG an die Linder zu erfillen und auf qualitativ hohem Niveau
gleichwertige Studienbedingungen zu gewiéhrleisten. Immerhin stehen den Hoch-
schulen auf diesem Gebiet mit der Clusterakkreditierung, mglw. auch mit dem
sog. ,,Institutional Audit“, weitere Alternativen zur Verfliigung, die es ebenfalls
erméglichen, Programme gemeinsam zu erfassen und zu akkreditieren. Jedenfalls
positiv zu vermerken ist dagegen — unabhingig von der Entwicklung in der Sache
-, dass die Alternative Systemakkreditierung nach und nach Eingang in die hierfiir

chungen/AR_Bericht_Auswertung Systemakkreditierung.pdf (Abruf am 10.12.2012): Der Akkredi-
tierungsrat selbst bezeichnet dort die Annahme, Aufwand und Kosten konnten von vornherein
reduziert werden, als Missverstindnis, da man berticksichtigen miisse, dass die Einrichtung einer
internen Qualitdtssicherung zunichst einen nicht unerheblichen Mehraufwand bedeuten wiirde.

598 Stiftung zur Akkreditiernng von Studiengdngen in Dentschland, Stellungnahme zur Weiterentwicklung
des Akkreditierungssystems 2011, S. 4 ff. U.a. wurde dort beschlossen, die Systemakkreditierung
unter Auflagen einzufithren und den Umfang der Programmstichproben zu beschrinken.

59 Stiftung zur Akkreditierung von Studiengingen in Dentschland, Titigkeitsbericht 2011, abrufbar unter
http:/ /www.akkreditierungsrat.de/fileadmin/Seiteninhalte/ AR /Veroeffentlichungen/ Tactigkeitsber
ichte/ AR_Taetigkeitsbericht_2011.pdf (Abruf am 10.12.2012).

600 Stiftung zur Akkreditierung von Studiengingen in Deutschland, Bericht des Akkreditierungsrates
zur Auswertung der ersten Erfahrungen mit der Systemakkreditierung vom 12.09.2012, S. 32 f,,
abrufbar unter http://www.akkreditierungsrat.de/fileadmin/Seiteninhalte/ AR/ Veroeffentlichun-
gen/AR_Bericht_Auswertung_Systemakkreditierung.pdf (Abruf am 10.12.2012).

601 Hierbei handelt es sich um eine institutionelle Evaluation des Qualititssicherungssystems einer
Hochschule, die von Evaluationsagenturen (bspw. der Evaluationsabteilung der ZEvA) angeboten
und mit entsprechenden Gutachtern durchgefiihrt wird. Sie eignet sich ggf. als Alternative oder aber
als Vorgriff zur Systemakkreditierung, verfolgt dabei dhnliche Kiriterien und Verfahrensegeln Aller-
dings ist eine Pflicht hierzu bislang nirgendwo in Deutschland angeordnet. Niheres auf der ZEvA-
Homepage wunter http://www.zeva.org/de/evaluation/institutionelle-evaluation/  (Abruf am
10.12.2012).
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mafgeblichen Gesetze findet: So spricht nach Anregungen des Akkreditierungs-
rates®®? § 2 Abs. 1 AkkStiftungsG mittlerweile von der ,,Berechtigung, Studien-
ginge und hochschulinterne Qnalitatssicherungssysteme durch Verleihung des Siegels der
Stiftung zu akkreditieren. Zudem stellen immer mehr Landeshochschulgesetze
fest, dass auf eine Akkreditierung einzelner Studiengiinge verzichtet werden kann,
sofern die Hochschule selbst tber ein ihrerseits akkreditiertes Programm zur Qua-
litdtssicherung ihres Studienangebots verfiigt (Systemakkreditierung).60

E) Relevanz und Konsequenzen des Akkreditierungsverfahrens

I. Aligemeines

Bleibt nach alledem die Frage, welche Relevanz das Verfahren tatsichlich hat.
Welche Rolle spielt es fiir Hochschulen und Fakultiten, ob ihre Studienginge (auf
welche Art auch immer) das Akkreditierungssiegel tragen oder nicht? Eines ist
jedenfalls klar: Wiirde die Akkreditierung als Methode zur Sicherung von Qualitit
und Aquivalenz von den Hochschulen, dem Staat, der Wirtschaft etc. nicht ernst
genommen, handelte es sich — Giberspitzt formuliert — blof3 um eine Art akademi-
sches ,,Glasperlenspiel®, das nur betrieben wird, weil Qualititssicherung mittels
peer review, zumal mit angelsidchsischem Hintergrund, gerade ,,en vogue® ist und
auBerdem so gut zur Umstellung der Studienstrukturen passt, so wire dies den
ganzen Aufwand nicht wert.604

Die (Landes)Gesetzgeber haben vielfach die Akkreditierung im Hochschul-
gesetz verankert, ohne dass dabei hinreichend deutlich wird, welche Konse-
quenzen man aus den Ergebnissen des Verfahrens ziehen mag. Die Gesetzesbe-
grindungen sprechen teilweise davon, dass Hochschulen die Akkreditierung ihrer
Studienginge (oder noch besser: ihres gesamten Steuerungssystems) als Qualitits-
label bei der Werbung von Studierenden verwenden kénnten.®5 Ebenso kénnten
auf diese Weise externe Geldgeber angesprochen und Drittmittel erworben wet-
den. Fir die Studierenden mag der Abschluss in akkreditierten Studien-
programmen dhnlich wie etwa in den USA als Referenz auf dem Arbeitsmarkt
dienen - dies schon allein deswegen, weil die Wirtschaft mit Zertifizierungs-

002 Stiftung zur Akkreditierung von Studiengingen in Dentschland, Beschluss vom 08.05.2007: ,,Weiterent-
wicklung des Akkreditierungssystems®, S. 8, http://www.akkreditierungsrat.de/ fileadmin/ Seitenin-
halte/Beschluesse_AR/ Beschluss_Weiterentwicklung_Internet.pdf (Abruf am 10.12.2012).

603 Vgl. neuerdings etwa § 8a Abs. 2 8.3 BerlHG, § 5 Abs. 5 §.2 HochSchG RP, § 28 Abs. 5S.5 LHG
MV, § 6 Abs. 2 S.2 NHG. § 53 Abs. 4 S.7 BremHG spricht insofern (terminologisch etwas ungenau)
von ,,Prozessakkreditierung®, § 5 Abs. 1 5.3 HSG SH von ,,anderen Akkreditierungssystemen®.

604 Ruppert, in: HRK, Beitrige zur Hochschulpolitik 03/2005, S. 27 (30): ,, ... grundlegende Struktut-
verinderungen werden nur anhand einer wzt Konsequenzen verbundenen und in dieser Weise verstande-
nen Akkreditierung geschehen®.

605 Tandtag des Saatlandes, LT-Drucks. 12/1087, S. 101; Thuringer Landtag, LT-Drucks, 4/2296,
S. 166.
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verfahren aus anderen Rechtsgebieten vertraut ist, und weil gerade auf internatio-
naler Ebene die Akkreditierung von Bildungsprogrammen bereits etabliert ist.
Kurzum: Gegentiber Auf3enstehenden ist die Akkreditierung allemal ein Indikator
fiar Qualitdt.o00

Zumindest kurzfristig interessanter ist die Frage, wie die Hochschulen selbst
und der Staat im Rahmen seiner Hochschulsteuerung auf Entscheidungen im
Akkreditierungsverfahren reagieren. Bspw. kénnte die Akkreditierung eines Studi-
enganges den Studierenden Sicherheit geben, dass ihre dort erbrachten Leistungen
z.B. bei einem Hochschulwechsel auch tatsichlich anerkannt werden; dies gilt
sowohl national als auch kiinftig im Europiischen Hochschulraum. Auf der
Grundlage von § 5 HRG koénnten zudem Ergebnisse (dhnlich wie die Feststellun-
gen in Evaluationsverfahren) zum Parameter leistungsorientierter Finanzierung
werden, besonders dort, wo Akkreditierung als Parameter fiir Qualitit Eingang in
Zielvereinbarungen findet und die Ressourcenverteilung an das Erreichen defi-
nierter Ziele gekntpft wird.o07

II. Insbesondere: Einfluss der Akkreditierung auf die Zulassung von Studi-
engingen

Geradezu elementar fiir die Hochschulen ist jedoch die Frage, inwieweit das Ver-
fahren bereits die Zulassung und den Betrieb von Studiengingen beeinflusst. Um
dies wiederum verstindlich zu machen, muss man zunichst differenzieren zwi-
schen den gesetzlich vorgesehenen Regelungen und dem praktischen Umgang mit
Akkreditierungen in den einzelnen Bundeslindern.

1) Zulassung und Akkreditierung von Studiengingen nach
Landeshochschulrecht

Die Zulassung von Studiengangen ist kompetenzrechtlich Sache des jeweiligen Bun-
deslandes und dementsprechend in den Hochschulgesetzen unterschiedlich ausge-
staltet.%® Namentlich in Berlin, Bremen und Schleswig-Holstein steht die Ein-

606 Tm Uberblick zur 6konomischen Genese des Akkreditierungswesens Erichsen, in: HRI, Beitrige
zur Hochschulpolitik 03/2005, S. 61 (63); Martini, in: WissR 41 (2008), S. 232 (234); Ruppert, in:
HRK, Beitrage zur Hochschulpolitik 03/2005, S. 27 (34).

607 In diese Richtung etwa Kultusministerkonferenz, Beschluss vom 22.09.2005, S. 9.

Fir die Bayerischen Hochschulen ist die positive Akkreditierung eines der Priifkriterien fiir das Ziel
eines qualititsgesicherten Studienangebotes (so die Aussagen der Zielvereinbarungen; vgl. hierzu
exemplarisch  die  Vereinbarung mit der FH  Aschaffenburg vom  21.07.2006:
http:/ /www.stmwfk.bayern.de/downloads/hs_zv_th_aschaffenburg.pdf (Abruf am 10.12.2012),
S. 11 ff).

608 Ausfiihrliche Typisierung nach Landeshochschulgesetzen hierzu (Stand: 2009) auch bei Wilbelm,
Verfassungs- und verwaltungsrechtliche Fragen der Akkreditierung von Studiengingen, S. 144 ff.
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richtung, Anderung und Aufhebung von Studiengingen nach wie vor unter dem
Vorbehalt einer priventiven Genehmigung des zustindigen Ministeriums.® Dem-
gegenliber werden in Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen, dem Saat-
land‘1?, Sachsen und Thiiringen Studienginge grds. allein aufgrund von Zielver-
einbarungen oder einem Hochschulentwicklungsplan eingerichtet;*!! eine Geneh-
migungspflicht gibt es dort nicht mehr. Wiederum andernorts, in Baden-
Wiirttemberg, Bayern®'?, Brandenburg und Sachsen-Anhalt, muss ein Studi-
engang vonseiten des Ministeriums genehmigt werden, sofern dessen Einverneh-
men nicht bereits in einer Zielvereinbarung enthalten ist;*'3 die Genehmigung
entfillt dort also nicht, tritt aber hinter eine einvernehmliche Regelung zuriick. In
Hamburg erfolgt die Einrichtung von Studiengingen ohne vorherige Kontrolle
der Landesregierung allein durch hochschulinterne Gremien; allerdings soll (auch)
dort der Lehrbetrieb erst nach Genehmigung der entsprechenden Priifungsord-
nung aufgenommen werden.’'* Nordrhein-Westfalen und neuerdings Hessen®!5
tberlassen schliefllich das Studienangebot grds. ganz dem Wettbewerb der Hoch-
schulen untereinander; gleichwohl diirfte auch dort eine grundsitzliche staatliche
Steuerung (vor allem der staatlich reglementierten Studienginge) Uber Zielverein-
barungen und Globalhaushalte erfolgen.61¢

Hier wie dort beschrinkt sich die Darstellung auf das Zulassungsverfabren fiir staatliche Hochschulen.
Regelfall fir nichtstaatliche Hochschulen ist dagegen, dass der Bescheid ihrer staatlichen Anerken-
nung zugleich das hiervon umfasste Studienangebot festlegt; vgl. etwa § 70 Abs. 1 LHG BW, Art. 76
Abs. 1 BayHSchG, § 106 Abs. 3 Nr.2 SichsHSG, § 105 Abs. 2 HSG LSA.

609 § 22 Abs. 3 S.1 BerlHG, § 110 Abs. 1 Nr.2 BremHG, § 49 Abs. 6 S.1 HSG SH.

Ahnlich neuerdings auch in Rheinland-Pfalz: Dort sind Einrichtung und Aufhebung von Studien-
gingen dem Ministerium anzuzeigen und gelten als genehmigt, wenn dem nicht innerhalb von 4
Wochen widersprochen wird; vgl. § 19 Abs. 7 HochSchG RP.

010 So jedenfalls das Universititsgesetz in § 7 Abs. 2 S.2 UG Saatland. Anders dagegen das Saarlindi-
sche Fachhochschulgesetz: Gem. § 48 Abs. 6 S.1 FhG erfolgt die Einrichtung von Studiengingen
dort noch mit Zustimmung des Wissenschaftsministeriums.

011§ 15 Abs. 3 S.21.V.m. § 28 Abs. 6 LHG MV, § 6 Abs. 2 NHG, § 32 Abs. 4 SichsHSG, § 12 Abs.
2 8.2 ThurHG.

612 Dort bleibt allerdings gem. Art. 80 Abs. 1/Abs. 3 S.1 das Einvernehmenserfordernis des Ministe-
riums fir Studienginge an nichtstaatlichen Hochschulen bestehen.

613 Art. 57 Abs. 3 BayHSchG, § 9 Abs. 3 HSG LSA sehen eine Genehmigung der Einfiihrung o.A.
von Studiengingen vor, ,,soweit dies nicht Gegenstand einer Zielvereinbarung ist®. § 30 Abs. 3 S. 1
und 2 LHG BW sowie § 17 Abs. 5 S. 1 und 2 BbgHG sprechen von der Zielvereinbarung als Aus-
nahme zur Genehmigungspflicht, was in der Sache das Gleiche bedeuten dirfte.

614 § 52 Abs. 7 S.2 HmbHG. Ahnlich zu Letzterem auch § 19 Abs. 8 HochSchG RP.

015 Dort miissen seit 2010 die Einfithrung oder Aufhebung von Studiengingen gem. § 11 Abs. 2
HHG dem Ministerium nur noch angezeigt werden

016 Gerade in Nordrhein-Westfalen war die Einrichtung von Studiengingen bereits frither durch
Zielvereinbarung an die Hochschule delegiert worden, ohne dass es einer staatlichen Genehmigung
bediirfte; vgl. z.B. S. 13 der Zielvereinbarung zwischen der Universitit Munster und dem Wissen-
schaftsministerium aus dem Jahre 2002, http://wwwuv2.uni-muenster.de/Dokumente/ zielverein-
barung.pdf (Abruf am 10.12.2012).


http://wwwuv2.uni-muenster.de/Dokumente/
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Simtliche Hochschulgesetze enthalten mittlerweile auch eine Regelung zur 44&re-
ditiernngspflicht fir Studienginge.S!7 Einige, aber nach wie vor lingst nicht alle be-
schreiben auch explizit, was im Falle unterbliebener oder verweigerter Akkreditie-
rung geschehen soll: In Bremen®'s und Schleswig-Holstein®!® etwa soll die Ent-
scheidung zur ministeriellen Genehmigung eines Studiengangs auf Grundlage
seiner Akkreditierung fallen; in Brandenburg droht bei verweigerter Akkreditie-
rung seine Aufhebung.®? In Berlin kann (seit 2011) die Senatsverwaltung auf der
Grundlage des Akkreditierungsergebnisses die Zustimmung von Studiengingen
widerrufen bzw. zur Umsetzung des Akkreditierungsergebnisses mit Auflagen
versehen.®?! Der hessische und nordrhein-westfilische Gesetzgeber®? kniipft
unmittelbar die Aufnahme des Studienbetriebs an eine erfolgreiche Akkreditie-
rung. Regelungen in Niedersachsen und im Saarland sehen immerhin vor, dass
Fristen fir eine ausnahmsweise nachzuholende Akkreditierung in Zielverein-
barungen beschlossen werden kénnen;®?? deutlich dann die Regelung in § 6 Abs. 2
S. 5 NHG, demnach Studienginge, welche die Hochschule entgegen einer Ziel-
vereinbarung anbietet, vom Fachministerium geschlossen werden.

2) Zulassung und Akkreditierung gem. der derzeitigen Linderpraxis

Was in ihren Gesetzen nach wie vor nicht immer gentigend Ausdruck findet, ist
gleichwohl als Normalfall in allen Bundeslindern vorgesehen: Laut einer alle zwei
Jahre aktualisierten Ubersicht des Akkreditierungsrates zu den Rechtsgrundlagen
fir die Akkreditierung und Einrichtung neuer Studienginge?* ist die staatliche
Zulassung eines Bachelor- oder Masterstudienganges grds. vom positiven Ergeb-
nis eines Akkreditierungsverfahrens und der Verleihung des Stiftungssiegels ab-
hingig. Entsprechende Aussagen findet man im ,,Handbuch Akkreditierung von
Studiengingen®6?> und in der sonstigen Fachliteratur.®?6 Auch die KMK spricht

017 Ausfithrlich Typisierung bereits oben Kap. 3 B II 1.

618 § 110 Abs. 1 Nr.21.V.m. § 53 Abs. 4 S.2 BremHG.

619§ 49 Abs. 6 S. 2 und 3 HSG SH.

620 § 17 Abs. 5 S.6 BbgHG.

621 § 8a Abs. 3 S.2 BerlHG.

022§ 12 Abs. 2 HHG; § 7 Abs. 1 S.2 HG NRW.

623§ 6 Abs. 2 S.3 NHG, § 50 Abs. 3 S.4i.V.m. § 7 UG Saarland.

024 Stifiung zur Akkreditierung von Studiengangen in Dentschland, Rechtsgrundlagen fir die Akkreditierung
und Einrichtung von Studiengingen (Stand: Juni 2011) — mit Verweis auf gesetzliche Regelungen
oder ministerielle Erlasse, in denen jeweils die aktuell giiltigen KMK-Strukturvorgaben (und damit
die dort statuierte Akkreditierungspflicht) fiir anwendbar erklirt werden.

625 So etwa bei Erichsen, in: Bretschneider/Wildt, Handbuch Akkreditierung von Studiengingen,
S. 121 (124); Juppe, in: Bretschneider/Wildt, Handbuch Akkreditierung von Studiengingen, S. 185
(187).

626 Kalble, in: Beitrige zur Hochschulpolitk 03/2005, S. 122 (124); Liiddeke, in: Benz/Kohler/ Land-
fried, Handbuch Qualitit in Studium und Lehre, F 6.2, S. 3 f., mit linderiibergreifender Ubersicht ab
S.7.
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bereits im Jahr 2005 davon, dass Akkreditierung fir die Einfiihrung und Erhal-
tung von Bachelor- und Masterstudiengingen allseits verpflichtend eingefihrt wur-
de.%2” Angesichts dessen, dass die lindergemeinsamen Strukturvorgaben der KMK
diese Pflicht anordnen, ist es nur konsequent, sie in der Praxis auch entsprechend
umzusetzen; es zeigt aber, dass die Bundeslinder das Thema trotz zum Teil rudi-
mentirer gesetzlicher Vorgaben durchaus ernst nehmen.

Man schafft den Zusammenhang zwischen Zulassung und Akkreditierung im
traditionellen Falle einer staatlichen Praventivkontrolle dadurch, dass der Erhalt
des Stiftungssiegels zur Voraussetzung fir die Genehmigung des betreffenden
Studiengangs wird.®?8 Andernfalls, in Niedersachsen,’” Sachsen-Anhalté® oder
Thiiringen®'! etwa, verpflichtet sich die Hochschule in Zielvereinbarungen mit
dem Ministerium, die Akkreditierung ihrer Studienginge einzuholen und (nur) im
Erfolgsfall den Studienbetrieb zu eréffnen oder fortzufithren, womit die Verein-
barung letztlich den gleichen Zusammenhang herstellt. Hessen und Nordrhein-
Westfalen wiederum koppeln bei gleichzeitigem Verzicht auf eine staatliche Pra-
ventivkontrolle wie erértert die Aufnahme des Studienbetriebs direkt an die Ak-
kreditierung des Programms, indem etwa die Neueinschreibung von Studierenden
in nicht akkreditierte Studienprogramme durch das Ministerium untersagt werden
kann. So oder so ist jedenfalls das Bestreben der Landespolitik erkennbar, kiinftig
nur noch Studienginge zuzulassen und anzubieten, die Qualitit und Gleichwertig-
keit dauerhaft mittels erfolgreicher Akkreditierung nachweisen kénnen. Immerhin
wird man ob des gemeinsam zugrunde liegenden Konzeptes wohl davon ausgehen
kénnen, dass den Hochschulen auf dem Weg dorthin kinftig alle Varianten der
Programm- und Systemakkreditierung als Alternativen zur Verfiigung stehen.63?

27 Kultnsministerkonferenz, Beschluss vom 22.09.2005, S. 4.

628 Ausweislich der Gesetzesbegrindung z.B. in Baden-Wiirttemberg (L'T-Drucks. 13/3640, S. 207,
LT-Drucks. 14/2426, S. 3). In Brandenburg ist die zuvor bereits betriebene Praxis nunmehr im
neuen Hochschulgesetz geregelt worden; hierzu ausfiihrlich LT-Drucks. 4/6419, S. 88.

02 Laut Gesetzesbegrindung zum NHG muss ein Studiengang in der Regel zunichst akkreditiert
sein, um in die Zielvereinbarung und damit die Landeshochschulplanung einbezogen zu werden
(LT-Drucks. 14/2541, S.68).

030 Beispiel: Zielvereinbarung des Ministeriums fir Bildung, Wissenschaft und Kultur mit der Otto-
von-Guericke-Universitit Magdebutg vom 16.12.2005, S. 8, http://www.sachsen-anhalt.de/
LPSA/fileadmin/Elementbibliothek/Bibliothek_Bildung_und_Wissenschaft/Zielvereinbarungen/Z
ielvereinbarung 2006ff_OGU.pdf (Abruf am 10.12.2012): Demnach verpflichtet sich die Universitit
zur Akkreditierung ihrer Studienginge bis zum Jahr 2010; im Gegenzug verspricht das Ministerium,
die Akkreditierung einstweilen nicht zur Voraussetzung staatlicher Genehmigungen zu machen.

031 Beispiel: Ziel- und Leistungsvereinbarung zwischen dem Kultusministerium und der Fachhoch-
schule Erfurt, S. 7: ,,Voraussetzungen fiir die Einrichtung der in dieser ZLV vereinbarten neuen
Studienginge sind: das Vortliegen der positiven Akkreditderung, .., http://www.th-
erfurt.de/fthe/fileadmin/Material/ Zentrum_ fuer_Qualitaet/Dokumente/FHE/2008-05-19_Z1.V-
Thueringen-FH_ Erfurt.pdf (Abruf am 10.12.2012).

032 Klarstellend mittlerweile die meisten Landeshochschulgesetze sowie Landtage aus Brandenburg
(LT-Drucks. 4/6419, S. 89), Sachsen (LT-Drucks. 4/12712, S. 10) und Thiringen (LT-Drucks.
4/2296, S. 166).


http://www.sachsen-anhalt.de/
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Wie verbindlich dies alles ist, bleibt trotzdem fraglich. Beim Blick auf die ,,tatsdch-
liche Praxis® einzelner Linder fillt ndmlich auf, dass die Vorgaben zur Akkreditie-
rungspflicht oft nicht in dem MaBle und konsequent umgesetzt werden, wie man
prima facie vermuten kénnte. Nach wie vor sind lingst nicht alle angebotenen
Studienginge, fiir die dies vorgeschrieben ist, akkreditiert. Vielfach, typischerweise
in Zielvereinbarungen mit der jeweiligen Hochschule,3? behilft man sich damit,
Studienginge zunichst nur befristet und mit der Auflage zuzulassen, dass sie je-
denfalls innerhalb dieser Frist akkreditiert werden miissen. Ein weitergehender
Blick auf die Landespraxis belegt gar, dass manche Programme auch dartber hin-
aus lange Zeit ohne Akkreditierung scheinbar unbehelligt laufen.5>* Dass vielfach
der Lehrbetrieb auch ohne Akkreditierung einstweilen aufgenommen wird und der
betreffende Studiengang damit nicht zuletzt Ausbildungskapazititen der Hoch-
schule in Anspruch nimmt, ist schlieBlich auch von der Rechtsprechung bereits in
zahlreichen Entscheidungen — jeweils begrenzt auf das betreffende Bundesland —
akzeptiert worden.3

Aus juristischer Sicht stellt sich hier natiirlich die Frage, ob man es iiberhaupt
mit einer sanktionierbaren Pflicht zur Akkreditierung oder letztlich doch nur mit
einer Art Obliegenheit fiir die Hochschulen zu tun hat; dies gilt zumal in den Lin-
dern, deren Hochschulgesetz bereits nur eine Soll- oder Regelvorschrift zum
Thema Akkreditierung enthilt.®3 Hinzu kommt, dass Widerspriiche im Umgang
mit der ,,Akkreditierungspflicht™ auch an anderen Stellen hervortreten. Gleicher-
mallen merkwiirdig ist etwa, wenn es wie beschrieben de facto nach wie vor zu
detaillierten Prifungen des Studiengangs im staatlichen Genehmigungsverfahren

03 Vgl. erneut die Vereinbarung zwischen dem Land Sachsen-Anhalt und der Universitit Magde-
burg, S. 8. Ebenso bereits auf Gesetzesebene § 6 Abs. 2 S. 3 NHG, demnach Zielvereinbarungen
ausnahmsweise Fristen fiir nachzuholende Akkreditierungen setzen diirfen.

034 Offensichtlich wird auch dies anhand von Statistiken der akkreditierten im Vergleich zu den
angebotenen Studienprogrammen (siche sogleich Kap. 4 A). Beispiele hierzu und Kritik hieran auch
bei Wex; in: Benz/Kohler/TLandfried, Handbuch Qualitit in Studium und Lehre, F 6.3, S. 18 f.

035 vgl. erstmals VGH Miinchen, Beschluss vom 19.09.2007, Az. 7 CE 07.10334, zitiert nach juris
(dort — Rn. 9 - vor allem mit der Begriindung, dass eine Akkreditierungspflicht nicht hinreichend im
Hochschulgesetz geregelt sei).

Eine zumindest einstweilige Aufnahme des Lehrbetriebs zu diesem Zwecke — und ohne Akkreditie-
rung — gestatten spiter auch OVG Hamburg, Beschluss vom 19.10.2009 — 3 N¢ 82/08, NVwZ-RR
2010, S. 437; OVG Liuneburg, Beschlisse vom 28.04.2010 — 2 NB 159/09 Rn. 50 sowie vom
03.09.2010 — 2 NB 394/09 Ortientierungssatz 11 Rn. 62 ff., jeweils zitiert nach jutis; OVG Greifs-
wald, Beschluss vom 07.09.2010 — 1 M 210/09, NordOR 2011 S. 93; VGH Mannheim, DOV 2011,
S. 740. In allen vorgenannten Fillen ging es dabei um die Berticksichtigung von Ausbildungskapazi-
titen eines Studiengangs im Hochschulzulassungsstreitverfahren.

MutmaBlich noch weitergehend in einer Entscheidung (indes ohne nihere Begriindung) OVG Mag-
deburg, Beschluss vom 16.07.2009 — 3 N 599/08 Rn. 50, zitiert nach juris, demnach die Akkreditie-
rung in Sachsen-Anhalt von vornherein keine zwingende Voraussetzung fiir die staatliche Genehmi-
gung des Studiengangs sei.

036 Ausfiihrlich zur Auslegung und Bedeutung solcher Vorschriften unten Kap.5 D VI 4 b).
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kommt.%%7 Insgesamt und trotz gemeinsamer Verabredung im Rahmen der KMK
setzen die Bundeslinder Vorgaben zum Akkreditierungswesen nach wie vor un-
terschiedlich und uneinheitlich um — wobei vielfach von einer Art , Nord-Siid-
Gefille” die Rede ist.93 All dies weckt im Ergebnis jedenfalls Zweifel daran, ob,
gof. auch wo die Akkreditierung tatsichlich verbindlichen Einfluss auf das Studienan-
gebot nimmt — oder aber inwieweit das Betreiben eines Studiengangs letztlich
doch allein im Ermessen der Hochschule und/oder des zustindigen Ministetiums
stehen soll.6%

037 Vgl. bereits oben Kap. 1 C II 3). Kritisch hierzu Hochschulrektorenkonfereng, Beschluss vom
14.10.2008, S. 1 mit der Forderung, die Pflicht und das Verfahren endlich einheitlich zu gestalten;
zuletzt wiederholt auch in der Pressemitteilung der HRK-Prisidentin vom 16.10.2009
http:/ /www.htk.de/95_5130.php (Abruf am 10.12.2012).

038 Vgl. etwa Grimm, in: FuL 2009, S. 802 (804). ders,, in: Benz/Kohler/Landftied, Handbuch Quali-
tat in Studium und Lehre, F 1.1, S. 29.

039 Ausfiihrlich zu diesen Fragen noch unten Kap.5 D VI 3) und 4).

>






4. Kapitel: Statistiken und Diskussion zum
Akkreditierungswesen

A) Statistiken akkreditierter und angebotener Studienginge

Laut Gesamtbericht des Akkreditierungsrates zur Akkreditierungsstatistik®* waren
(Stand: 04.01.2013) von insgesamt 7.307 angebotenen Bachelor-Studiengingen
3.585, von insgesamt 6.783 Master-Programmen 3.471 (erfolgreich) akkreditiert.
Hinzu kommen die bereits erwihnten 6 Hochschulen mit erfolgreicher Systemak-
kreditierung. Einerseits zeugt also die absolute Zahl von mittlerweile tiber 7000
akkreditierten Studiengéngen von der enormen (auch) praktischen Relevanz des
Verfahrens. Gleichzeitig aber zeigt die Akkreditierungsquote von nach wie vor nur
ca. 50 % (bezogen auf alle Programme, fir die dies eigentlich notwendig wire)
welche strukturellen Probleme nach wie vor bestehen und wie wenig man das
Verfahren bereits als selbstverstindlich einstufen kann.

B) Akkreditierung als Teil von Okonomisierung und Internationali-
sierung

Zusammenfassend verdeutlicht die Darstellung des Akkreditierungssystems auch
nochmals das, was bereits Gegenstand der Einleitung war: Nicht nur neue Organi-
sations- und Finanzierungsmodelle, sondern auch moderne Studienstrukturen und
Qualititssicherungsverfahren gehéren zum prinzgipiellen Wechsel inr System der Hoch-
schulstenernng. Auch und gerade die Akkreditierung ist zum einen das Ergebnis
internationaler Entwicklungen, trigt aber gleichzeitig die Ideen und Strukturen der
C)konomisierung mit. Schon das Verfahren an sich soll den Hochschulen ein
Mehr an Eigenverantwortung und Flexibilitdt bescheren — noch stirker soll dies
kiinftig fir die Systemakkreditierung gelten. Hierzu passt auch die Tatsache, dass
Einzelheiten des Verfahrens vertraglich ausgehandelt werden sollen. Indem gem.
den Vorgaben des nationalen Qualifikationsrahmens der ,output der Stu-
dienangebote im Vordergrund der Begutachtung steht, kommt es zudem zu einer
erfolgs- und ergebnisorientierten Kontrolle. SchlieBlich dient die Mitwirkung von
Vertretern ,,aus der beruflichen Praxis® im Akkreditierungsrat, den Agenturen und
Gutachterteams der Einbindung externen Sachverstands und der Beriicksichti-
gung gesellschaftlich-wirtschaftlicher Interessen.

640 http:/ /www.hs-kompass2.de/kompass/xml/akkr/akkr_stat_a.htm (Abruf am 04.01.2013).
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Und noch etwas wird deutlich: Moderne Studienstrukturen, Akkreditierung und
Evaluation, Qualifikationsrahmen, Zielvereinbarungen, leistungsbezogene Mittel-
vergabe und Vieles mehr — tiber all diesen Steuerungsmechanismen thront die
Primisse, Qualitit und Wetthewerbsfibigkeit der deutschen Hochschulen nachhaltig
zu sichern und zu verbessern, um im internationalen Wettbewerb auch kinftig
konkurrenzfihig und attraktiv zu bleiben.®*! Speziell was die vom Akkreditie-
rungswesen erfasste Lehre betrifft, hat die KMK dies im Beschluss ,,Qualitéts-
sicherung in der Lehre* nochmals klargestellt, die hierzu notwendigen Instrumen-
te aufgefithrt und iiberdies ihren Willen bekriftigt, die Entwicklung kontinuierlich
voranzutreiben;**2 um die Ziele langfristig zu erreichen, miissten z.B. die Ver-
fahren zur Qualititssicherung noch weiter ausgebaut und der leistungsabhingige
Anteil am Gesamtbudget der Hochschulen, generell erthéht werden. Qualitits-
sicherung ist mithin ein umfassender und stetig fortlaufender Prozess.

C) Hochschulreform in der Diskussion — Teil 2: Akkreditierung

Die Frage, inwieweit Akkreditierung von Studiengingen mittel- und langfristig zu
mehr Qualitit an deutschen Hochschulen fithren wird, ist zunidchst einmal eine
hochschul- und wissenschaftspolitische — weniger eine juristische. Dennoch und
angesichts der jiingsten Proteste lohnt ein kurzer Blick auf den Stand der Diskus-
sion.

Prima facie kann man aus Sicht der Wissenschaft nur positiv bewerten, dass
Hochschulen selbst an einer Qualititspriifung beteiligt sind und Studienginge
durch fachvertraute ,,peers” begutachtet werden, erméglicht dies doch tibergrei-
fend einen fachlichen Diskurs iiber die Entwicklung von Qualitdt®* und schafft
idealerweise ein System zur Qualititssicherung, das von Hochschullehrern weit-
gehend selbst getragen wird.®% Auch spricht per se nichts dagegen, im Rahmen
der Akkreditierung flexibel (und flexibler als nach den fritheren Rahmenempfeh-
lungen) auf die einzelnen Programme samt ihrer Stirken und Schwichen zu rea-
gieren und also Innovation verstirkt zulassen. Ahnlich wie die Evaluation wirft
schlieBlich auch die Akkreditierung von Studiengiingen einen im Ansatz durchaus
lobenswerten Fokus auf die akademische Lehre, die gedanklich allzu oft unterre-
prisentiert erscheint und aus Sicht vieler Studenten leider nur als listiges An-
hingsel zur hochgehaltenen Forschung betrieben witd.

641 Siche hierzu auch das ,,Projekt Qualititssicherung® der HRK aus dem Jahr 2000, abgedruckt in
HRK, Beitrige zur Hochschulpolitik 01/2006, wo es im 1.Band um Profilbildung, Zielverein-
barungen und indikatorgestiitzte Mittelverteilung, in Band 2 um Akkreditierung, Evaluation und
sonstiges Qualititsmanagement geht.

042 Kultusministerkonfereng, Beschluss vom 22.09.2005, S. 5 ff.

043 Schneider, in: Smeddinck, Aspekte der deregulierten Hochschule, S. 97 (107).

44 Grimm, in: FuL 2009, S. 802 ff. Ahnlich zuvor bereits Wex, Bachelor und Master, S. 285.
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Trotzdem hat das Akkreditierungsverfahren im Laufe der Jahre bei Betroffenen
und AuBenstehenden durchaus kritische Resonanz erfahren: Bereits angesprochen
wurde, dass es tiberaus fraglich ist, ob sich Aufiwand und Kosten gegenwirtig und
kiinftig in einem vertretbaren Rahmen halten. Selbst wenn man strukturelle Prob-
leme wie den ,,Akkreditierungsstau® in den Griff bekime, fordert das Verfahren
von den verantwortlichen Hochschulgremien einen Einsatz an Personal- und
Finanzmitteln, der sodann im Rahmen ihrer Kernaufgaben fiir Forschung und
Lehre fehlt.645 Problematisch ist dies vor allem dann, wenn trotzdem die erforder-
liche Qualitit der zertifizierten Programme nicht immer garantiert ist und somit
Kosten und Nutzen des Verfahrens mglw. in keinem angemessenen Verhiltnis
mehr zueinander stehen.%*¢ Es gibt Alternativen zum herkémmlichen Verfahren-
sansatz wie die Cluster- oder Systemakkreditierung, von denen man sich eine
Uberwindung struktureller Probleme erhofft, die aber nicht automatisch weniger
aufwindig sind und zudem ihrerseits Schwachpunkte aufweisen. In jedem Fall
entstehen zunichst Mehrkosten fiir die Hochschulen; ob diese langfristic durch
Wettbewerb reguliert sowie durch Effizienzgewinne aufgefangen werden kén-
nen,%’ ist nach wie vor fraglich.

Davon abgesehen kann man die Methoden des Akkreditierungsverfahrens
prinzipiell kritisch hinterfragen. Dies fingt an beim Konzept des ,peer review und
der ,,Output“Orientiernng, weitgehend inhaltsleere Kiriterien zu erlassen, denen erst
Agenturen und Gutachter im FEinzelfall Leben einhauchen sollen. Rahmen-
prifungsordnungen blieben ihrer Natur gemil3 zwar statisch, hatten immerhin
aber den Vorteil, vergleichsweise exakt und einheitlich zu beschreiben, was ein
Studiengang vorsicht - Akkreditierung ist demgegeniiber flexibler, aber auch unsi-
cherer, weil die Beschreibung von Kompetenzen (,,outcomes®) von vornherein
schwerer zu fassen und anfillig fir Missverstindnisse ist. Positiv gewendet kann
durch den Paradigmenwechsel das individuelle Profil jedes Studienganges vor
ciner mit Fachvertrauten besetzten Gutachtergruppe besonders sachgerecht zur
Geltung kommen. Andererseits aber garantiert ein solches Vorgehen nicht immer
und schon gar nicht europaweit, dass nach objektiven und eimbeitlichen Standards
beurteilt wird.*¥® Gerade ohne konkrete Vorgaben zu Struktur und Inhalt des Stu-

045 Kempen, in: Ful. 2009, S. 806; ebenso bereits aus verfassungstechtlicher Sicht Lege, in: JZ 2005,
S. 698 (701); Martini, in: WissR 41 (2008), S. 232 (249).

46 So jedenfalls des Thiiringer Rechnungshofes, Jahresbericht 2008, S. 114 ff. und des Bayerischen Obersten
Rechnungshofes, Jahresbericht 2012, TNr. 17: Akkreditierung von Studiengingen; ebenso Kramer, in:
Ful. 2009, S. 800 (801); Winter, in: HRK, Beitrige zur Hochschulpolitik 06/2008, S. 64 (66 f.).

647 Dies erhoffen sich der Landtag Mecklenburg-Vorpommerns, LT-Drucks. 3/2311, S. 96 und der
Niedersichsische Landtag, LT-Drucks. 14/2541, S.64. Ahnlich Grimm, in: Ful. 2009, S. 802 (804 £.),
der betont, dass die Akkreditierungskosten der Hochschule letztlich selbst zugute kommen, zumal
dann, wenn sie zur Vorbereitung der Systemakkreditierung zunidchst fiir das interne Qualitdtsma-
nagement investiert wiirden.

048 Vol. Lege, in: JZ 2005, S. 698 (705); Meyer, in: NVwZ 2010, S. 1010 (1012); Wex, Bachelor und
Master, S. 284.
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diums droht die Gefahr, dass Agenturen und Gutachter unterschiedliche Mal3sta-
be anlegen;®* nachfolgend kénnten dann einzelne Programme trotz Akkreditie-
rung stark voneinander abweichen, so dass es deshalb nicht zur gewiinschten
wechselseitigen Anerkennung von Leistungen kommt.® Ob es tatsdchlich den
von der KMK behaupteten®! allgemeinen Konsens unter den ,,peers hinsichtlich
der wesentlichen inhaltlichen Anforderungen gibt, ist mithin keinesfalls sicher.
Unabhingige Entscheidungsfindung ist keine Selbstverstindlichkeit, besonders
wenn Wettbewerb herrschen soll und gef. privatwirtschaftliche Interessen eine
Rolle spielen. Bei negativer Entwicklung kénnen fachfremde Einflisse, schlimms-
tenfalls Missbrauch oder ,,Vetternwirtschaft® Fingang in das Verfahren finden.6>2
Bei alledem ist es von entscheidender Wichtigkeit, die ,,peers® sorgsam auszu-
wihlen und die Auswahlverfahren der Agenturen wiederum sorgfiltig zu iberpri-
fen.s53 GleichermaBlen ist die Gewihr von Quwalitit der Studienprogramme kein
Selbstldufer. Solange zumal das Verfahrensergebnis, die Vergabe des Siegels nim-
lich, identisch ist, kénnten Agenturen Vorteile im Wettbewerb durch Preisdum-
ping und die Senkung von Verfahrensstandards zu erreichen suchen.®* Ubrigens
gilt auch hier: Wenn man sich zunehmend am ,output®, also den Ergebnissen
eines Programms, orientiert, provoziert man geradezu, dass durch wohlklingende
AuBlendarstellung und das ,,Verkaufen® von angeblich vermittelten Kompetenzen
inhaltliche Schwichen des Programms kaschiert werden und damit der ,, T'eufel im
Detail“ tibersehen wird.

Auch Sinn und Zweck des Verfahrens sind umstritten. Massiv kritisiert wird
die Ausrichtung des Verfahrens an sog. Mindeststandards, sie widerspreche sowohl
dem Selbstverstindnis aller auf ein qualitativ hohes Niveau ausgerichteter Beteilig-
ten®> als auch der Hochschulwirklichkeit, in der man sich um Mindestanforde-

649 Dies monieren auch angesichts praktischer Erfahrungen etwa der Thiiringer Rechnungshof, Jahresbe-
richt 2008, S. 116, 119 und der Bayerische Oberste Rechnungshof, Jahresbericht 2012, TNr. 17.

050 In diesem Sinne konstatiert z.B. der Thiiringer Rechnungshof, Jahresbericht 2008, S. 116, 119 zum
Teil ,,gravierende Unterschiede der Verfahrensergebnisse.

51 Kultusministerkonferens, Beschluss vom 01.03.2002, S. 5.

052 Brenner, in: Ful. 2008, S. 86 (88); Lege, in: JZ 2005, S. 698 (705).

53 Grimm, in: FuL. 2009, S. 802 (805): Mit der Qualitit der Gutachter steht und fillt das ganze Ver-
fahren. Zu den Schwierigkeiten, geeignete Gutachter fiir das zeitaufwindige und wenig lukrative
Verfahren zu finden Kebm, in: Beitrige zur Hochschulforschung, Bd. 29, S. 78 (88). Siche hierzu
nunmehr auch Kngpp, in: Zimmerli/Knopp, Freiheit von Kunst und Wissenschaft, Forschung und
Lehre, S. 197 (199), der anhand eines Praxisbeispiels kritisiert, dass der Gutachterkommission teil-
weise auch fachlich das notwendige Know-how zur Beurteilung des betroffenen Studienprogramms
fehlt.

054 Das Problem ist angesprochen im Ergebnisbericht zur Evaluierung der Stiftung zur Akkreditie-
rung von Studiengingen in Deutschland vom April 2008, S. 15 f., freilich ohne dass es — auch dies
raumt der Bericht ein — bisher tatsdchlich bereits zu Qualititsabfall gekommen sei und die Hoch-
schulen sich hieriiber beschwert hitten.

055 Ergebnisbericht zur Evaluierung der Stiftung zur Akkreditierung von Studiengingen in Deutsch-
land vom April 2008, S. 9. Die Gutachtergruppe begriiit es mithin (S. 15), wenn Agenturen ein
weitergehendes Qualititsverstindnis pflegen und sich iber die Bewertung von Mindeststandards
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rungen jedenfalls nicht sorgen miisse.5% Andere Stimmen sehen in der Akkreditie-
rung blof3 die Férderung eines Status quo — Denkens auf mittelmi3igem Niveau,
welches gleichzeitig Exzellenz und Innovation behindere.®>” Zudem wird bemin-
gelt, das Akkreditierungsverfahren habe seinen Platz im Geflecht einer umfassen-
den Qualitdtssicherung noch nicht gefunden: Es sei mit anderen Elementen (Ge-
nehmigung, Evaluation) nicht immer kohdrent.®® Aullerdem gerate die vielzitierte
Unabhingigkeit von staatlichen Stellen in Gefahr, solange etwa im Akkreditie-
rungsrat nach wie vor eine Vielzahl von Lindervertretern sitzt, ohne die letztlich
kaum eine Entscheidung méglich ist.0%

Schliefflich und in einem noch weitergehenden Kontext steht insgesamt die
Krittk an der Reform von Studienstrukturen, an der aber das Akkredi-
tierungswesen ausweislich seiner Kriterien maf3geblich beteiligt ist. Von den Prob-
lemen mit Modularisierung und kiirzeren Studienzeiten der Bachelor- und Mas-
terprogramme war oben bereits die Rede. Daneben kann man vor allem den An-
satz, im Rahmen der ,Berufsbefihigung verstirkt Wert zu legen auf 6kono-
misch-pragmatische Kriterien, ambivalent betrachten: Viele Hochschulen kénnten
sich angesichts der weitreichenden Konsequenzen eines Akkreditierungsergeb-
nisses gezwungen sehen, Inhalte an wissenschaftsexternen Einflissen auszurich-
ten und also die wirtschaftliche Verwertbarkeit ihrer Studienprogramme iiber eine
(ihrem Verstindnis eher entsprechende) moglichst zweckfreie Wahrheitsermitt-
lung zu stellen. Soweit das Akkreditierungswesen dafiir verbindliche Mal3stibe
setzt, wird es im Hinblick auf die Freiheit von Forschung und Lehre (Art. 5 Abs. 3
GG) auch verfassungsrechtlich fragwiirdig - nicht umsonst hat das Bundesverfas-
sungsgericht bereits mehrfach betont, dass eine von gesellschaftlichen Niitzlich-
keits- und politischen ZweckmiBigkeitsvorstellungen freie, autonom verantworte-
te Wissenschaft dem Staat und der Gesellschaft im Ergebnis am besten dient.¢0

hinaus profilieren wollen, indem sie weitergehende Giitesiegel verteilen, um hiermit einen qualitdts-
geleiteten Wettbewerb zu etablieren. Vgl. friher bereits Erichsen, in: Die Polizei 2005, S. 125 (129),
der stattdessen den Begriff , internationale Standards® empfichlt.

056 Miiller-Biling, in: Ful. 2004, S. 548 — gerade auch in Abgrenzung zum vollstindig privatisierten
amerikanischen Bildungsmarkt mit Hochschulen von héchst unterschiedlicher Qualitit.

057 So jedenfalls Kramer, in: Ful. 2009, S. 800 (801): ausgefallene Programme hitten trotz hochwerti-
ger Konzepte mangels Akkreditierung gar nicht die Méglichkeit, sich nach dem Prinzip ,,trial and
error am Markt zu behaupten.

058 Kebm, in: Beitriage zur Hochschulforschung, Bd. 29, S. 78 (89); Winter, in: HRK, Beitridge zur
Hochschulpolitik 06/2008, S. 64 (65 f., 70).

059 Ergebnisbericht zur Evaluierung der Stiftung zur Akkreditierung von Studiengingen in Deutsch-
land vom April 2008, S. 27 ff., 30. Der Akkreditierungsrat nimmt diese Kritik an, verweist aber
gleichzeitig auf die nationalen Rahmenbedingungen, namentlich die hochschulrechtliche Verantwor-
tung der Linder, die u.a. in ihrer Mitwirkung im Akkreditierungsrat zum Ausdruck kommt. Vgl.
Stiftung zur Akkreditierung von Studiengingen in Dentschland, Stellungnahme zum Ergebnisbericht zur
Evaluierung der Stiftung zur Akkreditierung von Studiengingen in Deutschland — Beschluss des
Akkreditierungsrates vom 11.07.2008, S. 17.

060 BVerfGE 47, S. 327 (370); 111, S. 333 (358). Kritisch gegeniiber dem Service- und Effizienzden-
ken auch Seidler, in: Hailbronner/Geis, Hochschulgesetze des Bundes und der Linder, § 6 HRG,
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Ein wenig Abhilfe scheint der Verweis auf die sog. ,,soft skills“ zu bringen, die
neben spezialisiertem Fachwissen Teil der ,,employability” sind. Ob diese indes
unter dem Verdikt straffer Modularisierung, moglichst kurzer Studienzeiten und
permanentem Erfolgsdruck tatsidchlich - und nicht nur in der AuBendarstellung -
vermittelt werden koénnen, erscheint ebenfalls fraglich.%! Insofern stellt sich
nochmals die bereits angesprochene (und heute leider mehr denn je aktuelle) Fra-
ge, ob die neuen Strukturen ihren Absolventen nicht nur fachlich-intellektuell,
sondern auch geistig-moralisch die notwendigen Kompetenzen fir eine langfristig
prosperierende Gesellschaftsordnung vermitteln knnen.662

Viele der Einwinde insbesondere gegen die fehlerhafte Umsetzung der Bolog-
na-Ideen haben die Politik veranlasst, hergebrachte Strukturen des Akkreditie-
rungssystems zu iberdenken und Schwerpunkte im Verfahren zu verschieben.
Andere Kritikpunkte, zumal solche konzeptioneller Natur, sind indes nach wie vor
kaum von der Hand zu weisen. Seit jeher gab und gibt es deshalb prinzipielle A/~
ternativvorschlage zum geltenden Akkreditierungswesen.%3 Spitestens seit dem Jahr
2010 werden - nicht zuletzt im Zuge der Protestbewegungen gegen die Studienre-
form - vermehrt Fragen nach Sinn und Nutzen des derzeitigen Systems aufgewor-
fen. Gemeinsam ist diesen Fragen bzw. Vorschligen dabei die Kritik am vermeint-
lich kleinteiligen, biirokratischen und ineffizienten Verfahren®* sowie am kon-
trollorientierten Ansatz einer externen Akkreditierungspflicht — denn diese wider-
spreche dem Grundsatz, dass die Hauptverantwortung fir Qualititssicherung in
Studium und Lehre bei der Hochschule selbst liege, mithin deren originire Aufga-
be sei. Die HRK schligt daher vor, das Verfahren als Weiterentwicklung (und

Rn. 39. Sieche schlieBlich den Hinweis von Schueider, in: Bretschneider/Wildt, Handbuch Akkreditie-
rung von Studiengingen, S. 55 (56), dass Wissenschaft einerseits von der Entwicklung der Mirkte
abhingig ist, diese aber durch neue innovative Ideen auch selbst verindern und vorantreiben kann.
Somit entsteht eine wechselseitige Dynamik, die nicht einseitig zugunsten aktueller (demndchst aber
moglicherweise schon veralteter) Marktinteressen aufgel6st werden sollte.

661 Dass tbrigens auch eine weitgehend heterogene, dafiir aber breit aufgestellte wissenschaftliche
Bildung gerade in geisteswissenschaftlichen Fichern selbst ein Faktor von ,,employability* sein kann,
begrindet Schneider, in: Bretschneider/Wildt, Handbuch Akkreditierung von Studiengingen, S. 55
(67).

662 Vgl. hierzu auch Deutscher Hochschulverband, Resolution Bologna 2.0 vom 13.10.2009, der unter
Punkt II, 3) die Einfiihrung der Pflichtficher Wissenschaftsgeschichte und Ethik fordert,
http:/ /www.hochschulverband.de/ cms1/690.html (Abruf am 10.12.2012).

63 Vel. hierzu etwa Warner, in: Ful. 2000, S. 510, der fir einen freiwilligen Entschluss der Hochschu-
le zur Akkreditierung und einer Bewertung der Qualitit von Programmen durch den Arbeitsmarkt
pladiert. Siche auch Miiller-Boling, in: Ful. 2004, S. 548: Einhaltung von Mindeststandards tber insti-
tutionelle Akkreditierung; dartiber hinaus dann Hochschulranking statt Akkreditierung; Winter, in:
HRK, Beitrige zur Hochschulpolitik 06/2008, S. 64 (70 ff.): Alternativen zur derzeit vorherrschen-
den Programmakkreditierung — von der Prozess- bzw. Systemakkreditierung bis hin zur Abschaf-
fung oder zumindest wesentlichen Verschlankung des Verfahrens. Letzteres fordert auch der Thiirin-
ger Rechnungshof, Jahresbericht 2008, S. 117.

064 Vgl. etwa Kempen (seinerzeit Prisident des DHV), in: Ful. 2009, S. 806 (807), der das Verfahren
insgesamt flr ,,ineffizient, teuer und rechtlich fragwiirdig® hilt.
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Verschlankung) der Systemakkreditierung zu einem Institutionellen Qualititsaudit
(IQA) der Hochschule umzuwandeln.®®> Hiernach sollen anhand international
kompatibler Maf3stibe (allen voran der ESG) Strukturen und Prozesse daraufhin
gepriift werden, ob sie geeignet sind, die selbst formulierten Qualititsziele der
Hochschule zu erreichen. Wihrend die Agenturen dabei blof3 noch als Beratungs-
gremien fungieren, solle der heutige Akkreditierungsrat als neu gebildeter ,,Quali-
tatsrat“os6 die Verfahren koordinieren, Gutachter verschiedener Herkunft als Au-
ditoren benennen und im Erfolgsfall ein Qualitdtssiegel vergeben. Mit der Ge-
nehmigung von Studiengingen solle das IQA nicht unmittelbar verbunden sein,
wohl aber Vertrauen des Staates rechtfertigen, z.B. im Rahmen von Zielvereinba-
rung der Hochschule Rechte zur Gestaltung von Studiengingen einzuriumen.
Auch der Deutsche Hochschulverband, der das Akkreditierungswesen schon im-
mer kritisch betrachtet hat, fordert nun seine grundlegende Umgestaltung:¢” An-
statt einer ,,halbstaatlichen Lizenzierung® in Form der externen Akkreditierung sei
es sinnvoll und ausreichend, die Hochschulen generell zum Aufbau eines Quali-
titsmanagements fir Studium und Lehre zu verpflichten, demgemil3 Studiengin-
ge vor ihrer Einrichtung intern akkreditiert werden sollten. Grundlegende Krite-
rien hierfiir (Studierbarkeit, Mobilitit u.a.) kdnnten per Gesetz definiert werden.
Bei flichendeckender Akzeptanz kénnte dann der Akkreditierungsrat aufgeldst
werden, wihrend die Agenturen als Dienstleister Hochschulen beraten und (nicht
Mindest-, sondern) Hochststandards fir Akkreditierungen entwickeln. Der DHV
hat sogar einen Vorschlag zur Gesetzesinderung fiir die Hochschulgesetze erar-
beitet®® und zieht iiberdies in Erwidgung, Wissenschaftler zum Boykott gegen
Programmakkreditierungen aufzurufen.6¢

Inwieweit sich solche Ansichten durchsetzen, ist noch nicht abzusehen. Es
gibt auf der anderen Seite auch aktuell durchaus zustimmende Beitrige zum be-
stechenden System — der Wissenschaftsrat etwa hilt es nach einer differenzierten
Bewertung letztlich nicht fiir geboten, zum jetzigen Zeitpunkt grundlegende An-

665 Hochschulrektorenkonferens, Zur Weiterentwicklung des Akkreditierungssystems — Gestaltung des
Institutionellen Qualititsaudits” — EntschlieBung der Mitgliederversammlung am 24. April 2012.

066 Und zwar ,,mit deutlich vergréBertem Wissenschaftseinfluss“ in der Besetzung.

67 Dentscher Hochschulverband, Zur Neuordnung des Akkreditierungswesens - Resolution des 59.
DHV-Tages vom 31.03.2009,  http://www.hochschulverband.de/cms1/687.html (Abruf am
10.12.2012). Ebenso Deutscher Hochschulverband, Zur Neuordnung der Akkreditierung, Eckpunktepa-
pier vom 05.10.2010, http://www.hochschulverband.de/cms1/780.html (Abruf am 10.12.2012).
Auch die Systemakkreditierung wird dort blof3 als ,,Verlingerung und Variation desselben Leidens®
bezeichnet.

68 Zur  Neuordnung  der  Akkreditierung,  Eckpunktepapier =~ vom  05.10.2010,
http:/ /www.hochschulverband.de/cms1/780.html (Abruf am 10.12.2012). Interessanterweise soll
demnach tibrigens das Ministerium bei nicht universitiren (Fach)Hochschulen (die im DHYV ja nicht
vertreten sind) die Abhdngigkeit des Studienbetriebs durchaus und weiterhin von einer erfolgreichen
externen Akkreditierung abhingig machen kénnen.

669 Pressemitteilung des DHV vom 31.03.2009, abrufbar unter http://www.hochschulverband.de/
cms1/pressemitteilung+M53b7fb95070.html (Abruf am 10.12.2012).
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derungen am Regulierungsgefiige oder an den Verfahrensarten bzw. -regeln der
Akkreditierung herbeizufiihren.0 Prof. Grimm, seinerzeit (und heute) Vorsit-
zender des Akkreditierungsrates, anerkennt im Jahr 2009 zwar die Kritik an ,,einer
als zu birokratisch empfundenen Akkreditierungswirklichkeit™, widerspricht aber
einer prinzipiell-fundamentalen Ablehnung des Systems und fordert, Verfahren
der Rechenschaftslegung und Qualititssicherung auch von externer Seite grds. zu
akzeptieren.®”" Der Akkreditierungsrat selbst zieht im Jahr 2011 trotz aller Kritik
eine iiberwiegend positive Bilanz und halt die Akkreditierung fiir geeignet, einen
wichtigen Beitrag zur Verwirklichung der Ziele Gestaltungsspielraum, Qualititssi-
cherung und Transparenz zu leisten.672

In der Tat findet man ebenso Argumente zur Verteidigung des derzeit betrie-
benen Akkreditierungswesens: Unbestritten ist zunidchst, dass man von dem Hin-
tergrund neuer und noch nicht allseits etablierter Studienstrukturen Mechanismen
einzurichten hat, die bis zum gewissen Grade gleichwertige Studienbedingungen
auch wirklich absichern. Zwangsliufig sollte dabei die Qualitit des Studienan-
gebots auch von externer Seite hinterfragt werden - ein rechenschaftsfreier Raum
bar jeder Kontrolle wirde der Verantwortung fiir die akademische Ausbildung
kaum gerecht und kann letztlich von den Hochschulen selbst nicht gewollt sein.
Und auch die Methode einer konkreten und unmittelbaren Prifung (etwa anhand
einzelner Studienprogramme) erscheint nicht von vornherein unsinnig. Zweifellos
besteht bei alledem die Gefahr, wissenschaftliche Autonomie und Innovation zu
beschrinkent — es ist aber ohnedies eine schmale Gratwanderung, Innovation
und Individualitit zu fordern und dabei gleichzeitig auf ein Héchstmal3 an Ver-
gleichbarkeit und wechselseitiger Anerkennung zu dringen. Entscheidend ist bei
alledem nicht die Existenz, sondern die Ausgestaltung eines externen Kontrollsys-
tems: Dabei rithren viele Probleme aktuell nicht zuletzt daher, dass das Verstind-
nis von der Aufgabe des Akkreditierungsverfahrens, insbesondere von der Reich-

670 vgl. hierzu den Beschluss des Wissenschaftsrates vom 25.05.2012: Empfehlungen zur Akkreditie-
rung als Instrument der Qualititssicherung, abrufbar unter http://www.akkreditierungsrat.de/
fileadmin/Seiteninhalte/ Sonstige/WR_2012_Akkreditierung.pdf (Abruf am 10.12.2012). Dabei
anerkennt auch der Wissenschaftsrat das Anliegen, den Prozessen der internen Qualititsentwicklung
an den Hochschulen zu einem stirkeren Gewicht zu verhelfen — hierfiir sei die Etablierung der
Systemakkreditierung neben der Programmakkreditierung ein richtiger Schritt. Gleichwohl aber
bleibe auch eine regelmiBige externe Prifung unverzichtbar. Zudem seien die Strukturen der Akkre-
ditierung international kompatibel und (nach einer gewissen Einarbeitungsphase) auch nicht ginzlich
ineffizient; und selbst die Kosten der Hochschulen fiir Akkreditierungen fielen nicht derart ins
Gewicht, wie dies die permanente Kritik von anderer Seite vermuten lasse.

70 Grimm, in: FuL. 2009, S. 802 (803).

072 Stiftung ur Akkreditierung von Studiengangen in Dentschland, Stellungnahme zur Weiterentwicklung
des Akkreditierungssystems 2011, S. 2. Berechtigt ist dort tibrigens der Hinweis, dass fiir das ganze
System betreffende Verinderungen entsprechende Entscheidungen der KMK, mglw. auch gesetzge-
berische MaBinahmen notwendig seien.

673 wo bei alledem die (grund)rechtlichen Grenzen liegen, wird an spiterer Stelle (Kap. 9 E IV) noch
erortert.
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weite und Verbindlichkeit der Begutachtung, nach wie vor nicht abschlieend
geklirt ist.5* Andere Mingel, etwa was Transparenz, Vergleichbarkeit und Effizi-
enz der Prifungen angeht, lassen sich durch nihere Ausgestaltung von Kriterien
oder durch Erfahrungswerte in den Griff bekommen, zweifeln das Verfahren aber
nicht prinzipiell an. Wieder andere Schwichen bestehen zwar unabhingig davon
(der Vorwurf einer gewissen Biirokratie ist sicherlich nicht von der Hand zu wei-
sen); ithnen stehen aber besagte Vorteile des Verfahrens gegentiber. Insgesamt und
bei aller berechtigten Kritik muss man das Akkreditierungswesen in der Sache
deshalb nicht zwangsliufig derart verteufeln, wie dies gerade vonseiten einiger
Hochschullehrer bisweilen geschieht.

Jedenfalls gilt, was im Allgemeinen die Reform der Studienstrukturen und die
moderne Hochschulsteuerung betrifft, gleichermallen fir das Akkreditierungs-
wesen im Besonderen: Langfristig Erfolg versprechend und gleichzeitig akzeptiert
diirfte es nur werden, wenn es gelingt, die Akkreditierung immerhin rechtlich auf
sichere Fiile zu stellen. Auch dies ist nach wie vor nur bedingt der Fall und wird
insofern auch zu Recht kritisiert. Hieran ankniipfend méchte sich die Arbeit in
den nun folgenden Teilen ganz den spezifisch rechtlichen Problemen widmen, de-
nen sich das deutsche Akkreditierungssystem in seiner derzeit geltenden Form
gegentibersieht; denn diese sind zahlreich und vielschichtig genug.

674 Ubergreifend anerkennt nicht zufillig auch das Kommunique der Jubiliumskonferenz zum Bo-
logna-Prozess die Verbesserung des Verstindnisses des Prozesses unter allen Betroffenen als eine
der Hauptaufgaben fiir die kiinftige Umsetzung der Bologna-Ideen; ,,Erklirung von Budapest und
Wien zum Buropiischen Hochschulraum® vom 12.Mirz 2010, abrufbar in deutscher Ubersetzung
unter http:/ /www.ond.vlaanderen.be/hogeronderwijs/bologna/inks/language/2010_Budapest-

Wien-Erkl%C3%A4rung.pdf (Abruf am 10.12.2012).






2. Teil: Verwaltungsrechtliche Probleme der
Akkreditierung

Methodische Voriiberlegung: Gegenstand und Grenzen der
rechtlichen Eroérterung

Die Analyse der Rechtsprobleme im Akkreditierungswesen beginnt mit einem
Blick auf verwaltungsrechtliche Fragen. Im Zentrum steht dabei die Frage, ob und
in welcher Form Akkreditierungsrat und Akkreditierungsagenturen 6ffentlich-
rechtlich oder aber privatrechtlich agieren, wenn sie im Akkreditierungsverfahren
titig sind. Diese Zuordnung der Rechtsnatur von Akkreditierungen (sogleich in
Kapitel 5) hat nicht nur verwaltungsrechtliche und prozessuale Konsequenzen
(dazu Kapitel 6 und spiter 10), sondern setzt zugleich die wesentlichen MaB3stibe
fir eine verfassungsrechtliche Auseinandersetzung mit dem System (im 3. Teil
dieser Arbeit). Namentlich gelten vor allem der Gesetzesvorbehalt, die Grund-
rechtsbindung sowie demokratische und rechtsstaatliche Legitimation gegeniiber
dem Volke uneingeschrinkt und unmittelbar nur fir staatliches Handeln - nicht
jedoch fiir private Titigkeit, selbst wenn diese im Offentlichen Interesse erfolgt
oder staatliche Entscheidungen mal3geblich beeinflusst.67>

Noch eine klarstellende Bemerkung zu den Grenzen der Analyse, die alle nun
folgenden Kapitel betrifft: Weil sich das System permanent und in hohem Tempo
fortentwickelt, weil im Zusammenhang hiermit stindig neue Beschlisse erlassen,
Gesetze gedndert, Beteiligte aufgenommen werden und vieles mehr, steht leider
auch diese Abhandlung unter dem stindigen Damoklesschwert, alsbald durch
aktuelle Entwicklungen in vielen Teilen iiberholt zu werden.6 Uberdies kann eine

675 Ossenbiibl, VVDSIRL 29 (1971), S. 151 ff.; Schmidt-Afmann, in: A6R 116 (1991), S. 329 (342, 346);
Vofikuble, in: VVDStRL 62 (2003), S. 266 (292 f.).

676 Allen voran gilt dies natlrlich fiir eine demnichst bevorstehende Entscheidung des Bundesver-
fassungsgerichts zur VerfassungsmiBigkeit der Akkreditierungspflicht; vgl. dazu den Vorlagebe-
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juristische Bewertung - mehr noch als in vielen anderen Rechtsgebieten - stets nur
den status quo der Rechtsprobleme zu einem bestimmten Zeitpunkt erdrtern. Die
folgenden Ausfithrungen beschrinken sich daher im Wesentlichen auf den derzeit
aktuellen Befund, d.h. die Rechtslage gem. den geltenden Landeshochschul-
gesetzen, dem nordrhein-westfilischen AkkStiftungsG und den hierzu erlassenen
Exckutivbeschliissen (Stand: Dezember 2012). Soweit es um eine frithere oder
moglicherweise kiinftige Rechtslage geht, wird hierauf ausdriicklich hingewiesen.
Schon jetzt sei jedoch angemerkt und vorweggenommen, dass gerade der Erlass
des AkkStiftungsG in jedem Fall dazu beigetragen hat, das nebuldse rechtliche
Dasein des Akkreditierungswesens ein wenig aufzuklaren und die Akkreditierung
zumindest teilweise auf eine verlissliche Rechtsgrundlage zu stellen.t”” Zu Ende ist
die Diskussion damit aber nicht: Noch im Jahr 2008 sah die Gutachterkom-
mission zur externen Evaluierung der Akkreditierungsstiftung in ihrem Bericht
Hgrundsitzlichen Bedatf, das Grundverstindnis des deutschen Akkreditie-
rungssystems ... in den kommenden Jahren einem kritischen Diskurs zu unterzie-
hen.“”8 Und noch heute sind sich nicht einmal die Beteiligten (Lander und Hoch-
schulen) tiber alle wesentlichen Eckpfeiler des Systems vollends einig und im Kla-
ren.t”

schluss VG Arnsberg, Beschluss vom 16.04.2010 — 12 K 2689/08, zitert nach jutis (ausfihrlich
hierzu noch Kap. 10 A I).

Aber bspw. auch dann, wenn sich der Hochschulverband mit seiner Forderung durchsetzen sollte,
das verpflichtend vorgesehene Akkreditierungsverfahren durch ein groBtenteils freiwilliges und allein
dem Wettbewerb tberantwortetes System der Zertifizierung von Qualititsmanagement an den
Hochschulen zu ersetzen, miisste man viele der nachfolgend aufgeworfenen Rechtsfragen in einem
anderen Licht betrachten. Vgl. zu ebendiesem Ansatz Krimer, in: Ful. 2009, S. 800 ff.; Kempen, in:
FuL 2009, S. 806 f.

677 Fortschritte im Hinblick auf die zunehmende Regulierung (im AkkStiftungsG und in den Hoch-
schulgesetzen sicht auch Brinktrine, in: WissR 42 (2009), S. 164: ,,... nicht meht so duster wie im
Eingangszitat beschrieben.” Negativ kénnte man durchaus auch sagen, dass vor Erlass des Gesetzes
die Akkreditierung sich gréfitenteils in einem rechtsfreien Raum bewegte und in keiner Weise ausrei-
chend legitimiert war. Welche Probleme sich hieraus heute noch ergeben, etwa fir Studienginge
oder Agenturen, die bis heute nur auf der Basis »or dem AkkStiftungsG akkreditiert wurden, kann im
Rahmen dieser Arbeit nur vereinzelt angesprochen werden.

678 Ergebnisbericht zur Evaluierung der Akkreditierungsstiftung 2008, S. 16.

679 Exemplarisch hierzu die Stellungnahme der HRK zum Verhiltnis Akkreditierung — staatliche
Zulassung von Studiengingen, Hochschulrektorenkonfereny 14.10.2008: Akkreditierung als wissen-
schaftsnahe Qualititssicherung konsequent umsetzen und weiterentwickeln. Noch deutlicher dann
Hochschulrektorenkonfereng, Beschluss vom 24.04.2012: Zur Weiterentwicklung des Akkreditierungssys-
tems, in dem selbst die HRK fordert, das System grundlegend umzugestalten
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A) Einleitung: Akkreditierung als 6ffentliche Aufgabe unter privater
Trigerschaft?

Die Akkreditierung von Studiengingen (Programmakkreditierung) und hochschul-
internem Qualititsmanagement (Systemakkreditierung) dient der Qualitits-
sicherung und Qualititsentwicklung an deutschen Hochschulen, dazu der europdi-
schen Integration in der Hochschulbildung. Bei aller Diskussion um einzelne Be-
grifflichkeiten durfte klar sein, dass es dabei auch um tberindividuelle, dem Ge-
meinwohl dienende 6ffentliche Interessen geht.680

Nun gilt der Satz, dass vorrangig der Staat 6ffentliche Aufgaben wahrnimmt,8!
in der Hochschulbildung von vornherein nur bedingt, weil bereits die staatlichen
Hochschulen zwar 6ffentlich-rechtlich organisiert sind, jedenfalls in akademischen
Angelegenheiten aber staatsfern und autonom agieren, der Staat im engeren Sinne
hier also nicht eigenhindig, sondern blof3 kontrollierend und steuernd titig wird.
Wenn nun aber tiberdies privatrechtlich organisierte Agenturen und in threm Auf-
trag private Gutachtergruppen zur Qualititssicherung eingesetzt werden, entsteht
eine neues Krifteverhiltnis, welches die typischen verwaltungsorganisationsrecht-
lichen Fragen aufwirft: Stellt die Akkreditierung — wie Lege es formuliert®s? — Wis-
senschaftsfreiheit unter ,,private Parallelverwaltung®? Und wie genau? Werden
Akkreditierungsrat und Agenturen nur unterstiitzend zur Erftllung staatlicher
Uberwachung eingesetzt, oder wird ihnen auch die entsprechende Verantwortung
anvertraut? Ubertragen die Linder moglicherweise sogar Hoheitsrechte, wenn sie
die Aufgaben aus § 9 Abs. 2 HRG auf den Akkreditierungsrat und von dort aus
auf die Agenturen weiterleiten? Oder aber geht es gar nicht um staatlich wahrge-
nommene Aufgaben, sondern vielmehr um Qualititsinitiativen der Hochschulen
selbst, um hochschulinterne Regulierung, die sich der Staat blo3 zunutze macht?

Leider sind, was dieses Thema betrifft, die Beschliisse und Regelungen zur
Akkreditierung oft schon in sich widerspriichlich, ebenso die Aussagen der Betei-
ligten. Nach wie vor befindet sich das System deshalb irgendwo in der Grauzone
zwischen privatem und OSffentlichem Recht.%3 Eine gleichwohl unentbehrliche

080 Vel. zur Hochschulbildung als ,,6ffentliches Gut™ bereits das Kommuniqué von Betlin, S. 1,
http:/ /www.bologna-berlin2003.de/pdf/ Communique_dt.pdf (Abruf am 10.12.2012).

81 So ist es im Normalfall rechtlich vorgesehen und traditionell auch tiblich. Vgl. statt vieler Hezntzen,
in: VVDStRL 62 (2003), S. 220 (222); Schmidt-Afsmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ord-
nungsidee, Kap. 3 Rn. 73.

082 T ege, in: JZ 2005, S. 698.

83 Vol. Erichsen, in: Die Polizei 2005, S. 125 (128). Nicht zuletzt der Ergebnisbericht zur Evaluierung
der Stiftung zur Akkreditierung von Studiengingen in Deutschland vom April 2008, S. 16 sicht das
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Zuordnung ist nur moglich, wenn man sich die Wertungen und Konsequenzen,
die mit Akkreditierung verbunden sind, genau ansieht, sie theoretisch unterfiittert
und mit dhnlichen Strukturen aus anderen Rechtsgebieten vergleicht. All dies ist
Gegenstand der folgenden Ausfithrungen, die zunichst einen fallunabhingigen
Blick auf die Grundzige der Staatsaufgaben- und Privatisierungsdebatte wirft
(unter B), sodann kurz die (weitgehend unproblematische) Akkreditierung von
Agenturen durch den Akkreditierungsrat erdrtert (unter C) und sich schlieflich
ausfiihrlich dem Problem der Rechtsnatur der Akkreditierung von Studiengingen
und Qualititssicherungssystemen (unter D) widmet.

B) Grundziige der Beteiligung Privater an 6ffentlichen Aufgaben

Die Debatte, wie, wozu und in welchen Grenzen Privatpersonen oder private
Organisations- und Rechtsformen zur Erftllung 6ffentlicher Aufgaben eingeschal-
tet werden, ist zweifellos eine der derzeit umstrittensten, untubersichtlichsten und
meistdiskutierten im gesamten Offentlichen Recht. Stark vereinfacht geht es dabei
um die Arbeitsteilung zwischen Staat und Gesellschaft bei der Wahrnehmung
Offentlicher Interessen, wobei Aufgabenwabmebmung und Autgabenverantwortung in
unterschiedlicher Weise verteilt sein kénnen. Schier endlos ist gleichwohl die tat-
sichliche Bandbreite der Formen und Modelle, die in diesem Zusammenhang eine
Rolle spielen — traditionell vor allem im Bereich der kommunalen Daseinsvorsorge
im Offentlichen Wirtschaftsrecht. Riesig ist schon seit Lingerem auch die Liste
umfassender Aufsdtze und Monographien zu dem Thema,%* was nicht zuletzt
daran liegt, dass explizite gesergliche Grundlagen vielfach rar gesit sind.®85 Schlie3-
lich verdeutlichen Beispiele wie die Diskussion um Privatisierung von Post, Bahn,
Energie und Telekommunikation die Bedeutung, die Privatisierungsfragen auch in
der gesellschaftspolitischen Praxis mittlerweile einnehmen.

Einen weiteren generellen Beitrag hierzu kann und soll diese Arbeit nicht leis-
ten. Dennoch miissen Begriffe (man kénnte auch sagen: Phinomene) wie ,,Priva-
tisierung®, ,,Regulierung® und ,,Verantwortungsteilung® zumindest in ihren
Grundziigen abstrakt dargelegt und systematisiert werden, bevor man das Akkre-
ditierungswesen in eben diesen Kontext einordnen kann.

System irgendwo ,,zwischen behérdlicher Anerkennung und wettbewerbsrechtlicher Ausgestaltung®,
spricht den Agenturen selbstregulative Mechanismen zu, aber auch ,,behérdliche Funktionen®.

684 Nicht umsonst waren Fragen der Privatisierung 6ffentlicher Aufgaben bereits fiinfmal (ndmlich in
den Jahten 1971, 1993, 1995, 1997 und 2003) Thema der Staatsrechtslehrervereinigung. Einen
Uberblick iiber die dortigen und weitere zentrale Abhandlungen findet man bspw. bei Kiuth, in:
Wolff/Bachof/Stobert, Verwaltungstecht, Bd. 3, S. 494 f. Auch die zum Thema Verantwortungstei-
lung erlassenen Leitbilder ,,Schlanker Staat* und ,,Aktivierender Staat™ gehéren in diesen Kontext;
hierzu Vofkuble, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-ABmann/VoBkuhle, Grundlagen des Verwaltungs-
rechts, Bd. 1 S. 50 ff. m.w.N.

685 Burgs, in: Erichsen/Ehlers, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 10 Ra. 7.
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I. Griinde und Hintergriinde

Die Griinde, die fiir eine Kooperation mit Privaten bei der Wahrnehmung 6ffent-
licher Interessen sprechen, sind vielfiltig und im Einzelnen abhingig vom jeweili-
gen Aufgabenbereich. Nichtsdestotrotz gibt es zentrale, tibergreifende Argumente,
die immer wieder genannt werden:%% Fiir den Staat hat die Einschaltung privater
gesellschaftlicher Krifte vor allem entlastende Funktion. Wachsende Vielfalt und
Komplexitit der Aufgaben zeigen der offentlichen Hand sowohl logistisch als
auch finanziell mehr und mehr die Grenzen ihrer Leistungsfihigkeit auf. Ohne
private Beteiligung kénnten viele 6ffentliche Aufgaben heutzutage nicht mehr
sachgerecht erfillt werden. Hinzu kommt, dass die vermehrte Einbezichung Pri-
vater endogene gesellschaftliche Potentiale wecken kann. Dies wiederum stirkt
Eigenverantwortung und Partizipation der Birger und sorgt durch das Ausnutzen
privater Flexibilitit und Reaktionsschnelligkeit gleichzeitig fiir mehr Effektivitit.
Dazu passt, dass Wettbewerbsstrukturen, die unter privaten Anbietern herrschen,
im Idealfall fiir ein Mehr an Wirtschaftlichkeit und Kosteneffizienz stehen. Aus
Sicht der Privatwirtschaft schlieBlich eréffnen sich durch die Ubernahme vormals
staatlicher Aufgaben neue Geschiftsfelder mit entsprechenden Renditechancen,
neuen Arbeitsplitzen etc. Viele der genannten Griinde liegen gleichermallen der
fiir das Hochschulwesen bereits besprochenen Okonomisierung interner Verwal-
tungsstrukturen zugrunde, sind mithin Ursachen von Entwicklung und Moderni-
sierung im Verwaltungsorganisationsrecht insgesamt.

Naturgemil3 fehlt es ebenso wenig an Argumenten gegen cine Einbezichung
Privater in Sffentliche Aufgaben - viele werden gerade in der momentan schwieri-
gen wirtschaftlichen Situation deutlich sichtbar. Typisch sind z.B. Gefahren, dass
(jeweils zu Lasten der Bevolkerung) mangels privater Rentabilitit Leistungen ab-
gestuft werden und dadurch die Daseinsvorsorge ggf. bis unter das erforderliche
Mindestmal3 absinkt;%87 oder dass sich private Machtstrukturen bilden, die von
Staats wegen nicht mehr hinreichend kontrolliert und gesteuert werden und des-
halb unkalkulierbare Risiken mit sich bringen.®®8 Ebenso kann sich eine private
Trigerschaft auf Qualitit und Effizienz der Aufgabenerfilllung durchaus auch

686 Im Uberblick etwa bei: 1/ofknble, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-ABmann/VoBkuhle, Grundlagen
des Verwaltungsrechts, Bd.1, § 1, S. 47; Kiuth, in: Wolff/Bachof/Stober, Verwaltungsrecht, Bd. 3,
Vor § 90 Rn. 25 ff; im Schaubild datgestellt bei Gesmann-Nuissi/ Striibbe, in: DOV 2007, S. 1046
(1047 t.); weiterfithrend fiir den Bereich 6ffentlicher Unternechmen in Privatrechtsform Mann, Die
offentlich-rechtliche Gesellschaft, S. 149 ff.

87 Ein pragnantes Beispiel ist det Riickzug 6ffentlicher Verkehrsmittel unter privater Tragerschaft
aus diinn besiedelten Gebieten. Vgl. insoweit Buzger, in: HStR, Bd. 4, § 74 Rn. 17. Die Titigkeit des
Privaten unterliegt mithin stets dem Konflikt zwischen Gemeinwohlauftrag und der Wahrnehmung
eigenwirtschaftlicher Interessen; vgl. am Beispiel des Belichenen BremStGH, NVwZ 2003, S. 81
(84); Trute, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-ABmann/VoBkuhle, Grundlagen des Verwaltungstrechts,
Bd. 1, § 6 Rn. 92.

088 Vol. Kiuth, in: Wolff/Bachof/Stober, Verwaltungsrecht, Bd. 3, Vor § 90 Rn. 33 m.w.N. sowie
G.Kirchhof, in: ASR 2007, S. 215 (254), der von ,,Verlisslichkeit” der Aufgabenerledigung spricht.
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negativ auswirken, etwa dann, wenn sachfremde Einfliisse die Oberhand gewin-
nen oder monopolistische Strukturen den eigentlich angedachten Wettbewerb
verhindern.® Hinzu kommt, dass gegeniiber dem Staat i.d.R. bessere Kontroll-
und Schutzmechanismen etwa bei "Schlechtleistung" zur Verfigung stehen — etwa
indem sich staatliche Schuldner bei Erstattungsansprichen nicht ohne weiteres
auf Entreicherung berufen kénnen.®0 All dies kann zu Folgen fiihren, die sowohl
politisch unerwiinscht sind%! als auch rechtlich in Konflikt (besonders) mit dem
Sozialstaatsprinzip geraten.®? Im Extremfall kann unter fortwihrender Privatisie-
rung gar die Legitimation und Selbstdefinition des Staates insgesamt leiden.®3

Trotzdem ist letztlich allgemein anerkannt, dass die Verwirklichung des Ge-
meinwohls ein arbeitsteiliger Prozess von Staat und Gesellschaft ist®* und der
Staat grds. kein Monopol zur Erfillung 6ffentlicher Interessen besitzt.®5 Um den
genannten Gefahren zu begegnen, leitet man aus den Grundrechten und Struktur-
prinzipien des Verfassungsrechts formale Schranken, Zielvorgaben, Schutz- und
Kontrollmechanismen ab, die im Einzelnen von der Art des privaten Beitrags
abhingig sind. Der Bedarf an staatlicher Steuerung bleibt somit im Grundsatz
unbestritten; diese muss sich allerdings entsprechend anpassen, um dem Gemein-
wohlauftrag weiterhin gerecht zu werden.®% Schlussendlich miissen private In-
teressen und staatliche Gemeinwohlverantwortung moglichst effektiv in gegensei-
tigen Ausgleich gebracht werden. Von wenigen Ausnahmen abgesehen®’ steht
jedoch das Verfassungsrecht weder der Zusammenarbeit mit Privaten noch der
privatrechtlichen Aufgabenerledigung prinzipiell entgegen.®8

689 Hierzu aus der Tagespresse Dobmen/Jung, ,,Wie viel Staat braucht das Land?, in: Spiegel online
vom 31.12.2007, http:/ /www.spiegel.de/spiegel /0,1518,525947,00.html (Abruf am 10.12.2012).

60 HM; vgl. BVerwGE 36, S. 113; 60, S. 211; Szelkens/ Stelkens, in: Stelkens/Bonk/Sachs, VwV{G,
§ 35 Rn. 46.

091 So zusammenfassend Butzer, in: HStR, Bd. 4, § 74 Rn. 18.

092 Hierzu und besonders kritisch der Vortrag von Siegfried Brof;, ,,Privatisierung 6ffentlicher Aufga-
ben — Gefahren fir die Steuerungsfihigkeit von Staaten und fiir das Gemeinwohl?* — Vortrag vom
22 Januar 2007, abrufbar unter http://www.nachdenkseiten.de/wp-print.php?p=2070 (Abruf am
10.12.2012).

093 auch hierzu Siegfried Broff (vorherige Anm.), S. 2.

094 Statt vieler Isensee, in: HStR, Bd. 4, § 71 Rn. 110 ff.; Henrzen, in: VVDStRL 62 (2003), S. 220 (237
£.); Ossenbiibl, in: VVDSIRL 29 (1971), S. 137 (150); Pezers, FS Nipperdey, Bd. II S. 877 (879 £.);

095 Gramm, Privatisierung und notwendige Staatsaufgaben, S. 56; S7ern, Staatsrecht, Bd. II, S. 745 f;
Schmidt-Afsmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, Kap. 3 Rn. 73.

696 Trute, in: DVBI. 1996, S. 950.

097 Hierzu Bull, Staatsaufgaben, S. 102, der bspw. die Bereiche Selbstorganisation, AuBlenpolitik,
innere Sicherheit, Strafvollzug und Gerichtswesen als Aufgaben bezeichnet, denen der Staat nicht
ausweichen darf, gleichwohl aber auch hier einrdumt, dass man einzelne Fille notwendiger, eigen-
hindiger Staatstitigkeit kaum abschlieBend und eindeutig bestimmen kann. Eine weniger themati-
sche, sondern zunichst einmal modale Privatisierungsgrenze liegt im sog. staatlichen Gewaltmono-
pol und dem Einsatz von Zwangsmitteln; hierzu Burg, in: Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staats-
rechts, Bd. IV, § 75 Rn. 19 f.

08 Dass das Grundgesetz zu diesem Thema weitgehend schweigt, liegt freilich nicht zuletzt daran,
dass zur Zeit seiner Entstehung Fragen der Privatisierung und dem Schutz vor evtl. privater Macht-
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II. Klassifizierung staatlichen und privaten Handelns anhand der Begriffe
notaatsaufgabe* und ,,6ffentliche Aufgabe*

Trotz arbeitsteiligem Zusammenwirken, trotz vielfiltiger Verschrinkungen und
wechselseitiger Auffangfunktion bleibt die vom Verfassungsrecht bestimmte prin-
zipielle Unterscheidung zwischen Staat und Gesellschaft im Kern erhalten und
unbestritten:? Demnach kennzeichnet staatliches Handeln, dass es funktional am
Gemeinwohl orientiert und durch Recht und Gesetz legitimiert sein muss, wohin-
gegen private Titigkeit von vornherein grundrechtlich garantierte Freiheit verwirk-
licht und eigenntitzige, partikulare Ziele verfolgt.” Die Zuordnung einer Titigkeit
zum staatlichen oder privaten Bereich wird naturgemill komplizierter, sobald die
jeweiligen Rechtsordnungen miteinander verzahnt werden, wenn z.B. der Staat in
privatrechtlicher Organisationsform auftritt oder Privatpersonen in staatliche Ent-
scheidungsprozesse eingebunden sind. Sie ist aber nach wie vor unabdingbar an-
gesichts der Konsequenzen, die mit Ausiibung von Staatsgewalt verbunden sind.
Eine Abgrenzung kann alleine weder nach dem privat- oder 6ffentlich-rechtlichen
Status der Akteure noch nach den entsprechenden Handlungsformen erfolgen.
Auch das Aufgabenfeld bestimmter Berufsgruppen, etwa der des ,,Sachverstin-
digen®, gibt an sich noch keinen Aufschluss. Allgemein formuliert sind Sachver-
stindige solche Personen, die einer Behérde oder einem Gericht das fehlende
Fachwissen zur Beurteilung von Tatsachen vermitteln.” Fiir die Zuordnung ihrer
Titigkeit kommt es indes darauf an, wie sie im Einzelfall eingesetzt werden; ent-
scheidend ist, ob ihr Tun 7 concreto dem Staate zuzurechnen ist.”? Rechtsdogma-
tisch helfen dabei die Begriffe Staatsaufgabe und 6ffentliche Aufgabe.

Der Begriff der 6ffentlichen Aufgabe tauchte bereits mehrfach auf. Er ist in
seiner Bedeutung insofern eindeutig und anerkannt,’0? als die Erledigung &ffentli-
cher Aufgaben nicht allein dem Einzelnen dient, sondern stets zumindest auch im
Offentlichen, am Gemeinwohl orientierten Interesse liegt. Staatliche Hilfeleistun-

fillle kaum eine Rolle spielten, es vielmehr umgekehrt darum ging, Staatsgewalt in rechtsstaatliche
Bahnen zu lenken und dort ein Ausufern zu verhindern; vgl. hierzu D7 Fabio, in: JZ 1999, S. 585
(590).

699 Vel. Heintzen, in: VVDSRL 62 (2003), S. 220 (235); Rupp, in: Isensee/Kirchhof, HStR, Bd. 1 § 31,
jeweils m.w.N.; zur fritheren Diskussion Pefers, in: FS Nipperdey, Bd. 2, S. 877 (879 £.).

700 Burgi, in: Isensee/Kirchhof, HStR, Bd. 4, § 75 Rn. 5; Rupp, in: Isensee/Kirchhof, HStR, Bd. 1
§ 31 R 33; Schmidt-Prenfs, in: VVDStRL 56 (1997), S. 160 (166).

701 BVerwGE 45, S. 233.

702 Ausfithrlich zu den verschiedenen Méglichkeiten, Sachverstindige demnach zu typisieren Scho/l,
Der private Sachverstindige im Verwaltungsrecht, S. 136 ff.; Seidel, Privater Sachverstand, S. 17 ff.,
195 ff.: Typisierung nach Rechtsstellung (Belichener, Verwaltungshelfer, privater Auftragnehmer);
Blentge, in: GewArch 2007, S. 184 ff; ders, in: Landmann/Rohmer, Gewerberecht, § 36 GewO
Rn. 17 ff.: Typisierung nach Art der Ernennung (amtlich anerkannt, &ffentlich bestellt, zertifiziert).
703 BVerfGE 15, S. 235 (241); 53, S. 366 (401); Burg, in: Isensee/Kirchhof, HStR Bd. IV, § 75 Rn. 2;
Isensee, in: Ders./Kirchhof, HStR, Bd. 4, § 73 Rn. 12; Ossenbiibl, VVDStRL 29 (1971), S. 137 (151 ff.);
Peters, in: FS Nipperdey, Bd. 2, S. 877 (878); Schmidt-Afimann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als
Ordnungsidee, Kap. 3 Rn. 79.
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gen fiir Bedirftige etwa kommen natirlich zunichst diesen individuell zugute,
dienen iiberdies aber der Verwirklichung &ffentlicher — in diesem Falle vor allem
sozialstaatlicher — Zwecke.’* Schwieriger ist jedenfalls in der wissenschaftlichen
Debatte das Verhiltnis der offentlichen zur staatlichen Aufgabe, zumal eine ein-
heitliche Terminologie in der Rechtsprechung nicht erkennbar ist.7%5 Materiell
einen Katalog von Aufgaben zu bestimmen, mit denen sich der Staat (noch dazu
in bestimmter Art und Weise) beschiftigt oder beschiftigen muss, wird anhand
von Staatszielen, Staatsprinzipien oder Grundrechten oft versucht,’% fillt ange-
sichts der prinzipiellen Arbeitsteilung von Staat und Gesellschaft aber schwer,
weshalb jedenfalls der Anspruch auf Findeutigkeit und Vollstindigkeit solcher
Versuche auch mehrheitlich abgelehnt wird.”” In der Wahl seiner Organisations-,
Handlungs- und Steuerungsformen ist der Staat wie erwihnt weitgehend frei.”08
Kaum ein Lebensbereich ist schon prinzipiell jeder staatlichen Einmischung ver-
wehrt - dem modernen Staat kommt insoweit eine zumindest virtuelle ,, Allzustin-
digkeit” zu.”” Kaum ein Bereich verlangt andererseits eine ganz bestimmte Form
oder Intensitit staatlichen Handelns.

Mehr Transparenz erhilt man, indem man die Begriffe infolge formeller Krite-
rien bestimmt (sog. ,,formaler Staatsaufgabenbegriff): Nach ganz hM"0 werden
demnach Belange in dem Umfang zu Staatsaufgaben, in welchem der Staat in
rechtlicher und verfassungsrechtlich zuldssiger Form auf sie zugreift; 6ffentliche
Aufgaben sind demgegeniiber solche, die im o6ffentlichen Interesse liegen, und
zwar unbeschadet der Frage, ob sie von staatlichen oder privaten Trigern wahr-

704 Dabei sind die Begriffe ,,6ffentliches Interesse und ,,Allgemeinwohl® nicht immer deckungs-
gleich, vgl. Schmidt-Afmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, Kap. 3 Rn. 72 ff.
Zwar denkt das 6ffentliche Interesse funktional auf die staatliche Gemeinschaft hin; im Ergebnis
aber ist das Allgemeinwohl stets eine Abwigung konkreter 6ffentlicher und privater Interessen.

705 Das Bundesverfassungsgericht etwa setzt die Begriffe mal synonym nebeneinander [BVerfGE 17,
S. 371 (3761)], mal trennt es sie im Sinne des formalen Staatsaufgabenbegriffs [BVerfGE 12, S. 205
(243£))].

706 Instruktiv allen voran Bu/, Staatsaufgaben, S. 211 ff,; siche ferner Gramm, Privatisierung und
notwendige Staatsaufgaben, S. 190 ff.; Isensee, in: Ders./Kirchhof, HStR, Bd. 4, § 73 Rn. 15 ff.

W7 Sehmidt-Afmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, Kap. 3 Rn. 80f. (,,keine ge-
schlossene Staatsaufgabenlehre®); Szern, Staatsrecht Bd. 11, S. 745 f.: | Bestimmung von Staatsaufga-
ben als groBes ungeldstes Thema der allgemeinen Staatslehre; ferner Burgs, in: HStR, Bd. 4, § 75
Rn. 2, 11; Heintzen, in: VVDStRL 62 (2003), S. 220 (228). Speziell zur Abgrenzung Staats- und
Selbstverwaltung BVerfGE, NVwZ 2003, S. 974 (977).

708 Mann, Die 6tfentlich-rechtliche Gesellschaft, S. 39 ff.: ,,Wahlfreiheit der Organisation Sffentlicher
Unternehmen; Schmidt-Afmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, Kap. 3 Rn. 80;
Vofskuble, in: VVDStRL 62 (2003), S. 266 (275); Wolff/ Bachof] Stober, Verwaltungsrecht, Bd. 3, Vor
§ 90 Rn. 1, 4. FEine abgestufte Skala staatlicher Aufgabenwahrnehmung mit insgesamt sieben Graden
findet sich bei Isensee, in: HStR, Bd. 4, § 73 Rn. 36.

709 vel. ausfuhtlich und m.w.N. Isensee, in: Dets./ Kirchhof, HStR, Bd. 4, § 73 Rn. 55 ff.

710 Burg, Funktionale Privatisiecrung und Verwaltungshilfe, S. 41 ff.; Burger, in: Isensee/Kirchhof,
HStR, Bd. 4, § 74 Rn. 8; Heintzen, in: VVDStRL 62 (2003), S. 220 (228 f.); Peters, in: FS Nipperdey,
Bd. 11, S. 877 ft.; Schmidt-Afmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, Kap. 3
Rn. 79.
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genommen werden. Staatsaufgaben — und damit Ausiibung von Staatsgewalt’! -
sind demnach weder Synonym™?2 noch Gegensatz, sondern Spezialfall der 6ffent-
lichen Aufgabe. Einzelheiten sind auch innerhalb dieser Auffassung umstritten,
beispielsweise bis zu welcher Leistungstiefe’!> man noch von staatlichem Zugriff
sprechen kann, und ob der Begriff 6ffentliche Aufgabe wirklich vollends trigerun-
abhingig ist.’* Entscheidend fiir das Verstindnis ist aber, ob ein Verhalten, auch
wenn es arbeitsteilig oder unter Einschaltung Privater geschieht, dem Staat formal
noch als das Seinige zugerechnet werden kann — wozu wiederum die gesetzlichen
Regelungen auszulegen sind.’’> Auch dann sagt der Begriff Staatsaufgabe noch
nichts tiber die Art der Wahrnehmung durch den Staat (etwa durch Verwaltungs-
akt, schlicht-hoheitlich oder per Vertrag).”'¢ Wenn aber — oder besser somweiz - die
Erfillung einer Aufgabe materiell einem Privaten tibertragen ist und dieser eigen-
stindig neben dem Staat titig wird, geht es zwar nach wie vor um eine 6ffentliche
Aufgabe, fir die der Staat auch nach wie vor verantwortlich ist, aber nicht mehr
um eine staatliche.””

Fir die Akkreditierung von Studiengingen bestitigt dies zunichst einmal die
bereits aufgestellte These: Sie verfolgt wissenschaftspolitische Zwecke und ist
daher eine 6ffentliche Aufgabe, fiir die der Staat in jedem Falle auch verantwort-
lich ist. Inwieweit man aber von einer Staats- bzw. Verwaltungsaufgabe sprechen
kann, hingt davon ab, wie genau die privaten Agenturen in die Erfillung, mog-
licherweise auch in die Verantwortung der Aufgabe eingeschaltet sind.

I1I. Fallgruppen und Systematisierung

Die Formen, in denen Private an der Erfillung 6ffentlicher Aufgaben teilnehmen,
sind zu vielfiltig und vielschichtig, als dass man sie einigen wenigen Kategorien
eindeutig zuordnen koénnte. Dementsprechend viele Ansitze und Moglichkeiten
gibt es auch, sie zu typisieren: Am weitesten verbreitet ist die Zuordnung zu den
verschiedenen Formen der Privatisierung — Gblicherweise aufgeteilt in die (formel-
le) Organisationsprivatisierung, die Vermogensprivatisierung, die (funktionelle)

1 Isensee, in: HStR, Bd. 4, § 73 Rn. 14; Ossenbiihl, VVDStRL 29 (1971), S. 137 (151 ff)).

712 Far eine grundsitzlich synonyme Verwendung wohl Di Fabio, in: JZ. 1999, S. 585 (587), der auch
fiir 6ffentliche Aufgaben stets ein staatliches Befassen fordert und Staatsaufgaben allenfalls insofern
abheben mdchte, als hierbei die unmittelbare Staatsverwaltung titig wiirde.

713 So der Begriff bei Burg, in: HStR, Bd. 4, § 75 Rn. 3.

T4 Laut Heintgen, in: VVDStRL 62 (2003), S. 220 (230, 235) ist auch fiir das Vorliegen einer &ffent-
lichen Aufgabe ein Mindestmal} an staatlicher Aktivitit notwendig. Hieran soll es fehlen, wenn z.B.
Privathandeln im 6ffentlichen Interesse blof3 staatlich angeregt wird oder wenn es um blof3e Regulie-
rung privatwirtschaftlicher Tétigkeit geht.

15 Ossenbiibl, VVDStRL 29 (1971), S. 137 (157); Steiner, Offentliche Verwaltung durch Private, S. 66.
716 Gleiches gilt firr den Begriff ,,Verwaltungsaufgabe®, der in diesem Zusammenhang unspektakulir
ist und schlicht bedeutet, dass eine Staatsaufgabe einem Verwaltungstriger zur Wahrnehmung zuge-
wiesen ist; vgl. Schmidt-Afmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, Kap. 3 Rn. 79.
V7 Butzer, in: HStR, Bd. 4, § 74 Rn. 9.
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Erfallungsprivatisierung und die (materielle) Aufgabenprivatisierung.’'® Denkbar
ist auch eine Zuordnung zu verschiedenen Stufen staatlicher Verantwortung’'
oder cine Aufzihlung von Modalititen im Spektrum zwischen gesellschaftlicher
Selbstregulierung und staatlicher Steuerung.”? Méglichst umfassend ist der An-
satz, Fallgruppen der Beteiligung Privater an der Wahrnehmung 6ffentlicher Auf-
gaben zu nennen und zu ordnen.”!

Bevor hier systematisiert werden soll, kénnen einige Formen privater Beteili-
gung ohne nihere Auseinandersetzung auflen vor gelassen werden. Beispielsweise
spielt die Erfillung von Aufgaben der Leistungsverwaltung in privatrechtlicher
Rechts- und Organisationsform (sog. formelle oder Organisationsprivatisierung,
die vor allem im Kommunalbereich verbreitet ist)’? vorliegend offensichtlich
keine Rolle. Es geht hier nicht um vormals 6ffentliche Rechtstriger, die sich zur
effektiveren und flexibleren Leistungserbringung privater Rechtsformen bedienen,
sondern eher schon umgekehrt um die Frage, inwieweit eigentlich private Gremi-
en moglicherweise im Offentlichen Interesse etatisiert werden kénnen. Andere
Varianten der privaten Beteiligung in staatlichen Organisationen - hierzu zihlen
etwa die Mitwirkung privater Sachverstindiger in 6ffentlichen Kollegialgremien
oder die funktionale Selbstverwaltung’ - sind mdglicherweise bedeutsam, was die
Struktur und Zusammensetzung des Akkreditierungsrates anbelangt; sie haben
aber keine Relevanz, soweit es um die verwaltungsrechtliche Klassifizierung der
Akkreditierungsentscheidung geht und sollen deswegen an dieser Stelle ebenfalls
(noch) nicht thematisiert werden. Irrelevant sind auBlerdem Fragen der sog. Ver-

718 Burgi, in: Erichsen/Ehlers, Allgemeines Verwaltungstecht, § 10 Rn. 7 ff.; J.Kammerer, Ptivatisie-
rung, S. 36 ff; Manrer, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 23 Rn. 60 ff.; Stelkens/Schmitz, in:
Dies./Bonk, VwVfG, § 1 Rn. 104 ff; unterscheidend zwischen diesen Idealtypen und den weit
vielfiltigeren ~ Realtypen der Privatisierung — Schulze-Fielitz, in:  Hoffmann-Riem/Schmidt-
ABmann/VoBkuhle, Grundlagen des Verwaltungsrechts, Bd. 1, § 12 Rn. 108 ff.

79 Im Uberblick zu den Stufen staatlicher Verantwortung Buzzer, in: HStR, Bd. 1V, § 74 Rn. 10 ff;
Schmidt-Afsmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, Kap. 3 Rn. 109 ff. Neben die
Randbereiche der Erfiillungsverantwortung und der bloBen Uberwachungs- oder Auffangver-
antwortung, bei welcher der Staat erst bei Gefahrenlagen oder Versorgungsliicken tberhaupt aktiv
wird, treten zahlreiche Zwischenstufen, insbesondere die sog. Gewihrleistungs- oder Sicherstel-
lungsverantwortung.

720 Trute, in: DVBL. 1996, S. 950 (952 ff.) sowie Schmidt-Prenff und Di Fabio, in: VVDStRL 1997, S. 160
ff., 235 ff.

721 So bereits Ossenbiihl, in: VVDStRL 29 (1971), S. 137 (145 ft.); dhnlich neuerdings Heintzen und
Vofikuble, in: VVDStRL 62, S. 220 ff., 266 ff..

722 Beispiele sind im Kommunalrecht etwa der Betrieb von Einrichtungen der Daseinsvorsorge
(Krankenhiuser, Stadthallen u.a) als Kapitalgesellschaften (AG oder GmbH). Im Uberblick zu
dieser Fallgruppe Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 23 Rn. 61. Weiterfithrend zu den hiermit
verbundenen Steuerungsverlusten und der Verwirklichung verfassungsrechtlicher Strukturdirektiven
Mann, Die offentlich-rechtliche Gesellschaft, S. 182 ff.

723 Heintzen, in: VVDStRL 62 (2003), S. 220 (243ff.): ,,Organisationsbeteiligung®.
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mogensprivatisierung.’? Und auch die vielfiltigen Erscheinungsformen der sog.
,»Public Private Partnership® (PPP)725 bleiben in der Diskussion aul3er Betracht.

1) Private als Inhaber von Staatsgewalt — die Beleihung

Der Einsatz belichener Unternehmer ist seit jeher ein Klassiker des allgemeinen
Verwaltungsrechts,”? der nunmehr im Zuge der Privatisierungsdebatte praktisch
wie dogmatisch neu auflebt. Beliechene sind Privatrechtssubjekte, denen durch
Hoheitsakt die Befugnis tibertragen wurde, selbstindig, ,,aus einer Hand*7?” und in
den Handlungsformen des o6ffentlichen Rechts Verwaltungsaufgaben wahrzu-
nehmen.” Hs gibt vor allem zwei urspringlich zu diesem Thema vertretene
rechtsdogmatische Ansitze: die ,,Aufgabentheorie”, die von einem weiten Belei-
hungsbegriff ausgeht und unabhingig von o6ffentlich-rechtlichen Befugnissen
schlicht eine Ubertragung staatlicher Aufgaben verlangt’ sowie die strenge
»Rechtsstellungs- oder Befugnistheorie®, die vornehmlich auf die Form der Auf-
gabenerfiillung abstellt und eine Ubertragung obrigkeitlicher Befugnisse zum Ei-
lass unmittelbar wirksamer Regelungen (Verwaltungsakte) fordert.”> Beide Ansit-
ze kénnen hier nicht in allen Facetten dargestellt werden - missen sie aber auch

724 Hierbei geht es um den Verkauf staatlicher Vermégensgegenstinde an Privatpersonen, die freilich
ohnehin kaum verwaltungsorganisationsrechtliche Probleme aufweist. Im Uberblick hietzu Maurer,
Allgemeines Verwaltungsrecht, § 23 Rn. 64; weiterfiihrend etwa J. Kammerer, Privatisierung, S. 418 ff.
725 Wenn diesem Begtiff tiberhaupt juristisch verwertbare Bedeutung zukommt (dagegen etwa Burgi,
Funktionale Privatisierung und Verwaltungshilfe, S. 98 f.; |. Kdmmerer, Privatisierung, S. 58, dann vor
allem als Sammelbegriff fiir im Detail héchst unterschiedlich strukturierte Ausprigungen der Koo-
peration von Verwaltungstrigern mit privaten Wirtschaftssubjekten; vgl. etwa | Kammerer, in: DVBL
2008, S. 1005 (1012 ff.); Kiuth, in: Wolff/ Bachof/Stober, Verwaltungsrecht Bd. 3, § 92 Rn. 4 ff.
Dort jeweils auch Auflistung von Erscheinungsformen, die der Akkreditierung indes nicht ver-
gleichbar sind.

726 Vgl. nur die zahlreichen Nachweise aus dem Schrifttum bei Ossenbiih/, in: VVDStRL 29 (1971),
S.137 (138 £.). Grundlagen zur Definition des Beliechenen bereits bei O#to Mayer, Deutsches Verwal-
tungsrecht, Bd. 2, S. 243 ff. Detailliert zu den Motiven fiir eine Beleihung Freitag, Das Beleihungs-
rechtsverhiltnis, S. 80 ff.

727 Burgs, in: FS Mauter, S. 581 (585); ders, in: Erichsen/Ehlers, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 10
Rn. 24 f. Gebriuchlicher ist die Bezeichnung ,,im eigenen Namen®, die aber leicht missverstindlich
ist. Nicht erforderlich ist jedenfalls, dass der Belichene auch im arbeitsrechtlichen Sinne selbstidndig
ist, vgl. nur Tettinger, in: DVBL. 1976, S. 752 (754). Bestes Beispiel hierfiir sind die beim TUV ange-
stellten amtlich anerkannten Sachverstindigen.

728 So oder vergleichbar die Definition in der Rechsprechung; vgl. BVerwGE 29, S. 166 (169 £.); 35,
S. 334 (337); 61, S. 222 (225 £.); BVerwG, DVBL. 1970, S. 735 (736); NVwZ-RR 1991, S. 330.

729 Begrindet w.a. von Huber, Wittschaftsverwaltungsrecht, Bd. 1, S. 533. Vgl. ferner D7 Fabio, in:
VVDStRL 56 (1997), S. 235 (273) sowie Steiner, Offentliche Verwaltung durch Private, S. 46 ff.,
jeweils m.w.N. vertreten. Er ist in seiner strengen Ausprigung insofern problematisch, als es einen
feststehenden Katalog von Staatsaufgaben nicht gibt und der 6ffentlich-rechtliche Status deshalb
nicht allein vom Inhalt der Aufgabe abhingig sein kann.

730 Grundlegend hierzu 1oge/, Offentliche Wirtschaftseinheiten in privater Hand, S. 81 ff.; spiter
v.Heimburg, Verwaltungsaufgaben, S. 112 f. m.w.N.
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nicht, da sie nach heute nahezu allgemeiner Ansicht ohnehin miteinander ver-
mengt und kombiniert werden:>' Demnach geniigt die bloe Wahrnehmung 6f-
fentlicher Aufgaben nicht zur Annahme einer Beleihung. Andererseits ist nicht
zwingend erforderlich, dass es wie traditionell”?? zum Exlass von Verwaltungsak-
ten kommt; es genlgt gleichermallen die Befugnis zum Abschluss 6ffentlich-
rechtlicher Vertrdge oder zu schlicht-hoheitlichem Handeln.”?? AuBlerdem kann
eine sog. verfahrensinterne Beleihung auch ohne Ermichtigung zu abschlieBender
Entscheidungsbefugnis vorliegen, wenn der Belichene innerhalb eines tibergrei-
fenden, behérdlichen Verfahrens einen hinreichend verselbstindigten Beitrag
leistet’> bzw. die nachfolgende Entscheidung der Behérde maligeblich beein-
flusst.”>

Ob es im Einzelfall tatsichlich zur Annahme einer Belethung kommt, dem
Privaten also hoheitliche Befugnisse zur Erfillung staatlicher Aufgaben tbertra-
gen werden, ist letztlich durch umfassende Auslegung der entsprechenden Geset-
ze zu ermitteln.’ Klassische Beispiele fir eine Beleihung sind die Sachverstin-
digen des TUV bei der Kfz-Verkehrszulassung gem. §§ 21 Abs. 1 S. 4, 29 Abs. 2
S. 2 S§tVZO und der Bezirksschornsteinfeger gem. § 3 Abs. 2, 5 SchfG; aktuell
findet sich die Rechtsfigur vor allem im Sicherheits- und Ordnungsrecht, im Wirt-
schaftsverwaltungsrecht sowie im Infrastrukturbereich.”?” Aber auch staatlich
anerkannte private Hoch- und Fachhochschulen werden als Belichene eingestuft,
soweit sie bspw. Aufnahme- oder Prifungsentscheidungen treffen.”® Generell

31 Schmidt am Busch, in: DOV 2007, S. 533 (535); Tettinger, in: DVBL. 1976, S. 752 (754); Vofkuble, in:
VVDStRL 62 (2003), S. 266 (299 — Fn. 137, m.w.N. fiir beide Extrempositionen). Im Ergebnis eben-
so, wenngleich im Ansatz von der Rechtstellungstheotie ausgehend Bwrg, in: FS Maurer, S. 580
(585); Seidel, Privater Sachverstand, S. 28.

732 7.B. beim Schiffskapitin gem. § 106 Abs. 2 SeemG oder beim Jagdaufseher gem. § 25 Abs. 2
BJagdG. Hierzu kann angesichts des staatlichen Gewaltmonopols auch der Einsatz imperativer
Zwangs- und Gewaltmittel geh6ren (vgl. § 25 Abs. 2 S.2 BJagdG).

733 Deutlich in diesem Sinne BVerwG, DOV 1972, S. 500 (501); Bugi, in: FS Maurer, S. 580 (585).
Weitere Nachweise fiir eine Ermichtigung zu schlicht-hoheitlichem und ggf. blof3 tatsichlich wit-
kendem Verwaltungshandeln bei Iofkuble, in: VVDStRL 62 (2003), S. 266 (302 £.).

734 So etwa die Argumentation bei Burgi, in: FS Maurer, S. 581 (586) und Seidel, Privater Sachver-
stand, S. 218 ff.

75 So vor allem die Rechtsprechung, BVerwG, NJW 1981, S. 2482 (2483); BGHZ 122, S. 85 (88);
147, S. 169; BGH, DVBL. 1968, S. 338 (339); OVG Munster, NVwZ 1997, S. 806 (807). Freilich ist
hierbei die Abgrenzung zu anderen Formen privater Beteiligung, etwa der Verwaltungshilfe, beson-
ders schwierig.

736 BVerwGE 97, S. 117 (119); 106, S. 272 (274); Schmidt am Busch, in: DOV 2007, S. 533 (535);
Stadler, Die Beleihung in der neueren Bundesgesetzgebung, S. 29 ff.; Vofkuble, in: VVDStRL 62
(2003), S. 266 (299).

737 Austithrliche Auflistung von Erscheinungsformen bei Burgi, in: FS Maurer, S. 581 ff.; Scholl, Der
private Sachverstindige im Verwaltungsrecht, S. 248 f.; Kiuzh, in: Wolff/Bachof/Stober, Verwal-
tungsrecht, Bd. 3, § 90 Rn. 6 ff,, ab Rn. 14 ff. auch differenziert nach Art der Befugnisse.

78 BVerwG, DOV 1984, S. 384; VGH Mannheim, NJW 1980, S. 2597; Kiuth, in:
Wolff/Bachof/Stober, Verwaltungsrecht, Bd. 3, § 90 Ra. 6 ff., ab Rn. 15.
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kénnen sowohl natiirliche als auch juristische Personen des Privatrechts Adressa-
ten einer Beleihung sein.”

Die exakte rechtsdogmatische Einordnung der Belethung in den Privati-
sierungskontext ist umstritten.” Jedenfalls aber ist die Rechtsstellung des privaten
Belichenen zweigeteilt: StatusmiBig bleibt er Privatperson und kann sich somit
nach wie vor auf seine (Grund)Rechte berufen.’#! Sopeit er dagegen als 6ffentlich-
rechtlich Handelnder in die Staatsverwaltung einbezogen ist, wird der Belichene
Teil der mittelbaren Staatsverwaltung, so dass unverindert eine staatliche Erfil-
lungsverantwortung fortbesteht und die 6ffentlich-rechtliche Titigkeit den ubli-
chen fiir Staatsgewalt geltenden Legitimationsvoraussetzungen — Grundrechtsbin-
dung, Demokratie- und Rechtsstaatsgebot — unterliegt.”? Hierzu und allen voran
als Teil inhaltlich-demokratischer Legitimation gehéort die Verpflichtung des belei-
henden Verwaltungstrigers, die Tiétigkeit des Beliechenen durch rechts- und grds.
auch fachaufsichtliche Befugnisse kontinuierlich zu steuern™ - eine Beschrinkung
auf rechtsaufsichtliche Kontrolle kommt nur unter bestimmten, ausgleichenden
Voraussetzungen (intensive gesetzliche Steuerung, Ermichtigung bloB zu rechtlich
gebundenen Entscheidungen u.a.) in Betracht.”* Art und Umfang der im Rah-
men der Beleihung iibertragenen Befugnisse sind aullerdem schon unabhingig
von deren Inhalt dem sog. institutionell-organisatorischen Gesetzesvorbehalt un-
terworfen, der fiir die aullenwirksame Einrichtung und Verselbstindigung von
Verwaltungseinheiten gilt.’#> Fehlt es an einer hinreichend bestimmten gesesz/ichen
Grundlage, agiert der Private aber dennoch im Ergebnis selbstindig und hoheit-
lich-verbindlich, liegt eine rechtswidrige sog. ,,faktische Belethung® vor.7¢ Schlie3-

739 BremStGH, NVwZ 2003, S. 81; Schiiesky, in: Knack, VwV{G, § 1 Ra. 77.

740 Burg, in: Erichsen/Ehlers, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 10 Rn. 25; Bufzer, in: HStR Bd. 4,
§ 74 Rn. 9 (Fn. 24) und Heitsoh, in: DOV 2007, S. 770 (776) etwa sehen die Beleihung als Unterform
der Organisationsprivatisierung, BremStGH, NVwZ 2003, S. 81 (83) als Fall der funktionalen Priva-
tisierung. Laut Seide/, Privater Sachverstand, S. 25 treffen sich hier Elemente von Organisations- und
funktionaler Privatisierung. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 23 Rn. 56 ff.,, schlieBlich stuft
die Beleihung separat von den Privatisierungsformen als Unterfall der mittelbaren Staatsverwaltung
ein.

74 Burgi, Funktionale Privatisierung und Verwaltungshilfe, S. 79; Maurer, Allgemeines Verwaltungs-
recht, § 23 Ra. 56; Kiuth, in: Wolff/Bachof/Stober, Verwaltungsrecht, Bd. 3, § 90 Ra. 6 ff., Rn. 47.
742 Burgs, in: FS Maurer, S. 581 (592); Schniidt-Afmann, in: AGR 116 (1991), S. 329 (346).

73 Im Grundsatz allgemeine Meinung; vgl. statt vieler Schmidt, in: ZG 2002, S. 353 (362): ,,notwendi-
ges ,,Korrelat der Befugnis zur Wahrnehmung 6ffentlicher Aufgaben mit hoheitlichen Mitteln.

74 BremStGH, NVwZ 2003, S. 81 (84); Freitag, Das Beleihungsrechtsverhiltnis, S. 155 ff., 158;
Heintzen, in: VVDStRL 62 (2003), S. 220 (243); Schmidt am Busch, in: DOV 2007, S. 533 (539 £.).

745 BVerwGE 98, S. 280 (297); BremStGH, NVwZ 2003, S. 81 (82); OVG Minster, NJW 1980,
S. 1406; Ossenbiihl, in: VVDSIRL 29 (1971), S. 137 (1691.); Burg;, in: Erichsen/Ehlers, Allgemeines
Verwaltungsrecht, § 10 Rn. 27; D7 Fabio, in: VVDStRL 56 (1997), S. 235 (271).

746 Burgi, in: FS Maurer, S. 581 (586); Freitag, Das Beleihungstechtsverhalenis, S. 41; Hoppe/ Bleicher, in:
NVwZ 1996, S. 421 (423); Seidel, Privater Sachverstand, S. 32. Die Erkldrungs- und Definitionsver-
suche der faktischen Beleihung sind nicht immer einheitlich und teils missverstindlich. Nach hier
vertretener Ansicht sollte man darunter diejenigen Fille verstehen, in denen die Titigkeit des Priva-
ten und die Rechtswirkungen dieser Titigkeit hoheitlich ausgelegt werden, also einer Beleihung
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lich ruft die ,,Ausiibung 6ffentlicher Gewalt™ auf andere Weise als durch staatliche
Beamte den Funktionsvorbehalt des Art. 33 Abs. 4 GG auf den Plan.™’

Verwaltungsrechtlich tritt der Belichene nach auflen als selbstindiger Hoheits-
triger auf; er unterliegt als Behorde i.8.v. § 1 Abs. 4 VwV{G den Vorgaben fiir das
Verwaltungsverfahren™8 und ist gem. § 78 Abs. 1 VwGO moglicher Klagegegner
im Verwaltungsprozess.”* AuBlerdem kommen bei fehlerhafter Auswahl oder
Uberwachung sowie bei Fehlverhalten des Beliehenen selbst Amtshaftungs-
anspriiche aus Art. 34 GG i.V.m. § 839 BGB in Betracht.” Die Finanzierung des
Beliehenen erfolgt tblicherweise durch Gebithren oder Rickgriffsanspriiche ge-
gen den beleihenden Staat.”! Insgesamt ermdglicht das Institut der Beleihung, im
modernen Verwaltungsstaat private Ressourcen nutzbar zu machen, Kooperation
und Verantwortungsteilung zu schaffen, dabei aber gleichzeitig ein Hochstmal3 an
staatlicher Steuerung zu behalten.”s2

2) Private Teilbeitrige zu staatlichem Handeln

De facto der Belethung in vielen Fillen sehr dhnlich, wohl aber mit dem feinen
(und ebenso typisierenden) Unterschied, dass gerade keine Hoheitsgewalt tibertra-
gen wird, ist die Beteiligung von Privatpersonen an der Erfilllung oder Vorberei-
tung von Verwaltungsentscheidungen.

a) Funktionale (Erfiillungs-)Privatisierung und Verwaltungshilfe

Bei der funktionalen Privatisierung (Erfillungsprivatisierung) gibt der Staat einen
Teil seiner umfassenden Erfiillungsverantwortung ab, indem er sich zur Durch-
fihrung der betreffenden Aufgabe der Mithilfe Privater bedient, welche diese
teilweise bis zur Entscheidungsreife vorbereiten.”s Wahrend friher vornehmlich
weisungsgebundene, unselbstindige Verwaltungshelfer im Zentrum des Interesses

bediirften, es hierfiir aber an den notwendigen gesetzlichen Grundlagen fehlt. Dies ist etwa der Fall
bei BayVBI. 1997, S. 412 (413): planmiBige Ermittlung und Dokumentation von Geschwindigkeits-
verstoBen durch private Firmen; weitere Beispiele bei Seidel, Privater Sachverstand, S. 242 ff.

™7 Burg, in: Erichsen/Ehlers, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 10 Ra. 28; D7 Fabio, in: JZ 1999,
S. 585 (590); Seidel, Privater Sachverstand, S. 55 ff.

748 Burgi, in: FS Maurer, S. 580 (593 f.); Scholl, Der Private Sachverstindige im Verwaltungsrecht,
S. 261: analoge Anwendung der §§ 9 ff. VwV{G auch bei schlicht-hoheitlicher Titigkeit.

749 HM; vgl. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 23 Rn. 59; Schwidt, in: ZG 2002, S. 353 (370).
750 Statt vieler Burgs, in: FS Maurer, S. 581 (593). Zum Streit, ob ein solcher Anspruch gegen die
anstellende Kérperschaft (so die hM) oder gegen den Belichenen selbst gerichtet werden muss,
Schmidt am Busch, in: DOV 2007, S. 533 (541 ), jeweils m.w.N. fiir beide Auffassungen.

751 Sobmidt am Busch, in: DOV 2007, S. 533 (539); Steiner, in: FS Schmidt, S. 293 (300).

52 Schmidt am Busch, in: DOV 2007, S. 533; Vofkuble, in: VVDStRL 62 (2003), S. 266 (301).

753 Giingige Definition; vgl. Burgi, Funktionale Privatisierung und Verwaltungshilfe, S. 146 f; D/
Fabio, in: VVDStRL 56 (1997), S. 253 (273); Kiuth, in: Wolff/Bachof/Stober, Verwaltungsrecht
Bd. 3, § 90a Rn. 14.
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standen (traditionelle Beispiele sind der Schiilerlotse oder der von der Polizei be-
auftragte Abschleppunternehmer”#); sind neuerdings auch Fallgruppen ins Blick-
feld geraten, in denen die Privaten mehr und mehr eigenverantwortlich titig wer-
den.” (Un-)Selbstindigkeit und Abhingigkeit der Privaten von der Verwaltung
kénnen somit sehr unterschiedlich verteilt sein und sind - wie auch der Begriff des
,» Verwaltungshelfers® - heutzutage kein ausschlaggebendes Kriterium mehr. Ent-
scheidend fiir die Zuordnung zur Gruppe der Erfillungsprivatisierung ist viel-
mehr die Tatsache, dass der Private im Gegensatz zum Beliehenen trotz zum Teil
erheblichen faktischen Finflusses de iure nicht mit 6ffentlich-rechtlichen Hand-
lungsbefugnissen ausgestattet ist und keine eigenstindige Aufgabe erbringt; seine
Titigkeit wird vielmehr dem Staat, der nach wie vor zustindig und verantwortlich
fir die (Gesamt-)Aufgabe ist, funktional zugerechnet.”>

b) Entscheidungsvorbereitung

Ahnliche Fragen stellen sich, wenn einzelne Verfahrensschritte auf dem Weg zu
administrativen Entscheidungen Privaten anvertraut werden. Soweit dabei keine
cigenstindigen Hoheitsbefugnisse verlichen werden und es auch hier bei staatli-
cher Verfahrensherrschaft bleibt, subsumiert man die Fille zu Recht ebenfalls
unter die Kategorie der funktionalen Privatisierung.”’

Beispiele hierftir sind die Einschaltung von 6ffentlich bestellten Sachverstindi-
gen™8 im Verwaltungs-"> oder Gerichtsverfahren,’®© beim Entwurf von Bauleit-
plinen’! oder dem Erstellen medizinisch-psychologischer Gutachten im Recht
der Fahrerlaubnis (§ 11 Abs. 3 FeV). Auch bzw. gerade im Rahmen dieser Fall-
gruppe bestehen teilweise erhebliche faktische Bindungen, z.B. bei tiberlegenem

7 BGHZ 121, S. 161 ff.; OLG Hamm, NJW 2001, S. 375 f. Schon hier ist freilich die Unselbstidn-
digkeit fragwiirdig, wenn der Unternehmer — obwohl im Innenverhiltnis der Verwaltung verpflichtet
— nach auflen hin selbstindig auftritt und mit dem Burger in unmittelbare Rechtsbezichungen tritt.
755 Als Beispiel genannt sei hier die Beauftragung privater Unternehmer in die Abfallbeseitigung
(siche in § 22 des neuen Kreislaufwirtschaftsgesetz, KrwG). Weitere Fallgruppen der unselbstindi-
gen und der selbstindigen Verwaltungshilfe bei Kiuzh, in: Wolff/Bachof/Stobet, Verwaltungsrecht
Bd. 3, § 90a Rn. 2 ff.

756 Burgi, Funktionale Privatisierung und Verwaltungshilfe, S. 146; ders., in: Erichsen/Ehlers, Allge-
meines Verwaltungsrecht, § 10 Rn. 32 f. (,,Leitungsverantwortung des Staates®); Maurer, Allgemeines
Verwaltungsrecht, § 23 Rn. 62; Schmirz, in: Stelkens/Bonk/Sachs, VwV{G, § 1 Rn 114.

757 Burgi, Funktionale Privatisierung und Verwaltungshilfe, S. 130 ff., 146; ders., in: Erichsen/Ehlers,
Allgemeines Verwaltungsrecht, § 10 Rn. 31; dhnlich auch Seide/, Privater Sachverstand, S. 17 f.

758 Vgl. hierzu Tettinger, in: Kommentar zur GewO, § 36 Rn. 58 mit der Anmerkung, dass auch dem
6ffentlich bestellten Sachverstindigen keine hoheitlichen Kompetenzen tibertragen worden sind.

759 § 26 VwVIG.

760 7.B. §§ 402 ff. ZPO. Vgl. hierzu BGHZ 59, S. 310 (315), demnach der Sachverstindige ange-
sichts der uneingeschrinkten Amtsermittlungsbefugnis des Gerichts gerade keine Belichener sein
kann.

761 Vol. Heintzgen, in: VVDStRL 62 (2003), S. 220 (251 ff.), auch mit weiteren Beispielen und Nach-
weisen.



154 2. Teil: Verwaltungsrechtliche Probleme der Akkreditierung

fachlichen Kénnen oder Wissen des privaten Sachverstindigen,’? bzw. wenn auf
Seiten der Verwaltung die personellen und/oder zeitlichen Ressoutrcen fehlen,
Aussagen entsprechend zu hinterfragen.’ Fir die dogmatische Einstufung ist
aber auch hier maf3geblich, dass rechtlich weiterhin der Staat (in Person der jeweils
zustindigen Behorde) die abschlieBende Entscheidungsbefugnis besitzt und fiir
die Ermittlung und Wirdigung des Sachverhaltes auch selbst verantwortlich
bleibt.764

c) Rechtliche Konsequenzen

Im Hinblick auf die obige Differenzierung ist die Konstellation dieser Fallgruppen
kompliziert: FEinerseits beherrscht der Private faktisch oftmals die Aufgabenerfiil-
lung, besonders dann, wenn er weitgehend eigenverantwortlich agiert; andererseits
geht es insgesamt nach wie vor um ein staatliches Handeln mit staatlicher
Letztentscheidungskompetenz — eine Staatsaufgabe also. Dass die Uberginge zu
den Fillen der Beleihung hier teils flieBend sind und die Abgrenzung entspre-
chend schwer fillt, liegt auf der Hand, besonders wenn man die selbstidndige Ver-
waltungshilfe der rechtswidrigen oder der verfahrensinternen Beleihung gegen-
tberstellt.765

Doch auch wenn dies geklirt ist, bleibt eine Vielzahl umstrittener Fragen. Sie
betreffen die mégliche Geltung des (sowohl institutionellen als auch grundrecht-
lichen) Gesetzesvorbehaltes fiir die Titigkeit des Verwaltungshelfers,’¢ die Kla-
gemoglichkeiten gegen behérdliche Entscheidungen, die durch fehlerhafte Vorar-
beit des Sachverstindigen ,,infiziert und somit rechtswidrig sind,’¢” oder die Zu-
rechnung eines méglichen (Fehl-)Verhaltens zum Staat zwecks Auslésen der
Amtshaftung — letzternfalls kommt es gem. der mittlerweile herrschenden sog.
»modifizierten Werkzeugtheorie® auf die funktionale Verbindung zur hoheitlichen

762 Trute, in: DVBL. 1996, S. 950 (952 f.).

763 17gffkuble, in: HStR, Bd. Abs. 3, § 43 Rn. 61; ders., in: VVDStRL 62 (2003), S. 266 (295).

764 Burgs, in: Erichsen/Ehlers, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 10 Rn. 33f.; Heintzen, in: VVDStRL
62 (2003), S. 220 (252); Schmidt-Prenfs, in: VVDStRL 56 (1997), S. 160 (175 ff.). Die Pflicht der Be-
hérde zur umfassenden eigenen Wiirdigung des Sachverhaltes (auch bei Einschalten privater Sach-
verstindiger) ergibt sich bereits grundlegend aus dem Amtsermittlungsgrundsatz, fiir das Verwal-
tungsverfahren bspw. aus § 24 VwV{G; hierzu ausfithrlich Seide/, Privater Sachverstand, S. 90 ff.

765 Statt vieler Stelkens/ Schmirz, in: Dies./Bonk, VwVIEG, § 1 Ra. 114. Letztlich bleibt hier nichts
anderes iibrig, als den hypothetischen Willen des jeweiligen Regelungsgebers zu ermitteln; jedenfalls
datf nicht schon allein aufgrund fehlender gesetzlicher Grundlagen fir eine Beleihung der Schluss
gezogen werden, hier sei ,,nur Verwaltungshilfe gewollt; vgl. hierzu die Erlduterungen bei Seidel,
Privater Sachverstand, S. 31 f.

766 Prinzipielle Anregungen und weitere Nachweise hierzu bei Ossenbiib/, in: VVDStRL 29 (1971),
S. 137 (163 ft.); Seidel, Privater Sachverstand, S. 117 ff.; ofkuble, in: VVDStRL 62 (2003), S. 266
(296); Kiuth, in: Wolff/Bachof/Stober, Verwaltungsrecht Bd. 3, § 90a Rn. 34 ff. Umfangreicher
Kriterienkatalog zur Bewertung von Grenzfillen bei Selmann, in: NVwZ 2008, S. 817 (819 ff.).

767 Seidel, Privater Sachverstand, S. 287 ff.
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Aufgabe an 7% Klar diirfte immerhin sein, dass der Beitrag zwar funktional auf
eine Staatsaufgabe bezogen, selbst aber rein privatrechtlicher Natur ist, die Privatper-
son also selbst kein Triger von Staatsgewalt wird.7® Vorschlige, die T4dtigkeit des
Privaten mdglichst weitgehend zu etatisieren und ihn dementsprechend verfas-
sungsrechtlichen Bindungen zu unterwerfen,” lehnt die hM ab.77!

3) Private als Inhaber 6ffentlicher Aufgaben nach (materieller)
Aufgabenprivatisierung

Materielle Privatisierung oder Aufgabenprivatisierung liegt vor, soweit der Staat
sich aus der Aufgabenerfilllung und seiner Erfillungsverantwortung komplett
zuriickzieht und die Aufgabe samt abschlieBender Entscheidung vollstindig von
Privaten wahrnehmen ldsst.”7? Als Beispiel genannt sei die Liberalisierung der
Infrastrukturmirkte in den Bereichen Eisenbahn, Post und Telekommunikation
(inkl. der Anderungen von Art. 87e und 87f GG), in denen mittlerweile private
Anbieter neben dem Staat, im Wettbewerb zu ihm und zueinander agieren.””

Hier kommt dem privaten Triger im Gegensatz zur funktionalen Privatisie-
rung auch rechtlich die eigenverantwortliche Aufgabenerfillung zu, ihm fehlt aber
das fur die Beleihung typische Merkmal der Wahrnehmung hoheitlicher Befugnis-
se. Hier verliert die Angelegenheit ihren Charakter als Staatsaufgabe. Die privaten
Unternehmen sind nicht mehr (jedenfalls nicht unmittelbar) an die Grundrechte
gebunden, sondern im Gegenteil zundchst einmal selbst Grundrechtstriger.””* Der
Staat verliert seine Erfilllungsverantwortung, behilt aber mehr als eine blof3 sub-
sididre Auffangfunktion. Die sog. Gewihtleistungs- bzw. Privatisierungsfolgen-

768 BGHZ 121, S. 161 (164); Seidel, Privater Sachverstand, S. 336 ff.; Kiuth, in: Wolff/Bachof/Stober,
Verwaltungsrecht Bd. 3, § 90a Rn. 13, jeweils m.w.N. Diese Zurechnung funktioniert freilich nicht
gleichermallen, wenn es um Einschaltung von Sachverstindigen in die Entscheidungsvorbereitung
geht und jene im AuBlenverhiltnis gar nicht aktiv werden. Ankntipfungspunkt fiir die Amtshaftung
kann dann nur das Fehlverhalten der Behorde bei Einschaltung des Sachverstindigen sein. Ausfiihr-
lich hierzu Seidel, Privater Sachverstand, S. 341 ff.

769 Burgi, Funktionale Privatisierung und Verwaltungshilfe, S. 147; Kiuth, in: Wolff/Bachof/Stober,
Verwaltungsrecht, Bd. 3, § 90a Rn. 41.

770 In diese Richtung etwa Steiner, Offentliche Verwaltung durch Private, S. 106 ff.

71 Burgr, Funktionale Privatisierung und Verwaltungshilfe, S. 156 ff.; 1ofkuble, in: VVDStRL 62
(2003), S. 266 (295 f.), jeweils m.w.N.; dhnlich, aber das gesamte Spektrum regulierter Selbstregulie-
rung im Blick habend, Trute, in: DVBI. 1996, S. 950 (955 ff.).

772 Burg, in: Erichsen/Ehlers, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 10 Rn. 36; Stelkens/Schmitz, in:
Dies./Bonk, VwV{G, § 1 Rn. 109 £;; Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 23 Ra. 63.

713 Zweck dieser Liberalisierung und der daran anschlieBenden staatlichen Regulierung ist es, fiir
mehr Wettbewerb und leistungsfihige Strukturen zu sorgen und gleichermaflen flichendeckend
angemessene und ausreichende Dienstleistungen zu gewihrleisten, vgl. §§ 1, 2 Telekommunika-
tionsgesetz (TKG); §§ 1, 2 Postgesetz (PostG).

774 Statt vieler Kiuth, in: Wolff/Bachof/Stober, Verwaltungsrecht Bd. 3, § 93 Ra. 17.
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verantwortung’’> verpflichtet ihn, unter verinderten Rahmenbedingungen Struk-
turen zur Verwirklichung des Gemeinwohls zu schaffen, qualitative und quantita-
tive Mindeststandards zu garantieren sowie Lenkungs- und Kontrollverluste aus-
zugleichen; dies wiederum geschicht durch sachgerechte Auswahl der Privaten
und anschlieBende Regulierung ihrer Tidtigkeit.”7¢ In Art. 87f Abs. 1 GG hat diese
Verantwortung Eingang ins Grundgesetz gefunden: Demnach ,gewdbrleister der
Bund im Bereich des Postwesens und der Telekommunikation flichendeckend
angemessene und ausreichende Dienstleistungen. 777

4) ,,Verfahrensprivatisierung* als eigenstindige Kategorie?

SchlieBlich findet man vor allem im 6ffentlichen Wirtschafts- und Umweltrecht,
zum Teil aber auch im hochschulrechtlichen Akkreditierungswesen, vermehrt den
Begriff ,,Verfahrensprivatisierung®:’® Er bezeichnet allgemein Fille, in denen
cinzelne Elemente innerhalb verwaltungsrechtlicher Verfahren und Entschei-
dungsprozesse verselbstindigt und auf private Entscheidungstriger ausgegliedert
werden. Die rechtsdogmatische Klassifizierung der Verfahrensprivatisierung ist
gleichwohl umstritten;’” fraglich ist bereits, ob insoweit tberhaupt das Bediirfnis
nach einer eigenstindigen Kategorie besteht.

Besonders die Fille, in denen der Staat auch hinsichtlich des abgekoppelten
Teils zumindest formal die Entscheidungs- und Verfahrensverantwortung behilt,
kann man trotz eines ggf. erheblichen Einflusses der Privatperson nach wie vor

775 So der Begriff bei Burgi, in: Erichsen/Ehlers, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 10 Rn. 39. Zu den
Grundprinzipien eines Gewihrleistungsverwaltungsrechts auch Schmidt-Afmann, Das allgemeine
Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, Rn. 116 f.; 1ofkuble, in: VVDSRL 62 (2003), S. 266 (303 ff.).
716 Schulze-Fielitz, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-ABmann/VoBkuhle, Grundlagen des Verwaltungs-
rechts, § 12 Rn. 119 f.; Kiuth, in: Wolff/Bachof/Stober, Verwaltungsrecht Bd. 3, § 93 Rn. 14 f,
jeweils m.w.N. Im Einzelnen umstritten ist, inwieweit die Privatisierung und das nachfolgende Recht
der gewihrleistenden Verwaltung einer gesetzlichen Grundlage bedarf, oder aber man sich auf weni-
ge abstrakte Vorgaben beschrinken und den Kontrollmechanismen des Privatrechts vertrauen kann;
hierzu Gesmann-Nuissl/ Striibbe, in: DOV 2007, S. 1046 (1047).

777 Zustindig ist die Bundesnetzagentur fir die Regulierung der Beteiche Elektrizitdt, Gas, Eisen-
bahn, Post und Telekommunikation, vgl. als Rechtsgrundlage §§ 116 ff. Telekommunikationsgesetz
(TKG).

778 Begrundet und entwickelt in den 1990er Jahren; vgl. hierzu die Beitrdge und Beispiele in: Hoff-
mann-Riem/Schneider, Verfahrensprivatisierung im Umweltrecht, Symposion 1995.

Far das Akkreditierungswesen siche im Hinblick auf mehrere, evtl. in Betracht kommende Verwal-
tungsverfahren insb. Wilbelm, Verfassungs- und verwaltungsrechtliche Fragen der Akkreditierung
von Studiengingen, S. 165 ff.; ferner auch Martini, in: WissR 41 (2008), S. 232 (243 ff.); Pautsch, in:
WissR 38 (2005), S. 200 (208 ff.).

779 Ausfiihtlich zu den verschiedenen Ansichten Schmidt-Prenfs, in: VVDSIRL 56 (1997), S. 160 (168
— Fn. 20) sowie — auch im Hinblick auf dessen Geltung im Akkreditierungswesen — Wilhelm, Verfas-
sungs- und verwaltungsrechtliche Fragen der Akkreditierung von Studiengingen, S. 166 f.
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der funktionalen Privatisierung und Entscheidungsvorbereitung zuordnen.7s0
Zieht sich der Staat dagegen vollstindig in eine Auffang- oder Gewihrtleistungs-
position zuriick, fehlt es wohl schon am Verfahren, deren Teile privatisiert werden
konnten.”! Héchstens bei einem blof3 partiellen, aber nicht vollstindigen Ent-
scheidungsverzicht fiir eine aus mehreren Komponenten bestehende Entschei-
dung mag man die Verfahrensprivatisierung eigenstindig zwischen der funktiona-
len und der materiellen Privatisierung ansiedeln.’®? Dies wire z.B. im verein-
fachten bauordnungsrechtlichen Genehmigungsverfahren der Fall, bei dem der
Bauherr Teile der Anforderungen an die Genehmigung mittels Einschaltung von
Sachverstindigen nachweist und die Genehmigungsbehérde diese Teile nicht
mehr nachpriift, fiir das Gesamtverfahren (Erteilung der Baugenehmigung) aber
dennoch verantwortlich bleibt.” Selbst solche Fille kann man aber genauso gut
unter eine der sonst Ublichen Privatisierungsformen’* oder unter die Fallgruppe
regulierte Selbstregulierung subsumieren - je nachdem, wie weit man den Begriff
»Aufgabe® fasst, ob also die Teilleistung schon als eigenstindige Aufgabe des
Privaten verstanden werden kann oder nicht. Ggf. kommt sogar eine (verfahrens-
interne) Beleihung in Betracht, soweit fiir einen Teilbereich des Verfahrens ho-
heitlich-verbindliche Entscheidungsbefugnisse tibertragen werden. Im Ergebnis ist
jedenfalls derjenigen Ansicht zuzustimmen, die dem Begriff Verfahrensprivatisie-
rung vornehmlich heuristische Bedentung zuspricht, indem er Beitrdge ganz verschie-
dener Form und Funktion zusammenfasst, die private Akteure innerhalb von Ver-
waltungsverfahren erbringen kénnen.7s¢

5) Die Fille regulierter gesellschaftlicher Selbstregulierung

In den Kontext privater Aufgaben- und staatlicher Gewihrtleistungsverantwortung
fallen dberdies Fille der Kategorie regulierte gesellschaftliche Selbstregulierung,
die zumeist nicht als Unterfall, sondern eher parallel neben und quer zu der Priva-
tisierungsdebatte diskutiert werden.

780 Vgl. auch Vofkuble, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-ABmann/VoBkuhle, Grundlagen des Verwal-
tungsrechts, § 1 Rn. 60: Verfahrensprivatisierung als Unterspielart der funktionalen Privatisierung.

781 vel. insofern zur Abgrenzung Verfahrensprivatisierung — Entscheidungsverzicht des Staates
Pietzeker, in: Hoffmann-Riem/Schneider, Verfahrensprivatisierung im Umweltrecht, S. 284 (285 ff.).
782 In diese Richtung etwa Peine, in: Hoffmann-Riem/Schneider, Verfahrensprivatisierung im Um-
weltrecht, S. 95 (101 f) fiir die Leistungen der ,,DEGES® (Deutsche Einheit Fernstraenplanungs-
und Baugesellschaft mbH) bei der Verkehrswegplanung.

783 Einzelheiten zu diesem Fall noch unten D V 1 b).

784 Vgl. Hoffmann-Riem, in: Ders./Schneider, Verfahrensprivatisierung im Umweltrecht, S. 9 (12 £),
der selbst den systematischen Ort der Verfahrensprivatisierung i.d.R. bei der funktionalen, aus-
nahmsweise auch bei der Aufgabenprivatisierung sicht.

785 Vgl. hierzu m.w.N. Burg, Funktionale Privatisierung und Verwaltungshilfe, S. 91 f. Allgemein zu
den Fallgruppen gesellschaftlicher (regulierter) Selbstregulierung sogleich B III 5).

786 Burgi, Funktionale Privatisierung und Verwaltungshilfe, S. 96 f.; G.Kirchhof, in: A6R 2007, S. 215
(230); Seidel, Privater Sachverstand, S. 23.
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a) Begriffe

Selbstregulierung bedeutet zunichst nicht mehr als die individuelle oder kollektive
Verfolgung privater Interessen in Wahrnehmung grundrechtlicher Freiheiten zum
legitimen Eigennutz.78 Sie fungiert dabei als Gegenpol zur staatlichen Steuerung,
also der Gestaltung der Lebensverhiltnisse durch die staatliche Gewalt.88 Im
Zentrum der aktuellen Debatte steht die Praxis regulierter Selbstregulierung, bei der
es darum geht, innerhalb eines staatlich gesetzten Rahmens gesellschaftliche Krif-
te zu mobilisieren, zu steuern und fur 6ffentliche Zwecke nutzbar zu machen.”?
Von staatlich veranlasster (regulierter) Selbstregulierung kann man sprechen, soweit
der Staat die Anreize schafft, indem er selbstregulative, eigenniitzige und gleichzei-
tig gemeinwohlférderliche private Beitrige entweder auf freiwilliger Basis indu-
ziert oder gar hoheitlich erzwingt™ - letzternfalls iiberschneidet sich die regulierte
Selbstregulierung dann mit den Fillen der Inpflichtnahme bzw. Indienstnahme
Privater zu 6ffentlicher Zwecken.”! Angehalten zur Selbstregulierung ist zunichst
der Betroffene selbst (Vorhabentriger, Antragsteller), oft unter obligatorischer
Einschaltung von ebenfalls privaten, aber staatlich anerkannten oder akkreditie-
rten Sachverstindigen; diese sollen Vorhaben prifen, Produkte und Ein-
richtungen zertifizieren und somit bescheinigen, dass bestimmte staatlich vorge-
gebene Standards eingehalten werden.

b) Fallgruppen und Typisierung

Der Begriff regulierte Selbstregulierung erfasst in der Verwaltungsrechts-
wissenschaft ein breites Spektrum moderner Steuerungssysteme; auch die aktuelle
Hochschulentwicklung hin zu mehr Eigenverantwortung wird bisweilen in diesen
Kontext eingeordnet.”? Klassischerweise sind jedoch Formen der freiwilligen und

787 Vgl. hierzu Hoffmann-Riem, in: Ders./Schneider, Verfahrensprivatisierung im Umweltrecht, S. 9
(21); Schmids-Prenfs, in: VVDStRL 56 (1997), S. 160 (162 £.); Smeddinck, in: DOV 2007, S. 269 (278).

788 Ausfiihrlich und m.w.N. Schwidt-Preufs, in: VVDStRL 56 (1997), S. 160 (162 ff.).

789 Burgi, in: Erichsen/Ehlers, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 10 Rn. 38; 17ofkuble, in: VVDStRL
62 (2003), S. 266 (284 £.), jeweils mit Verweis auf vertiefende weiterfithrende Darstellungen.

790 Z.B. bei einer verpflichtend angeordneten Selbstverantwortung zur Abfallentsorgung nach der
VerpackungsVO, die wiederum bei Beteiligung an einem selbstregulativen System — ,,Duales System
Deutschland GmbH* — abgewendet werden kann. Hierzu und weitere Beispiele bei Burgi, Funktio-
nale Privatisierung und Verwaltungshilfe, S. 88 ft.; Schmidt-Prenfs, in: VVDStRL 56 (1997), S. 160 (185
ff.); Trute, in: DVBL 1996, S. 950 (954),

1 Burgi, Funktionale Privatisierung und Verwaltungshilfe, S. 90 ff.; Schulze-Fielitz, in: Hoffmann-
Riem/Schmidt-ABmann/VoBkuhle, Grundlagen des Verwaltungsrechts, § 12 Rn. 107; Vofkuble, in:
VVDStRL 62 (2003), S. 266 (300 — Fn. 139). Klassische Fille der Inpflichtnahme, bei welcher der
Staat den Privaten ,,Birgerpflichten zu 6ffentlichen Zwecken auferlegt, ohne ihnen (hoheitliche)
Kompetenzen einzuriumen, sind Wegereinigungspflichten der Anlieger, Auskunftspflichten zu
statistischen Zwecken oder die Gurtpflicht im Pkw. Ausfihrlich und mit Beispielen hierzu Ossenbiih,
in: VVDStRL 29 (1971), S. 137 (149); Tettinger, in: DVBL. 1976, S. 752 (754).

92 Smeddinck, in: DOV 2007, S. 269 (278).
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erzwungenen regulierten gesellschaftlicher Selbstregulierung vor allem im Wirt-
schafts- und Umweltrecht verbreitet.”3

Selbstregulative Beitrige kénnen zum einen mit blof3 entlastender Funktion in
ein behérdliches (staatliches) Verfahren integriert sein; dies gilt z.B. fiir die Pflicht
zur Sachverhaltsermittlung im sog. Unterlagenpriifverfahren,”* die Eigeniiber-
wachung des Anlagebetreibers gem. §§ 26 ff. BImSchG, méglicherweise auch auf
abstrakt-genereller Ebene fiir die Erstellung technischer Normen durch private
Normungsverbinde, die sodann zur Auslegung unbestimmter Rechtsbegriffe
staatlich rezipiert werden.”> Jedenfalls behilt sich der Staat hierbei formal weiter-
hin die Verfahrensherrschaft und Letztentscheidung vor.”6

Des Weiteren kann selbstregulative Sachverstindigentitigkeit staatliche Kon-
trolle oder Uberwachung auch teilweise, so bspw. im Freistellungs- und im ver-
einfachten bauordnungsrechtlichen Genehmigungsverfahren,”” oder gar vollstin-
dig ersetzen, so etwa beim sog. ,,Dualen System‘78 oder der Zertifizierung im
Produktsicherheitsrecht.” Oder aber sie kann parallel neben bestehen bleibenden
staatlichen Verfahren zum Einsatz kommen — so z.B. bei der betrieblichen Eigen-
tberwachung oder dem Betriebsbeauftragten fiir Umweltschutz.8 In all diesen
Fillen tberldsst der Staat Sach- und Rechtsfragen dem Betroffenen und den von
diesem beauftragten privaten Sachverstindigen zur eigenverantwortlichen, grds.

73 Vgl. im Uberblick zu den nachfolgend diskutierten Formen des selbstregulativen Gesetzesvoll-
zugs Di Fabio, in: VVDStRL 56 (1997), S. 235 (242 ff.); Trute, in: DVBL. 1996, S. 950 (952 ff.). Trenn-
scharf zur rechtlichen Typisierung Seidel, Privater Sachverstand, S. 21 £, 346 £, jeweils mit Beispielen.
794 Vgl. mit Beispielen Di Fabio, in: VVDStRL 56 (1997), S. 235 (242 f.); speziell zu den Mitwir-
kungspflichten im Rahmen der sog. Umweltvertriglichkeitsprifung (§§ 3a ff. UVPG) Erb-
guth/ Schlacke, Umweltrecht, § 5 Rn. 66 f.

795 In diese Richtung jedenfalls Di Fabio, in: VVDStRL 56 (1997), S. 235 (243) und Seidel, Privater
Sachverstand, S. 282: funktionale Privatisierung mit selbstregulativem Einschlag; Dabei erfillt der
Staat seine Gewihrleistungsfunktion, indem er einmal bei den privaten Normungsverbinden auf die
Einhaltung demokratisch-rechtsstaatlicher Mindeststandards achtet, und indem er die Klauseln nicht
unreflektiert, sondern erst nach entsprechender Priifung als ,,Stand der Technik® o.A. (vgl. hierzu die
einschlidgigen Umweltgesetze) ubernimmt. Ausfithrlich zu den Anforderungen Schmids-Prenf, in:
VVDStRL 56 (1997), S. 160 (202 ff.).

796 Ausfiihrlich zu den Begrifflichkeiten in diesem Zusammenhang Schmidt-Preuf;, in: VVDStRL 56
(1997), S. 160 (176 ff.)

77 Vgl. etwa Burgi, Funktionale Privatisierung und Verwaltungshilfe, S. 91

798 Kurz zur Erliuterung: Gem. der aufgrund von § 24 Abs. 1 KrW-/AbfG a.F. erlassenen Verpa-
ckungsverordnung sind - anstelle der vormals titigen Sffentlich-rechtlichen Korperschaften — die
Hersteller und Vertreiber zur Riicknahme und Verwertung von Transport-, Verkaufs- und Umver-
packungen verpflichtet (§§ 4 ff. VerpackungsVO); hiervon konnen sie sich befreien durch Beteili-
gung an einem System, das flichendeckend die Abholung und Entsorgung der Verpackungsabfille
gewihrleistet. Zu diesem Zwecke wurde die privatwirtschaftlich getragene und finanzierte Gesell-
schaft ,,Duales System Deutschland AG* (Stichwort: ,,Griiner Punkt®) gegriindet. Im Uberblick
hierzu Erbouth/ Schiacke, Umweltrecht, § 12 Ra. 46 ff.; weitetfuhrend etwa Di Fabio, in: NVwZ 1995,
S.1ff.

799 Seidel, Privater Sachverstand, S. 29 spricht insoweit von ,,Verwaltungssubstitution®.

800 Z.B. gem. §§ 53 ff. BImSchG (Immissionsschutzbeauftragter).
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abschlieenden Beurteilung, entldsst den Beitrag also gleichsam aus seiner eigenen
Amtsermittlung und Verantwortung; gleichwohl kommt der Entscheidung des
Sachverstindigen insbesondere nicht die fir Hoheitsgewalt typische Tatbestands-
und Bindungswirkung fiir staatliche Stellen zu, weshalb (u.a.) es auch hierbei nach
hM nicht um Beleihung geht. Je deutlicher der selbstregulative Charakter zum
Vorschein kommt, desto mehr hat man es vielmehr mit eigenstdndiger privater
Aufgabenerfiillung zu tun, die vom Staat blof3 reguliert und gesteuert wird.

Einzelheiten und vor allem die Uberginge zwischen den Fallgruppen sind bei
alledem natiirlich flieBend. Die genannten Fille sollen zunichst auch nur bei-
spielhaft aufgefithrt werden; einige von ihnen werden an spiterer Stelle noch aus-
fihrlich thematisiert, weil sie der Akkreditierung von Studiengingen zumindest
konzeptionell durchaus dhnlich sind und dabei helfen kénnten, deren Rechtsnatur
zu ergriinden.

c) Rechtliche Konsequenzen

Fiir den Staat gilt auch hier: Je weiter er sich zugunsten selbstregulativer Belange
zuriicknimmt, desto mehr wandelt sich seine Erfullungs- in eine Gewihrleistungs-
und Regulierungsverantwortung, die das Ausufern privater Machtstrukturen ver-
hindern und den Verbraucher vor den Gefahren privater Schlechtleistung schiit-
zen soll.8" Um dieser Verantwortung gerecht zu werden, setzt der Staat Rahmen-
vorgaben und Zielvorstellungen, erlegt Verhaltenspflichten auf, kontrolliert und
Uberwacht die Szenerie fortlaufend. Agieren sachverstindige private Prifgremien,
ist er zur ,,Kontrolle der Kontrolle* 802 verpflichtet: Priifstellen bediirfen demnach
ihrerseits der staatlichen Anerkennung; privatrechtliche Priafverfahren sind trotz-
dem von vielen aus dem Verwaltungsrecht bekannten Verfahrensgrundsitzens®
tberlagert und demnach ,,rechtsstaatlich vorkonturiert®. Insgesamt erginzen sich
in diesen Fillen somit 6ffentliches und privates Recht als ,;wechselseitige Auffan-
gordnungen®.804

Fir die privaten Triger gilt, dass sie ebenfalls keine Staatsaufgaben wahr-
nehmen, sondern vielmehr zunichst in Wahrnehmung eigener grundrechtlicher
Freiheiten handeln. So entstehen zwischen Staat, dem privaten Aufgabentriger

801 Burgi, in: Etichsen/Ehlers, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 10 Rn. 39; D/ Fabio, in: VVDStRL 56
(1997), S. 235 (251); Schmidt-Prenfs, in: VVDStRL 56 (1997), S. 160 (172 ff.), jeweils m.w.N.

802 Schmids-Prenfs, in: VVDSIRL 56 (1997), S. 160 (173).

803 Hierzu geh6rt neben Anhérungs-, Beratungs- und Informationspflichten vielfach auch die Bin-
dung an den Grundsatz der VerhiltnismiBigkeit; im Uberblick hierzu am Beispiel der Produktzerti-
fizierung Piinder, in: ZHR 170 (2006), S.567 (594 ff.); Vofkuble, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-
ABmann, Verwaltungsverfahren und Verwaltungsverfahrensgesetz, S.277 (313 £.).

804 Weiterfihrend und zu den dogmatischen Grundlagen dieser Lehre Hoffmann-Riem/Schmidt-
ABmann, Offentliches Recht und Privatrecht als wechselseitige Auffangordnungen — insbesondere
die allgemeine Systematisierung bei Hoffimann-Riem, ebd., S. 261 ff.; Schmidt-Afmann, Das allgemeine
Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, Kap. 6 Rn. 28 ff.; Trute, in: DVBL. 1996, S. 950 (958 ff.).
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und einem ggf. aufgabenbetroffenen Dritten mehrpolige Grundrechtsbe-
ziehungen, welche die wechselseitigen Abwehr- und Leistungsanspriiche relativie-
ren und ihre Durchsetzung erschweren mégen.8% Jedenfalls aber kann sich der
Betroffene bei zwangsweiser Inpflichtnahme durch den Staat auf Abwehrrechte
und im mehrpoligen Verhiltnis auf staatliche (grundrechtliche) Schutzpflichten
berufen; vor allem Letztere sind mal3geblicher Ansatz fir besagte staatliche Ge-
wihtleistungsverantwortung.80

d) Selbstregulierung und Grenzen des Privatisierungsbegriffs

Angesichts der verschiedenen Formen staatlich veranlasster bzw. regulierter
Selbstregulierung wird ein Dilemma deutlich: Je weiter man sich in der Debatte
von traditionellen Begriffen wie Belethung oder Verwaltungshilfe entfernt, desto
schwieriger fallt eine eindeutige Kategorisierung der jeweiligen Fallgruppe; zu grof3
ist die ,,ungeheure Vielfalt und Heterogenitit der Gestaltungsmodi im Spannungs-
feld zwischen gesellschaftlicher Selbstregulierung und staatlicher Steuerung®.807
Begriffe wie (Selbst-)Regulierung und Privatisierung stehen nebeneinander, sind
aber nicht deckungsgleich. Zwar werden die Fille regulierter Selbstregulierung
bisweilen einheitlich unter die Kategorie der Aufgabenprivatisierung subsumiert.508
Wiederum je nach Verstindnis des Begriffs ,,Aufgabe® kann man aber auch Paral-
lelen zur funktionalen Privatisierung erkennen — besonders dort, wo es nach wie
vor ein iibergreifendes behérdliches Verfahren mit staatlicher Letztverantwortung
und Letztentscheidung gibt.

Charakteristikum der Selbstregulierung und somit der Abgrenzung zur Privati-
sierung dienlich ist jedenfalls, dass die Initiative zur Einschaltung von Sachver-
stindigen hier vom Betroffenen und nicht blof3 verwaltungsintern von der Behor-
de ausgeht, der private Sachverstindige also im Lager des Betroffenen steht an-
statt funktional vonseiten des Staates beteiligt zu werden. Wenn man ,,Privatisie-
rung” aullerdem als Vorher-Nachher-Prozess versteht, bei welchem der Staat
vormals von ihm wahrgenommene 6ffentliche Aufgaben nunmehr abgibt, verliert
oder sonst wie Privaten Uberlidsst,8 trifft dies auf vorliegende Fille nur bedingt
zu. Wie bereits erldutert, nehmen die Fille regulierter Selbstregulierung vielfach
den Aufgabenbetroffenen zunichst einmal selbst in die Pflicht. Wenn zudem neue
staatliche Uberwachungsmechanismen eine vormals schon bestehende Figenkon-
trolle Giberlagern, hat man es erst recht weniger mit Privatisierung, sondern eher
schon umgekehrt mit einer Publifizierung vormals gesellschaftlich wahrgenom-

805 Vel. hierzu D7 Fabio, in: VVDStRL 56 (1997), S. 235 (255 £.).

806 Plinder, in: ZHR 170 (2006), S.567 (595); Schmidt-Prenfs, in: VVDSIRL 56 (1997), S. 160 (172 f£)).
807 Schmidi-Prenfs, in: VVDSRL 56 (1997), S. 160 (162).

808 Z.B. bei Burgi, in: Erichsen/Ehlers, Allgemeines Verwaltungstecht, § 10 Rn. 38.

809 Vgl. Di Fabio, in: JZ 1999, S. 585 f.; Heintzen, in: VVDStRL 62 (2003), S. 220 (234); Rupp, in:
Isensee/Kirchof, HStR § 31 Rn. 55 f.
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mener Aufgaben zu tun, mégen diese auch schon immer im 6ffentlichen Interesse
gelegen haben 810 Dies alles zeigt, dass die schematische Verwendung von Begrif-
fen wie Regulierung und Privatisierung leicht zu Missverstindnissen fihren kann.

IV. Zusammenfassung und Schlussfolgerung

Man kann also unterscheiden, ob die Titigkeit Privater im 6ffentlichen Interesse
selbst Staatsgewalt darstellt, als privater Beitrag funktional auf eine Staatsaufgabe
bezogen ist oder als eigenstindige private Aufgabenerfillung unter staatlicher
Steuerung und Regulierung steht. Hiernach bemisst sich Art und Umfang der
staatlichen Verantwortung. Ansonsten und bei allem Bemiihen um eine moglichst
widerspruchsfreie Terminologie und Klassifizierung gilt: Mal3geblich fiir Legitima-
tions- und Rechtsschutzfragen ist zunichst die Unterscheidung zwischen 6ffent-
lich-rechtlichem und privatrechtlichem Handeln der eingeschalteten Privat-
personen. Dies gilt fiir die oben aufgezihlten Beispiele von Privatisierung und
Regulierung genau so wie fir das System der Akkreditierung im Hochschulrecht.
— und insofern unterscheidet sich vor allem die Belethung von allen anderen
soeben besprochenen Fallgruppen.

C) Akkreditierung der Agenturen durch den Akkreditierungsrat

I. Ausgangpunkt: Das zweistufige Akkreditierungssystem

Bevor man valide Aussagen tiber die Rechtsnatur der Akkreditierung von Studien-
gingen durch Agenturen treffen kann, bedarf es zunichst einer Klirung des Ver-
hiltnisses ebendieser Agenturen zum Akkreditierungsrat, das ebenfalls von Quali-
titskontrolle geprigt ist und im Erfolgsfalle mit der Akkreditierung von Agentu-
ren und damit der Zulassung zum weiteren Verfahren endet. Weil die Akkreditie-
rungsagenturen statusmiBig (iberwiegend) Privatrechtssubjekte sind, bleibt es
ihnen zwar schon wegen grundrechtlich verbiirgter Freiheiten grds. unbenommen,
aus eigenem Antrieb und ohne vorherige Anerkennung im Bereich Qualititssi-
cherung titig zu werden; sie kénnen hierbei ohne Weiteres Studienginge oder
Institutionen beraten, evaluieren und dabei Gutesiegel vergeben — alles auf rein
privatrechtlicher Grundlage. Um allerdings Rechtswirkungen im Sinne des von der
KMK installierten Akkreditierungssystems zu erzeugen, miissen Studienginge von
einer ihrerseits ,,anerkannten Stelle*8!! untersucht und begutachtet werden. Nur
dann, wenn die Agenturen in diesem Sinne vom Akkreditierungsrat anerkannt
(;;akkreditiert™) und zur Vergabe des Siegels der Stiftung ermichtigt werden, be-

810 Schmidt-Afsmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, Kap. 5 Rn. 55 f.
811 So nicht zuletzt auch einige Landeshochschulgesetze, z.B. § 12 Abs. 2 HHG, § 28 Abs. 5 LHG
MV, § 7 Abs. 1 HG NRW, § 9 Abs. 3 HSG LSA.
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einflusst das Ergebnis ihrer Verfahren die Zulassung und den Betrieb von Studi-
engingen; und vor allem dann wird die Akkreditierung mithin 6ffentlich-rechtlich
interessant und damit auch ein Thema dieser Arbeit.

I1. Akkreditierung als Verwaltungsakt

Es liegt schon auf den ersten Blick nahe, die Akkreditierung von Agenturen als
Verwaltungsakt zu qualifizieren — jedenfalls, seitdem es das AkkStiftungsG gibt.812
Die Diskussion um ,,Altfille” durfte sich weitgehend erledigt haben, seitdem alle
Agenturen vom Akkreditierungsrat auf der Grundlage des AkkStiftungsG akkredi-
tiert worden sind und auf dieser Basis ihrerseits titig werden. Gem. § 35 VwV{G
ist der Verwaltungsakt eine hoheitliche Regelung eines Einzelfalls durch eine Ver-
waltungsbehérde mit unmittelbarer AuBlenwirkung®!? - wobei das Merkmal ,ho-
heitlich® im Sinne von 6ffentlich-rechtlicher #nd einseitiger Malinahme verstanden
wird.81* Ohne Zweifel geht es hier um eine Einzelfallregelung mit Aullenwirkung,
da die Akkreditierung letztverbindlich tiber die Berechtigung der Agenturen ent-
scheidet, das Stiftungssiegel zu verleihen,3!> und ebendiese Agenturen als private
Gremien auflerhalb der Organisation des Rates oder der ihn tragenden Stiftung
betrifft. Die Entscheidung ergeht zudem in Anwendung von Vorschriften des
AkkStiftungsG, die unstreitig im 6ffentlichen Interesse liegen und zumindest ein-
seitig einen Triger 6ffentlicher Gewalt — eine Stiftung des 6ffentlichen Rechts und
deren Organe - als solche berechtigen und verpflichten. Allen voran der Akkredi-
tierungsrat als zentrales Stiftungsorgan®!® handelt im Rahmen der Akkreditierung
von Agenturen, beim Aufstellen verbindlicher Standards und der Organisation des
Akkreditierungssystems Sffentlich-rechtlich. Jedenfalls nach der modifizierten

812 Anders moglicherweise die Situation in der Zeit vor dem Gesetz. Noch im Jahre 2004 befand z.B.
Erichsen, in: Die Polizei 2005, S. 125 (128) das Akkreditierungssystem irgendwo in der Grauzone des
Offentlichen. Stand damals sei der Akkreditierungsrat — ebenso wie HRK und KMK, aber anders als
die privatrechtlichen Agenturen — gar nicht rechts- und verpflichtungsfihig, die Akkreditierung der
Agenturen somit ein 6ffentlicher Akt, aber kein Rechtsakt. Folgte man dieser Meinung, wire bereits
das Merkmal ,,Regelung® in § 35 VwV{G infrage gestellt, ebenso die Behérdenstellung des Akkredi-
tierungsrates — trotz des weiten Behérdenbegriffs aus § 1 Abs. 4 VwV{G. Fiir eine Rechtsqualitit des
Akkreditierungsrates und der Akkreditierung bereits damals allerdings Jochum, Verwaltungsver-
fahrensrecht und Verwaltungsprozesstecht, S. 467 ff.; Kobler, in: Benz/Kohler/Landfreid, Handbuch
Qualitit in Studium und Lehre, F 1.4, S. 11 f.

813 Verkirzte Definition nach Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 9 Rn. 5.

814 So in Abgrenzung zum 6ffentlich-rechtlichen Vertrag etwa Janssen, in: Obermayer, VwV{G, § 35
Rn. 11; Kabl, in: Jura 2001, S. 505 (507); Raffert, Erichsen/Ehlers, Allgemeines Verwaltungsrecht,
§ 21 Rn. 17. A.A. etwa Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 9 Rn. 11 ff., der hoheitliches mit
offentlich-rechtlichem Handeln gleichsetzt. Der Streit ist insgesamt eher terminologisch als praktisch
relevant.

815 Bieback, Zertifizierung und Akkreditierung, S. 163.

816 Namentlich in § 7 Abs. 1 S. 1 und 2 AkkStiftungsG heilt es: ,,Der Akkreditierungsrat beschlie3t
iber alle Angelegenheiten der Stiftung. Insbesondere akkreditiert und reakkreditiert er die Agen-
turen.
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Subjektstheorie und der Interessentheorie handelt es sich bei dem Gesetz somit
insgesamt um 6ffentliches Recht.8!7

Gegen eine hoheitliche, d.h. einseitige Ausgestaltung spricht auf den ersten
Blick, dass in § 3 des AkkStiftungsG vom ,,Zusammenwirken zwischen Stiftung
und Agenturen® die Rede ist und die Stiftung Vereinbarungen mit den Agenturen
schlieBen soll. Die Vereinbarungen bestimmen Rechte und Pflichten nach 6ffent-
lich-rechtlicher Rechtsgrundlage und konnen deshalb als 6ffentlich-rechtliche
Vertrige unter § 54 VwV{G subsumiert werden. Der Akkreditierungsrat hat wie
erwihnt eine Mustervereinbarung beschlossen, um hierin die wechselseitigen
Rechte und Pflichten der Vertragspartner im Akkreditierungssystem zu regeln.
Der Abschluss eines solchen Vertrages ist zwingende Voraussetzung dafiir, dass
die Agentur akkreditiert werden kann.8!8 Dagegen erfolgt die Akkreditierung nicht
schon durch den Vertragsabschluss, sondern erst dann, wenn die Agentur einen
entsprechenden Antrag stellt und darauthin (erfolgreich) besucht, begutachtet und
bewertet wird. Allenfalls entsteht aus der Vereinbarung mittelbar ein Anspruch auf
Akkreditierung unter den genannten Bedingungen; auch dann aber ist sie letztlich
nur eine von mehreren Voraussetzungen dafiir.8!? Die Entscheidung, ob akkredi-
tiert wird, erfolgt auf Grundlage der Begutachtung so oder so eiseitig durch den
Akkreditierungsrat;320 dieser kann sie gem. § 7 Abs. 1 Satz 2 AkkStiftungsG, mit
»Bedingungen® oder ,,Auflagen® und einem ,,Widerrufs-“ oder ,,Auflagenvor-
behalt™ versehen — typische Begriffe fiir Nebenbestimmungen gem. § 36 VwVtG
und damit Indiz fiir einen Verwaltungsakt.®?!

Bleibt abschlieSend die Frage, ob der Akkreditierungsrat als ,,Behérde agieren
kann. Behoérde ist gem. § 1 Abs. 4 VwV{G jede Stelle, die Aufgaben der 6ffentli-
chen Verwaltung wahrnimmt; der sog. funktionale Behordenbegriff umfasst nicht
nur die in den staatlichen Verwaltungsapparat ecingegliederten Stellen, sondern
jede organisatorisch selbstindige Instanz, soweit sie mit der Wahrnehmung von
Verwaltungsaufgaben betraut ist.8?2 Vor Erlass des AkkStiftungsG wurde die Mei-
nung vertreten, der Akkreditierungsrat kénne als selbstindige Organisations-
instanz innerhalb der KMK und damit als Einrichtung der Linder letztlich von
diesen die Leitung und Koordination des Akkreditierungssystems, zu der auch die

817 Allgemein und statt vieler zu den Theorien betreffend die Abgrenzung von 6ffentlichem und
privatem Recht Hufen, Verwaltungsprozessrecht, § 11 Rn. 15 ff. mit umfangreichen Nachweisen.

818 Stiftung zur Akkreditierung von Studiengangen in Dentschland, Stiftungssatzung, § 6 Abs. 2 S. 2.

819 Insofern kann man der Vereinbarung zwischen Agentur und Akkreditierungsrat wohl zusitzlich
die (wenn auch ungeschriebene) Bedingung entnehmen, dass die wechselseitigen Verpflichtungen
aus dem Vertrag natiirlich nur dann gelten sollen, wenn es letztlich auch tatsichlich zu einer Akkre-
ditierung der Agentur kommt, das Verfahren also erfolgreich abgeschlossen wird

820 Erichsen, in: Bretschneider/Wildt, Handbuch Akkreditierung von Studiengingen, S. 121 (133).

821 So auch Heitsch, in: DOV 2007, S. 770 (778); Pantsch, in: WissR 38 (2005), S. 200 (210 f.).

822 Allgemeine Meinung, vgl. statt aller Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 9 Rn. 26.
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Akkreditierung von Agenturen gehére, als Verwaltungsaufgaben ableiten.8? Ande-
re Stimmen nahmen gar eine (Art) Beleihung des Akkreditierungsrates durch die
KMK an;#* damit wire die Position des Rates derjenigen der Akkreditie-
rungsstellen im Produktsicherheitsrecht vergleichbar.82> Der Akkreditierungsrat
spricht noch in seinem Titigkeitsbericht 2005 — also nach Inkrafttreten des Geset-
zes - selbst von ,,Belethung® der Stiftung im Auftrage der Linder.82¢ Mittlerweile
sind jedoch solch aufwendige Begrindungen eigentlich nicht mehr nétig. Die
offentlich-rechtlich verfasste Akkreditierungsstiftung kann als Trigerin mittelbarer
Staatsverwaltung ihre Rechtsbeziehungen ohne weiteres hoheitlich gestalten;827
und der Akkreditierungsrat kann als Organ dieser Stiftung nunmehr nicht nur
funktional, sondern auch statusmiBig unproblematisch eine Behdrde im Sinne
von §§ 1 Abs. 4, 35 VwVIG sein.

Im Ergebnis dirften heute kaum Zweifel mehr daran bestehen, die Akkreditie-
rung der Agenturen als Verwaltungsakt zu qualifizieren.8?8 Damit steht auch fest,
dass, soweit die Linder und der Akkreditierungsrat im Akkreditierungswesen (z.B.
durch Akkreditierung der Agenturen, aber auch durch das Aufstellen von Krite-
rien und Verfahrensstandards) titig werden, es sich nicht mehr nur um eine 6f-
fentliche, sondern um eine Staats- bzw. Verwaltungsaufgabe handelt.

ITI. Adressaten der Entscheidung des Akkreditierungsrates — evalag als
Sonderfall:

In den Entscheidungsregeln der Stiftung zur Akkreditierung von Agenturen heil3t
es, ,,die Akkreditierung einer Agentur muss ausgesprochen werden, wenn die Qua-
lititsanforderungen gemil3 den Regelungen des Akkreditierungsrates erfiillt

823 Jochum, Verwaltungsverfahrensrecht und Verwaltungsprozessrecht, S. 468 f. Ebenso Wilbelm,
Verfassungs- und Verwaltungsrechtliche Fragen der Akkreditierung von Studiengingen, S. 362.

824 Kohler, in: Benz/Kohler/Landfreid, Handbuch Qualitit in Studium und Lehre, F 1.4, S. 11 f.

Eine ,,echte” Beleihung im oben genannten Sinne konnte wohl schon deshalb nicht vorliegen, weil
der Akkreditierungsrat schon als Organisationseinheit der KMK jedenfalls statusmif3ig niemals
Privatperson sein konnte. Insofern beschreibt der Begriff die Position des Rates eher untechnisch.
825 Hierzu ausfiihrlich noch D V 1).

820 Stifiung  zur Akkreditiernng von  Studiengingen in Deutschland, Titigkeitsbericht 2005, S. 9,
http:/ /www.akkreditierungstrat.de/ fileadmin/Seiteninhalte/ Veroeffentlichungen/ Taetigkeitsberichte
/atbeitsbericht_2005.pdf (Abruf am 10.12.2012).

827 Vgl. allgemein fur 6ffentlich-rechtliche Stiftungen von Campenhansen, in: Seifart/von Campenhau-
sen, Stiftungsrechts-Handbuch, § 19 Ra. 5 ff.; MinchKommBGB/Reuter, Vorb. Vor § 80 Rn. 62.
Insofern ist sie auch unmittelbar legitimationsbediirftig und an die Grundrechte gebunden (vgl.
ausfihrlich Kap.7).

828 So folglich auch Bieback, Zettifizierung und Akkreditierung, S. 163; Erichsen, in: Bretschneider/
Wildt, Handbuch Akkreditierung von Studiengingen, S. 121 (133); Heitsch, in: DOV 2007, S. 770
(778); ders., in: WissR 42 (2009), S. 136 (143); Jochum, Verwaltungsverfahrensrecht und Verwaltungs-
prozessrecht, S. 469. Jedenfalls ,6ffentlich-rechtliche Hoheitsgewalt® nimmt der nordrhein-
westfalische Landtag an in L'T-Drucks. 14/2063, S. 141.
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sind.“82 Es besteht somit zumindest aus einfachem Recht ein Anspruch, unter
den genannten Bedingungen zugelassen zu werden, zumal Agenturen gegen die
Entscheidungen des Akkreditierungsrates Beschwerde einlegen und unbeschadet
hiervon den Rechtsweg beschreiten kénnen.8 Einer moglicherweise hoheitlichen
Ausgestaltung (auch) der Rechtsverhiltnisse zwischen Agenturen und Hochschu-
len steht dies nicht entgegen; zwar ist die Einrdumung subjektiver Rechte an einen
belichenen Privaten uniiblich, rechtlich aber nicht ausgeschlossen und auch in
anderen Fillen prisent.83!

Insgesamt wird es sogleich darum gehen, ob die somit akkreditierten Agentu-
ren als Belichene hoheitlich titig werden oder ihnen weiterhin nur privatrechtliche
Befugnisse zustehen. Beides ist grds. kein Problem, soweit sie als Vereine und
Stiftungen privatrechtlich organisiert sind, da wie beschrieben auch juristische
Personen des Privatrechts ohne weiteres hoheitlich belichen werden kénnen.
Gleiches gilt fiir diejenigen Agenturen, die zunichst einmal einer auslindischen
Rechtsordnung unterfallen und dabei in ihrem Herkunftsland mdglicherweise
Offentlich-rechtlich organisiert, auch damit aber noch kein Triger der deutschen
Staatsgewalt sind.832

Einen Sonderfall bildet neuerdings die Agentur evalag als Stiftung 6ffentlichen
Rechts, der schon allein aufgrund ihrer Organisationsform die o6ffentlich-
rechtlichen Handlungsformen zustehen.®? Eine Auffassung vertritt zwar, dass die
Beleihung auch dann méglich ist, wenn es um Ubertragung staatlicher Befugnisse
auf Selbstverwaltungstriger geht, die eigentlich auf eigene Angelegenheiten be-
schrinkt sind, nunmehr aber auch zum Erlass von Malinahmen gegentber
Nichtmitgliedern ermichtigt werden.®3* Niher liegend, terminologisch klarer und
zudem systematisch widerspruchsfrei erscheint es aber, dort nicht von ,,Belei-
hung®, sondern blof3 von einer ,,Ubertragung“ weiterer hoheitlicher Kompetenzen
zu sprechen.8? Jedenfalls und unbeschadet dessen ist eine Akkreditierungsent-

829 Stiftung zur Akkreditierung von Studiengingen in Dentschland, Regeln fir die Akkreditierung von Agen-
turen, Punkt 3.1.2.

830 Stiftung zur Akkreditierung von Studiengingen in Deutschland, Regeln fir die Akkreditierung von Agen-
turen, Punkt 3.7. Ebenso S#flung zur Akkreditierung von Studiengingen in Dentschland, Mustervereinba-
rung, § 17.

831 Vgl. hierzu das Beispiel der hoheitlich beliehenen TUV-Sachverstindigen, die gem. § 2 KfSachvG
Anspruch auf amtliche Anerkennung haben, sofern sie die dort genannten — freilich streng regle-
mentierten — Anforderungen erfiillen; ausfiihrlich Freitag, Das Beleihungsrechtsverhiltnis, S. 105.

832 Dies betrifft die drei Agenturen AQA (gemeinniitziger Verein nach &sterreichischem Recht),
FIBAA (Schweizer Bundesstiftung) und OAQ (Gemeinsame Einrichtung des Schweizer Bundes und
der Kantone). Vor allem die OAQ mag — was sich im Einzelnen nach Schweizerischem Recht beur-
teilt — durchaus 6ffentlich-rechtlich verfasst sein, kann damit aber nach wie vor in Deutschland grds.
keine 6ffentlich-rechtlichen Befugnisse ausiiben.

833 Freng, Die Staatshaftung in den Beleihungstatbestinden, S. 14; Schwidt, in: Z.G 2002, S. 353 (357).
834 Schmidt, in: Z.G 2002, S. 353 (357); Schmidt am Busch, in: DOV 2007, S. 533 (537).

835 Gegen eine Beleihung jedenfalls Freng, Die Staatshaftung in den Beleihungstatbestinden, S. 37;
Freitag, Das Beleihungsrechtsverhiltnis, S. 44. Vorliegend kommt zumal hinzu, dass die evalag bei
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scheidung der evalag von vornherein eine zumindest schlicht-hobeitliche, also Sffent-
lich-rechtliche Information fiir AuBlenstehende. Ein Grofiteil der nun folgenden
Diskussion wird damit nicht obsolet, stellt sich aber unter anderen Voraussetzun-
gen 836 Nichtsdestotrotz gehen nachfolgende Erlduterungen grds. von dem — alle
tbrigen Agenturen — betreffenden Normalfall einer zunichst einmal privatrechtli-
chen Titigkeit aus. Auf die Besonderheiten evalag betreffend wird mithin geson-
dert hingewiesen.

D) Akkreditierung der Studienginge und
Qualititssicherungssysteme durch die Agenturen

Die Akkreditierung von Studiengingen und Qualititsmanagementsystemen ver-
lduft im Grundsatz ebenfalls nach dem gerade beschriebenen Muster: dass nim-
lich Hochschulen einen Antrag stellen, auf dessen Grundlage Begutachtung und
Analyse stattfinden und an dessen Ende die Erteilung eines Zertifikates stehen
soll. Trotzdem ist die rechtliche Einordnung weitaus komplizierter und dement-
sprechend umstritten.

I. Die Ausgangsfrage: privates oder 6ffentliches Recht?

Klar ist immerhin, dass gffentliche Aufgaben erfillt werden, fiir die der Staat auch
mehr als nur bloBe Auffangverantwortung trigt, indem er Inhalt und Ablauf des
Verfahrens durch Vorgaben reguliert, die Agenturen staatlich anerkennt (akkredi-
tiert) und ihre Titigkeit fortlaufend tiberwacht. Damit ist aber noch lange nicht
gesagt, dass auch die Titigkeit der Agenturen selbst eine staatliche, administrative
ist. Einmal abgesehen von der evalag als Stiftung 6ffentlichen Rechts kénnen die
Agenturen als private bzw. auslindische Vereine und Stiftungen gem. der oben
aufgefithrten Differenzierung (deutsche) Staatsgewalt nur ausiiben, soweit sie
hierzu von staatlichen Stellen mit Hoheitsmacht beliechen wurden. Offentliche
Interessen, deren Wahrnehmung allenfalls als Indiz fiir 6ffentlich-rechtliche T4a-
tigkeit dient, %37 kénnten sie dagegen genauso gut wahrnehmen, indem sie als Ver-
waltungshelfer agieren oder ihren Beitrag zur hochschulinternen Selbstregulierung
leisten. Die Beantwortung dieser Frage ist auch in Zeiten wechselseitiger Auffang-
ordnungen keineswegs tiberfliissig, sondern entscheidet nicht zuletzt tiber Grund-
rechtsbindung oder Grundrechtstrigerschaft der Agenturen, iiber Legitimations-

ihrer Akkreditierungstitigkeit gar nicht als Selbstverwaltungsgremium gegeniiber Aullenstehenden
agiert, die zitierte Ausnahmesituation also gar nicht gegeben ist.

836 Vel. unten D VI 3) - 6), wo es insoweit dann darum geht, ob auch evalag iiberdies auB3enwirksame
Regelungen trifft, insbesondere also Verwaltungsakte erlisst.

837 Kopp/ Schenke, VwGO, § 40 Rn. 12. Keineswegs erlaubt dies indes eine endgtiltige Zuordnung
zum offentlichen Recht; vgl. BVerwGE 61, S. 222 (225); Steiner, in: DOV 1970, S. 526 (528 £.).
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anforderungen an ihre Titigkeit und dber den Rechtsweg fir Streitigkeiten im
Akkreditierungswesen. 838

I1. Akkreditierung als Verwaltungsakt?

Wenn man einmal mit der These beginnt, dass auch die Akkreditierung von Studi-
engingen ein Verwaltungsakt ist, dann wird anhand einer Auslegung der Regelun-
gen nach dem Empfingerhorizont®® schnell deutlich, dass so ziemlich alle Merk-
male des § 35 VwVIG fraglich sind. Am einfachsten ist es noch mit der Eingelfall-
mafnabme: Die Akkreditierung von Studiengingen, wohl auch die Clusterakkredi-
tierung, ist jeweils individuell an die betreibende Hochschule bzw. Fakultit gerich-
tet. Stellt man auf die Fakultit als Beteiligtem ab, kénnte die Systemakkreditierung
Probleme bereiten, weil zum Zeitpunkt der Verleihung des Stiftungssiegels nicht
immer feststchen muss, welche (ggf. kiinftigen) Studienginge welcher Fakultit
quasi mit akkreditiert werden; auch hier kime man aber vermutlich mit der Allge-
meinverfigung (§ 35 Satz 2 VwV{G) weiter, wonach Regelungen auch dann Ver-
waltungsakte sind, wenn sie sich an einen nach allgemeinen Merkmalen bestimm-
baren Personenkreis richten.

Im Ergebnis unstreitig diirfte auch sein, dass die Akkreditierung, jedenfalls
aber die das Verfahren abschlieBende Verleihung des Stiftungssiegels, ein einseitig
erlassender Akt ist; das gilt hier ebenso wie zwischen Agentur und Akkreditie-
rungsrat’ und insbesondere auch dann, wenn Agentur und Hochschule im Vor-
feld des Verfahrens Vertrige tiber den Verfahrensablauf schlieBen. Laut Vertrag
schuldet die Agentur der Hochschule gegen entsprechende Bezahlung die Priifung
und Begutachtung des betroffenen Studiengangs;#*! dagegen kann sie vertraglich
weder verfiigen noch sich verpflichten, in jedem Fall die (bestenfalls uneinge-
schrinkte) Akkreditierung des Studienganges auszusprechen.’*? Die Verleihung

838 Letzteres z.B., wenn Hochschulen sich gegen eine ablehnende oder mit Auflagen verbundene
Entscheidung der Agenturen im Akkreditierungsverfahren gerichtlich zur Wehr setzen wollen.

839 Und zwar sowohl, was den Inhalt des (moglichen) Verwaltungsaktes angeht, als auch bzgl. der
Frage, ob tberhaupt ein Verwaltungsakt vorliegt; vgl. statt vieler Ruffers, in: Erichsen/Ehlers, Allge-
meines Verwaltungsrecht, § 21 Rn. 15; Stelkens/Stelkens, in: Stelkens/Bonk/Sachs, VwVIG, § 35
Rn. 43 ff. m.w.N.

840 Unterschiede bestehen darin, dass die Vertrige zwischen Agentur und Hochschule sich im Um-
fang darauf beschrinken, das Verfahren auf dem Weg zur Akkreditierung zu regeln. Wihrend dieses
nach der Akkreditierung des Studiengangs fiirs erste abgeschlossen ist, wird das Verhiltnis Agentur -
Akkreditierungsrat permanent durch wechselseitige Informations-, Konsultations- und Uberwa-
chungspflichten geprigt, zumal der Rat fiir die Titigkeit der einmal akkreditierten Agenturen gegen-
iber den Hochschulen nach wie vor mitverantwortlich bleibt. Schon deshalb sind dort auch nach
einmal erfolgtem Auftrag an die Agentur weitergehende Regelungen erforderlich.

841 Einzelheiten hierzu noch unten Kap.6 B 111

842 Deutlich auch Rewke, in: Benz/Kohler/Landfried, Handbuch Qualitit in Studium und Lehre,
F 3.2, S.4: ,Der Vertrag erstreckt sich auf die Durchfithrung eines Verfahrens, nicht auf Akkreditie-
rung. Er regelt also ein Verfahren, nicht ein Ergebnis®.
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des Stiftungssiegels ist weder Vertragsinhalt, noch erwichst aus dem Vertrag ein
unbedingter Anspruch hierauf; erst wenn Begutachtung und Priifung ergeben,
dass die mal3geblichen Kriterien zur Akkreditierung erfillt sind, entscheidet die
jeweilige Agentur - einseitig - in diesem Sinne.

Alles Weitere ist problematisch: Fraglich ist bereits, ob die Akkreditierung von
Studiengingen tberhaupt eine Regelung darstellt, also eine rechtsverbindliche An-
ordnung, eine Willenserklirung, die auf das Setzen einer Rechtsfolge gerichtet
ist.3¥ Denn an sich ist die Bewertung und Bescheinigung von Qualititsstandards
zunichst einmal eine gutachterliche Mitteilung, rein informativ und ohne rechts-
gestaltende oder -feststellende Wirkung. Und selbst wenn sie in das Verfahren zur
Zulassung/Genehmigung von Studiengingen eingeschaltet ist, konnte sie blof3 ein
vorbereitender Verfahrensabschnitt ohne selbstindige, abschlieBende Bedeutung
sein. Obwohl die Hochschulen unbestritten in ihrem Selbstverwaltungsrecht be-
troffen sind, gilt Ahnliches fiir das Merkmal Anfenwirkung. Auch wenn nimlich die
Akkreditierung eine eigenstindige Regelung enthielte, kbnnte diese méglicher-
weise nicht direkt den Hochschulen, sondern nur verwaltungsintern der Geneh-
migungsbehérde gegentiber ergehen. In diesem Fall des sog. ,,mehrstufigen Ver-
waltungsaktes“84 wire die Mitwirkung der Agenturen an der staatlichen Genehmi-
gung nicht selbst auf AuBlenwirkung gerichtet. Vor allem aber ist unklar, ob Agen-
turen, die (mit Ausnahme von evalag) statusmilBig keinem Offentlichen Rechts-
trdger angehéren, als Bebirden 1.Sv. § 1 Abs. 4 VwVIG Aufgaben 6ffentlicher
Verwaltung wahrnehmen und ob — was hiervon abhingt — die Akkreditierung
Uberhaupt eine dffentlich-rechtliche Malinahme ist.

All diese Fragen sollen an spiterer Stelle zunichst anhand europarechtlicher
Vorgaben (unter D 1IV) und vergleichender Beispiele aus anderen Rechtsgebieten
(unter D V), sowie insbesondere anhand einer Analyse von Sinn und Systematik
des Akkreditierungswesens (unter D VI) noch umfassend erértert werden.

II1. Uberblick iiber die vertretenen Meinungen

Bis heute gibt es zur verwaltungsrechtlichen Qualifizierung der Akkreditierung
von Studiengingen vereinzelte Gerichtsentscheidungen, aber noch keine gefestigte
Rechtsprechung. Auch die mittlerweile in gréBerer Zahl erschienenen wissen-
schaftlichen Abhandlungen haben noch keine cinhellige Meinung herausgebildet;
es lohnt sich schon deshalb, die vertretenen Ansichten in einem eigenen Abschnitt
kurz darzustellen.

843 Statt aller Manrer, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 9 Rn. 6.
84 BVerwGE 26, S. 31 (39); Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 9 Rn. 30.
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1) Gesetze und Landesparlamente

Erlduternde Aussagen zur Verwaltungsrechtsnatur der Akkreditierung und
Rechtsstellung der Agenturen findet man in den Landeshochschulgesetzen samt
Gesetzesbegrindung leider kaum. So aber in Nordrhein-Westfalen, dem Her-
kunftsland des AkkStiftungsG und Sitz des Akkreditierungsrates: § 2 Abs. 1 Nr. 1
AkkStiftungsG spricht von der Akkreditierung der Agenturen durch den Rat als
5 Verlethung der Berechtigung, Studienginge und hochschulinterne Qualitits-
sicherungssysteme durch Verleihung des Siegels der Stiftung zu akkreditieren®.
Was sich anhért wie die Ermichtigung zum hoheitlich Tatigwerden, scheint durch
die Gesetzesbegriindung infrage gestellt, die von ,,privatrechtlich organisierten #ud
handelnden* Agenturen spricht. Allerdings ist fraglich, ob hiermit wirklich das Han-
deln innerhalb der Vorgaben des AkkStiftungsG gemeint ist. Wiederum anders
schlieBlich die Gesetzesbegriindung zum Landeshochschulgesetz vom 31.10.2006.
Dort heil3t es:

wDie fiir das Studiengangs-Akkreditat erforderliche Beleihung wird den Agenturen durch die
organisationsrechtliche Norm des Absatzes 1 Satz 3 i.V . dem Gesetz, , Stiftung zur Akfkre-
ditierung von Studiengangen in Dentschland sowie durch ibre konkrete ARkreditiernng durch
den hierfiir answeislich des o.g. Stiftungsgesetzes mit dffentlich-rechtlicher Hobeitsgewalt ausge-
statteten Akkreditierungsrat vermittelt. %

Wenn aber eine ,,Beleihung erfordetlich ist, miissen eigentlich auch die Agen-
turen in diesem Sinne hobheitlich titig werden.

Dariiber hinaus war die Frage in Baden-Wirttemberg, Berlin und in Branden-
burg Thema in der landtagsinternen Diskussion. Auch dabei widersprechen sich
jedoch die Ansichten, ob es um einen Verwaltungsakt3% oder um ein rein privat-
rechtliches Verfahren®¥” gehen soll. Dies und das Schweigen der tbrigen Lan-
desparlamente belegt, dass das Problem der Rechtsnatur auch in der Politik bis
heute nicht einhellig geklirt und nicht zufrieden stellend gelést werden konnte.

2) Erste Ansitze in der Rechtsprechung

Gerichtliche Entscheidungen zur Rechtsnatur von Akkreditierungen lassen im-
merhin eine gewisse Tendenz erkennen: Das Verwaltungsgericht Minden etwa hat
im Jahr 2009 ausgefthrt, dass Agenturen jedenfalls in aktuellen Akkreditierungs-
verfahren nach § 7 HG NRW (also in Nordrhein-Westfalen) als Belichene und

845 L'T-Drucks. 14/2063, S. 141.

846 I andtag Brandenburg, die Ministerin fir Wissenschaft, Forschung und Kultur zur Kleinen Anfrage
Nr. 728, LT-Drucks. 4/1964, S.5.

847 Landtag Baden-Wiirttemberg, Stellungnahme des Ministeriums fiir Wissenschaft, Forschung und
Kunst, LT-Drucks. 14/2426, S. 3. Ahnlich wohl auch Abgeordnetenhans Berlin, L T-Drucks. 16/11877,
S.1.
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damit Sffentlich-rechtlich handeln — dies allerdings in Abgrenzung zu einer (sei-
nerzeit entscheidungserheblichen) privatrechtlichen Titigkeit vor Inkrafttreten des
neuen HG NRW.84 Deutlicher noch betrachtet sodann das Verwaltungsgericht
Arnsberg im Jahr 2010 und im Rahmen seines Vorlagebeschlusses an das Bundes-
verfassungsgericht®® die Agenturen als Beliehene und das von ihnen erteilte Ak-
kreditat als aullenwirksame Regelung, mithin Verwaltungsakt. Zur Begriindung
fithrt das Gericht insbesondere aus, dass die Agenturen eigenstindig Aufgaben im
Rahmen der staatlichen Hochschulaufsicht wahrnehmen und ihre Entscheidungen
zwar an die Hochschulen gerichtet seien, gleichzeitig aber Rechtswirkungen fiir
die staatliche Anerkennung der betreffenden Studienginge hitten. Das Verfahren
sei damit — zumindest in Nordrhein-Westfalen - insgesamt dem o6ffentlichen
Recht zuzuordnen.

3) Die rechtswissenschaftliche Diskussion

Weiter fortgeschritten ist die Diskussion auf wissenschaftlicher Ebene, wo die
Rechtsnatur von Akkreditierungsentscheidungen eines der meistdiskutierten Prob-
leme des Themas ist. Eine herrschende Ansicht hat sich indes auch hier nicht
entscheidend herauskristallisiert.

Nach einer Auffassung erteilen die Agenturen ihr Akkreditat fiir den Studien-
gang per Verwaltungsakt bzw. schlicht-hoheitlich, jedenfalls aber /Jinderiibergreifend
dffentlich-rechtlich als Beliehene.® Gleichwohl unterscheiden sich auch innerhalb
dieser Ansicht Details und vor allem die Begriindungen: Dabei wird der 6ffent-
lich-rechtliche Verfahrenscharakter teils aus der Akkreditierungspflicht und einer
somit erzwungenen Subordination der Hochschulen hergeleitet,®s! zum Teil an-
hand der sog. Gesetzgebungstheorie®5? damit begriindet, dass die Befugnisse der

848 VG Minden, Beschluss vom 30.07.2009 — 2 K 1291/08 Rn. 1 - 3, zitiert nach juris. Das VG hatte
damals den Rechtsstreit mangels 6ffentlich-rechtlicher Streitigkeit an das Landgericht verwiesen, weil
die Akkreditierung im Fall (noch) nicht Voraussetzung fiir die Aufnahme des Studienbetriebs war,
sondern der Studiengang bereits vorher (mit der Auflage nachgehender Akkreditierung) genehmigt
worden war. Der Fall soll hier nicht nidher er6rtert werden, weil es wie gesagt um eine tiberholte
Rechtslage geht.

89 VG Arnsberg, Beschluss vom 16.04.2010 — 12 K 2689/08 Rn. 121 ff,, zitiert nach juris.

850 So auch — jeweils aber ohne nihere Begriindung - Schibel, in: BayVBL. 2007, S. 97 (101: ,,Verwal-
tungsakt®) sowie Kempen, in: Ful. 2009, S. 806 (,,hoheitliche Verwaltungsaufgabe®). Ahnlich Kobier,
in: Benz/Kohler/ Landftied, Handbuch Qualitit in Studium und Lehre, F 1.4, S. 7, der von einem
»wesensgemil hoheitlichen Vorgang® spricht, und Mann, in: VVDStRL 65 (2006), S. 331 f., der eine
verbindliche Regelung, ein staatliches Handeln mit Entscheidungscharakter vermutet und hierzu den
anschaulichen Begriff ,,Studiengang-TUV* aufwirft.

851 Lege, in: JZ 2005, S. 698 (701 f).

852 Diese (in der generellen Auseinandersetzung eher als Mindermeinung vertretene) Theorie stellt
auf verfassungsrechtliche Vorgaben und die prinzipielle Unterscheidung zwischen der (konkurrie-
renden) Bundeskompetenz fir das Privatrecht und einer grds. Linderzustindigkeit fiir das 6ffentli-
che Recht gem. Art. 70 GG ab; zum 6ffentlichen Recht gehéren demnach all diejenigen Rechtssiitze,
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Agenturen zur staatlichen Hochschulaufsicht gehorten und deshalb der (6ffent-
lich-rechtlichen) Landesgesetzgebung vorbehalten seien.8>? Unterschiedlich dann
auch die Aussagen zum Thema Verwaltungsakt: Wihrend einige Stimmen auf-
grund der eigenstindigen und rechtsverbindlichen Feststellung von Qualitdtsan-
forderungen linderiibergreifend eine auBenwirksame Regelung annehmen,® dif-
ferenzieren andere je nach landesrechtlicher Ausgestaltung danach, ob das Minis-
terium Studienginge nach ihrer Akkreditierung noch genehmigen musse oder
nicht — nur letzterenfalls habe man es mit einem Verwaltungsakt, sonst blof3 mit
einer schlicht-hoheitlichen Vorbereitungsmalinahme zu tun.8%

Eine Gegenauffassung differenziert anhand der landesrechtlichen Regelungen
bereits prinzipiell Fille eines 6ffentlich-rechtlichen und eines privatrechtlichen
Akkreditierungsverfahrens, genauer gesagt: Fille der Belethung mit Hoheitsmacht
und der bloBen Privatisierung eines Verwaltungsverfahrens.$> Auch diese Ansitze
variieren im Detail und in ihrer Begriindung. Thnen ist aber gemein die Unter-
scheidung zwischen einer allein fiir den Betrieb des Studiengangs verantwortlichen
(hoheitlichen) Akkreditierung und einem blo3 implizit im Rahmen staatlicher
Genehmigungen herangezogenen (privatrechtlichen) Verfahrensbeitrag.85

Weitere Stimmen sind im Einzelnen so unterschiedlich, dass man hieraus keine
einheitliche Theorie ableiten kann; sie eint aber immerhin die Meinung, dass es bei
der Akkreditierung generel] und in allen Léndern um rein privatrechtliche Titigkeiten
geht.8% Teilweise wird vertreten, es fehle bereits tatbestandlich an einem férmli-
chen (Beleihungs-)Akt der Ubertragung staatlicher Aufgaben;8% allenfalls und

die der Bund als Privatrechtsgesetzgeber gestiitzt auf Art. 74 Abs. 1 Nr. 1 GG nicht etlassen kénnte.
Grundlegend hierzu Renck, in: JuS 1978, S. 459 (461); Stelkens, Verwaltungsprivatrecht, S. 344 ff.

853 Heitsch, in: DOV 2007, S. 770 (777 f£), u.a. unter Verweis auf die BGB-Materialien, vgl. Art. 49
Abs. 1 des Ersten Entwurfs zum EGBGB: ,,Unbertihrt bleiben die Vorschriften der Landesgesetze
iiber die Verwaltung und Beaufsichtigung juristischer Personen®. Ahnlich spiter Wilbeln, Verfas-
sungs- und verwaltungsrechtliche Fragen der Akkreditierung von Studiengingen, insbesondere
S. 182 ff., 237 ff.

854 Heitsch, in: WissR 42 (2009), S. 136 (140 ff.); Wilhelm, Verfassungs- und verwaltungsrechtliche
Fragen der Akkreditierung von Studiengiingen, S. 340 ff. Ahnlich bereits zuvor Mann/Immer, in:
RdJB 2007, S. 337 (346 £.).

85 So jedenfalls S#iber, Akkreditierung von Studiengingen, S. 86 ff. Im Ausgangspunkt differenzie-
rend auch Leg, in: JZ 2005, S. 698 (701 f.), der gleichwohl im Ergebnis und nach Auslegung von
Landesvorschriften lindertibergreifend zur Annahme eines feststellenden Verwaltungsaktes kommt
856 [indner, in: Hartmer/Detmer, Hochschulrecht, Kap. XI Ra. 203; Mager, in: VBIBW 2009, S. 9
(13); Martin, in: WissR 41 (2008), S. 232 (243 ff.) und Miiller-Terpitz, in: WissR 42 (2009), S. 116
(117,125 £).

857 Mager stellt dabei maBgeblich auf den rechtsverbindlichen Gehalt des Akkreditierungsvotums ab.
Miiller-Terpitz argumentiert vor allem anhand einer eigenstindigen oder blofB3 in das Genehmigungs-
verfahren integrierten gesetzlichen Regelung der Akkreditierung. Martini spricht aufgrund der Ak-
kreditierungspflicht zwar von einem eigentlich 6ffentlich-rechtlichen Vorgang, verneint aber den-
noch eine Beleihung dort, wo die Akkreditierung blof3 Bestandteil eines weiter bestehenden staatli-
chen Genehmigungsverfahrens ist.

858 Ebenso auch — ohne nihere Begrindung | Kammerer, in: DVBI. 2008, S. 1005 (1015).

859 Grinewald, in: NWVBL. 2011, S. 132 (137 £.); Pautsch, in: WissR 38 (2005), S. 200 (208 ff.).
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stattdessen sei das obendrein konsensual ausgestaltete Akkreditierungsverfahren
blof3 eine Teilleistung im Rahmen der staatlichen Zulassung.8%® Andere ordnen das
Verfahren dem Konzept der regulierten Selbstregulierung zu und vergleichen es
auch rechtlich mit den privatrechtlichen Zertifizierungssystemen aus dem Wirt-
schaftsrecht.’¢! Wieder andere lehnen eine Belethung vor allem deshalb ab, weil
die (obwohl verbindliche) Akkreditierung nur eine von mehreren Voraussetzun-
gen fiir die Einrichtung eines Studiengangs ist, dessen Zulassung insgesamt also
weder selbst erteilt noch unmittelbar prijudiziert.862 SchlieBlich wird vertreten, die
Agenturen wiirden zwar durch Akkreditierung in den Funktionsbereich 6ffentli-
cher Verwaltung einbezogen; dies kénne ihnen auf blo3 landesgesetzlicher Basis
aber keinesfalls lindertibergreifende Hoheitsgewalt verleihen.863

IV. Vorgaben des Europarechts

Einen Grof3teil der Diskussion kénnte man sich mdglicherweise sparen, soweit die
nationale Ausgestaltung des Akkreditierungswesens wie so viele andere Rechtsge-
biete durch verpflichtende Vorgaben des Europarechts bereits vorab weitgehend
determiniert ist. Hin Verwaltungsvollzug durch selbstindige und sachverstindig
besetze ,,Agenturen anstelle des herkémmlichen Behérdenmodells ist charakte-
ristisch fir die sich entwickelnde Modernisierung und Europdisierung des Verwal-
tungsrechts.8¢* Ob man hieraus allerdings zwingende Malstibe fir die Rechtsna-
tur von Entscheidungen ableiten kann, ist fiir das Hochschulrecht zweifelhaft.

1) Bologna-Prozess und ,,ESG*

Tatsdchlich hilt die Akkreditierung als Instrument des Qualititsmanagements
Einzug in den Hochschulen ganz Europas - indes nicht als eine der Politiken der
Europiischen Union, sondern Gber zwischenstaatliche Vereinbarungen im Rah-

860 Pautsch, in: WissR 38 (2005), S. 200 (208 ff.). Noch weitergehender Jochum, Verwaltungsverfah-
rensrecht und Verwaltungsprozessrecht, S. 465 f., deren Ansatz streng am Nebeneinander von
Akkreditierung und Rahmenprifungsordnung orientiert ist. Sie stuft das Akkreditierungsverfahren
als unselbstindigen, allein verwaltungsinternen Abschnitt des staatlichen Genehmigungsverfahrens
cin — ohne auf Privatisierungsfragen tberhaupt einzugehen. Zum Argument der vertraglichen
Gleichordnung von Agenturen und Hochschulen, die ein Handeln durch Verwaltungsakt ausschlie-
Be, auch Meyer, in: DOV 2010, S. 475 (478).

861 Febling, in: Ders./Ruffert, Regulierungsrecht, § 17 Ra. 39, 93; dhnlich auch Classen, in: Hailbron-
ner/Geis, Hochschulgesetze des Bundes und der Linder, Landestecht Mecklenburg-Vorpommern,
Rn. 117 und Meyer, in: DOV 2010, S. 475 (479).

862 Bieback, Zertifizierung und Akkreditierung, S. 256 ff., die das Akkreditierungswesen im Hoch-
schulrecht ebenfalls in den Kontext regulierter Selbstregulierung einsortiert und zumal das Selbstver-
stindnis der Beteiligten gegen eine hoheitliche Ausgestaltung anfiihrt.

863 Erichsen, in: Bretschneider/Wildt, Handbuch Akkreditierung von Studiengingen, S. 121 (133 £)).
864 Weiterfithrend Shirvani, in: DOV 2008, S. 1 (5 ff.) sowie am Beispiel des Produktsicherheitsrechts
Schmidt-Afmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, Kap. 3 Rn. 55 ff.



174 2. Teil: Verwaltungsrechtliche Probleme der Akkreditierung

men des Bologna-Prozesses. Die Kommuniqués dieses Prozesses enthalten zwar
Grundsitze und umfangteiche Zielvorgaben fir die Qualititssicherung (Akkredi-
tierung und Evaluation), jedoch keine Einzelheiten zur rechtlichen Ausgestaltung
solcher Verfahren. Im Gegenteil deutet die Notwendigkeit zur besonderen Ko-
operation und gegenseitigen Anerkennung von Qualititssicherungsmechanis-
men® darauf hin, dass das Akkreditierungswesen rechtlich durchaus individuell
anhand der jeweils nationalen Vorgaben gestaltbar sein soll. Es ist nicht einmal
vorgeschrieben, ob die Teilnehmerstaaten tiberhaupt ein zentralistisches (mit blof3
einer zentralen Akkreditierungseinrichtung) oder wie in Deutschland ein offenes
Akkreditierungssystem mit mehreren, untereinander konkurrierenden Agenturen
unter dem Dach einer koordinierenden Instanz einrichten sollen.86

Etwas konkreter sind die Aussagen der "European Standards and Guidelines
for Quality Assurance" (ESG)8¢7, zu deren Anerkennung man sich im Bergener
Kommuniqué verpflichtet hat und die seitdem im Kontext der nationalen Verfah-
ren zur Qualitdtssicherung umgesetzt werden sollen. Sie befassen sich in Teil 3 mit
europidischen Standards und Leitlinien fiir externe Qualititssicherungsagenturen.
Trotzdem heif3t es auch dort unter "Offizieller Status" nur, Agenturen sollten von
den zustindigen Behérden formal anerkannt werden und iber eine gesicherte
rechtliche Grundlage verfiigen (beides dirften die vereinsmiBig strukturierten
Agenturen erflllen) - nicht aber, nach welchem System sie selbst titig werden.
Ahnliches gilt fiir die meisten Aussagen der ESG: Dass Agenturen die Standards
und Leitlinien in ihre Prozesse einbeziehen sollen, dass sie ihre Kriterien und Vet-
fahren transparent darlegen und Rechenschaft tiber ihr Tun ablegen, zeigt in erster
Linie bloB, dass es um bedeutsame 6ffentliche Belange geht.

Nihere Anhaltspunkte findet man unter dem Stichwort "Unabhingigkeit":
Dort erwartet man von den Agenturen, dass sie selbststindig operieren kénnen,
dass sie unabhingig von staatlichem und hochschulischem Einfluss Verfahren und
Methoden definieren, externe Fachleute einsetzen und Entscheidungen treffen,
fir die sie zunichst einmal selbst verantwortlich zeichnen. Dies alles spricht gegen
eine FEingliederung von Agenturen als Behérden ohne eigene Entschei-
dungsbeftugnis in die wnmittelbare Staatsverwaltung - was hierzulande sowieso nicht
zur Debatte steht. Es steht aber keiner der gingigen Privatisierungsmethoden
generell entgegen, soweit hinreichende Selbstindigkeit und Eigenverantwortung
gewihrleistet sind. Insgesamt liefern auch die ESG somit keine zwingenden An-
haltspunkte datiir, ob die Agenturen staatlich oder privatrechtlich handeln. Ohne-
hin geht es dort cher darum, konzeptionelle und prozedurale Standards fir interne

865 Deutlich angesprochen z.B. im Kommuniqué von Prag S. 4,

http:/ /www.bologna-betlin2003.de/pdf/ prager_kommunique.pdf (Abruf am 10.12.2012).

866 Zur diesbeziiglichen Diskussion um die Organisationsform des deutschen Akkreditierungssys-
tems siche den Ergebnisbericht zur Evaluierung der Stiftung zur Akkreditierung von Studiengingen
in Deutschland vom April 2008, S. 19 f.

867 Buropean Association for Quality Assurance in Higher Education, Standards and Guidelines for Quality
Assurance in the European Higher Education Area vom 01.02.2005, insbesondere S. 23 ff.
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und externe Qualititssicherung und fiir die Uberpriifung von Qualititssiche-
rungsagenturen zu schaffen (und auch dies nur in Grundzigen) — weniger darum,
die Akkreditierung auch rechtlich weitgehend zu vereinheitlichen.

Von alledem abgesehen sei zudem und nochmals daran erinnert, dass die ESG
ebenso wie alle dibrigen Bologna-Dokumente - und anders als z.B. die Richtlinien
des Europiischen Rates im Wirtschafts- und Umweltrecht - weder volker- noch
europarechtlich verbindlich sind. Wirklich zwingende, europaweit giiltige Vorga-
ben kann es insoweit also gar nicht geben.88

2) Internationale Verflechtung und Méglichkeiten der wechselseitigen
Anerkennung von Akkreditierungsentscheidungen

Nichtsdestotrotz kann man im Bereich Qualititssicherung eine zunechmende in-
ternationale Verflechtung beobachten. Das Europiische Parlament und der Rat
haben in ihrer Empfehlung aus dem Jahre 2006 die Mitgliedsstaaten aufgefordert,
es den Hochschuleinrichtungen zu ermdglichen, sich bei registrierten Agenturen
im Ausland um Qualititssiegel zu bewerben. Vor allem in fachspezifischen Be-
reichen existieren bereits diverse europaweit vergebene Gttesiegel, an deren
Vergabe auch deutsche Agenturen teilnehmen.8 Auflerdem hat das ,,European
Consortium for Accreditation® (ECA) eine ,,Roadmap® fiir die (insgesamt vierstu-
fige) Entwicklung der wechselseitigen Anerkennung von Prinzipien und Entschei-
dungen erstellt;?”! auf Stufe drei dieses Leitfadens wurden 2007 erstmals bilaterale
sog. ,,mutual recognition agreements unterzeichnet,#”2 um zumindest inhaltliche
Ergebnisse von Akkreditierungsverfahren in anderen Lindern gegenseitig anzuer-
kennen.

Gerade das deutsche Akkreditierungssystem hat sich indes lange Zeit restriktiv
gegentiber solchen Entwicklungen verhalten. Dies hingt nicht zuletzt mit der
speziellen zweistufigen Struktur des hiesigen Systems zusammen, in der (anders als
in vielen Nachbarlindern) mehrere Agenturen unter dem Dach einer organisie-
renden Stiftung operieren. Diesbeziiglich sagt z.B. § 2 Abs. 2 Nr. 2 AkkStif-
tungsG, dass erst ,,die Stiftung® unter Berticksichtigung der Entwicklung in Euro-
pa die Voraussetzungen fiir eine Anerkennung von Akkreditierungen durch aus-

868 Miiller-Terpitz, in: WissR 42 (2009), S. 116 (118).

869 Empfehlung des Europdischen Parlaments und des Rates vom 15. Februar 2006 iiber die ver-
stirkte europdische Zusammenarbeit zur Qualititssicherung in der Hochschulbildung (ABL L 64
vom 4.3.2000).

870 vgl. bereits oben Kap. 1 A) L. Im Uberblick hierzu auch der Bericht der Kommission tiber die
Fortschritte bei der Qualititssicherung in der Hochschulbildung, KOM(2009) 487 endgiiltig, S. 9.

871 Dargestellt bei Fiorioli (Geschiftsfiihrerin des Osterreichischen Akkreditierungsrates und Mitglied
des ECA), in: Benz/Kohler/Landfried, Handbuch Qualitit in Studium und Lehre, F 7.1, S. 20;
spiter dieselbe, in: HRK, Beitrige zur Hochschulpolitik 06/2008, S. 175 (179).

872 Beschlossen auf dem ECA-Workshop in Barcelona und abrufbar auf der homepage des ECA
unter http://www.ecaconsortium.net/index.php?section=content&id=14 (Abruf am 10.12.2012).
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lindische Einrichtungen festlegt. Ahnlich § 14 des Mustervertrages zwischen Ak-
kreditierungsrat und Agenturen®”: Laut Abs. 2 besteht die Befugnis der Agentur
zur Programmakkreditierung mit Wirkung fiir das deutsche System zunichst ,,nur
fir Studienginge, die mit einem anerkanntem Hochschulabschluss nach deut-
schem Recht abschlieBen®.8* Umgekehrt sind auch Entscheidungen allein im
Ausland anerkannter Agenturen, von denen sich Fachbereiche deutscher Univer-
sititen akkreditieren lassen, um Qualitit auf internationalem Niveau zu signali-
sieren, 87> hierzulande nicht automatisch anerkannt. Vielmehr muss eine solche
Agentur grds. erst vom Akkreditierungsrat zugelassen werden, um auch in
Deutschland verbindlich mit Vergabe des Stiftungssiegels titig zu werden.87¢ Ob-
wohl man sich zwar an europidischen Vorgaben orientieren will, sollen auch die
Entscheidungen von ENQA und Akkreditierungsrat autonom voneinander erfol-
gen, so dass eine separate Prifung der ESG im ,,external ENQA review* die Ak-
kreditierung einer deutschen Agentur durch den Akkreditierungsrat nicht ersetzen
kann.877

Gleichwohl gibt es Forschritte in diesem Bereich: Seit einigen Jahren bereits
wird etwa dariiber diskutiert, unter welchen Bedingungen (auch ob der Gefahren
divergierender Qualitdtsstandards) bei Studiengingen, die bereits durch auslidn-
dische Agenturen akkreditiert wurden, zumindest ein vereinfachtes und verkiirztes
Verfahren durch eine national zugelassene Einrichtung in Betracht kommt.878 Fiir
sog. ,joint degrees”, also gemeinsame und zu Doppeldiplomen fithrende Pro-
gramme deutscher und auslindischer Hochschulen, hat der Akkreditierungsrat
nunmehr Empfehlungen erlassen,’”” wonach Agenturen ihre Priifung gef. ein-
schrinken kénnen oder das Verfahren gemeinsam mit auslindischen Agenturen
organisieren und koordinieren sollen. Im Einzelfall und unter bestimmten Voraus-

873 Stiftung zur Akkreditierung von Studiengingen in Dentschland, Mustervereinbarung, § 14: ,,Wahrneh-
mung internationaler Aufgaben®.

874 Weswegen bspw. AQAS, ASIIN und FIBAA an Studienginge auslindischer Hochschulen indivi-
duelle und international verbreitete Zertifizierungen aulerhalb der deutschen Vorgaben ausstellen.
875 Siehe hierzu den Ergebnisbericht zur Evaluierung der Stiftung zur Akkreditierung von Studien-
gingen in Deutschland vom April 2008, S. 17.

876 So geschehen u.a. bei der Schweizer Bundesstiftung FIBAA. Vgl. Kebm, in: Beitrige zur Hoch-
schulforschung, Bd. 29, S. 78 (94); Kobler, in: Benz/Kohler/ Landfried, Handbuch Qualitit in Studi-
um und Lehre, F 3.5, S. 8.

871 Stifiung zur Akkreditiernng von Studiengingen in Dentschland, Beschluss vom 20.06.2005: Verhiltnis
von ENQA-Registrierung und Akkreditierung durch den  Akkreditierungsrat,
http:/ /www.akkreditierungsrat.de/index.php?id=59&L=%271 (Abruf am 10.12.2012). vgl. hierzu
auch Kobler, in: Benz/Kohler/TLandfried, Handbuch Qualitit in Studium und Lehre, F 3.5, S. 12.

878 Vgl. hierzu Ergebnisbericht zur Evaluierung der Stiftung zur Akkreditierung von Studiengingen
in Deutschland vom April 2008, S. 13, 16 f. Auf solche Weise kénnte man jedenfalls die Verfahrens-
ergebnisse von Akkreditierungen teilweise wechselseitig anerkennen, wie es ja auch die o.g. ,,mutual
recognition agreements® bezwecken.

879 Stiftung zur Akkreditierung von Studiengdngen in Dentschland, Regeln fiir die Programm- und Sys-
temakkreditierung, Punkt 1.5.
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setzungen®®? kann eine vom Akkreditierungsrat zugelassene Agentur in diesen
Fillen sogar Entscheidungen auslindischer Akkreditierungsinstitutionen aner-
kennen, ohne dass diese nochmals einer detaillierten Priifung unterzogen werden.

Schwieriger wiirde es (iibrigens nicht nur in Deutschland), sobald man tiber-
dies und langfristig zu einer unmittelbar-automatischen wechselseitigen Aner-
kennung von Akkreditierungsentscheidungen aus dem Ausland kommen will, die
sich ohne weitere Priifung auch auf die daran gekniipften nationalen Rechtsfolgen
(hierzulande bspw. den Einfluss auf die Genehmigung des betroffenen Studien-
ganges) erstreckt — damit wire dann Stufe vier der oben aufgezeigten ECA-
Roadmap erreicht. U.a. angesichts der unterschiedlichen Hochschulsysteme ginge
dies, zumal auBerhalb des Unionsrechts, wohl nur auf Basis multilateraler Uber-
einkommen der nationalen Regierungen.®! Im Falle hoheitlicher Ausgestaltung
hitte man es dann zumindest mit sog. transnationalen Verwaltungsaktens$? der
Agenturen zu tun, die obendrein sowohl wirkungsbezogenen (wegen der wechsel-
seitigen Anerkennung von Entscheidungen in allen Lindern) als auch adressaten-
bezogenen (wegen der Zertifizierung deutscher Hochschulen durch die im Aus-
land anerkannte Agenturen) Charakter hitten.883

So etwas ist derzeit noch ,,Zukunftsmusik®.884 Dass die internationale Vet-
flechtung des Akkreditierungswesens indes bereits jetzt rechtlich zu Konflikten
fithren kann, zeigt das aus dem Jahr 2007 stammende Beispiel der (angestrebten)
Mitgliedschaft der Agentur ASIIN im sog. ,,Washington Accord®, einem multina-
tionalen Abkommen zwischen Ingenieur-Fachakkreditierungsagenturen, in dem
sich ASIIN dazu verpflichtet, die von anderen beteiligten Organisationen akkredi-
tierten Programme ohne weiteres als gleichwertig anzuerkennen — obwohl hierzu
wie beschrieben eigentlich nur der Akkreditierungsrat berechtigt wire.885

880 Vgl. Einzelheiten hierzu unter S#ftung zur Akkreditierung von Studiengingen in Deutschland, Regeln fiir
die Programm- und Systemakkreditierung, Punkt 1.5.7. U.a. muss demnach die auslindische Agentur
im EQAR gefiihrt werden; zudem miissen deren Kriterien den hiesigen Kriterien und Verfahrenstre-
geln vergleichbar sein.

881 So jedenfalls Fiorioli, in: HRK, Beitrige zur Hochschulpolitik 06/2008, S. 175 (179).

882 Dabei geht es um Verwaltungsakte, die aufgrund gegenseitiger Abkommen automatisch grenz-
tberschreitende Rechtswirkungen haben; vgl. allgemein und statt vieler Kopp/ Ramsauner, VwVIG, § 35
Rn. 34 ff.; Raffers, in: Erichsen/Ehlers, Allgemeines Verwaltungstecht, § 21 Ra. 69 ff. m.w.N. Vgl.
aus anderen Rechtsgebieten z.B. die Anerkennung der Fahrerlaubnis gem. Art. 41 des Wiener Uber-
einkommens uUber den Stralenverkehr vom 08.11.1968, BGBI. 1977 11, S. 809, sowie fiir die EU die
Richtlinie 91/439/EWG des Rates vom 29.Juli 1991 tber den Fihrerschein, Abl. L 237, S. 1.

883 Weiterfiihrend zu den verschiedenen Arten transnationaler Verwaltungakte, ihren jeweiligen
Voraussetzungen und Rechtswirkungen Ruffers, in: DV 34 (2001), S. 453 (457 ff., 464 ff., 466 ft.).

884 Laut Aussage der EU-Kommission stecken (Stand: 2009) grenziiberschreitende Qualititssiche-
rungsmafBinahmen insgesamt noch ,,in den Kinderschuhen®; so der Bericht der Kommission iiber die
Fortschritte bei der Qualititssicherung in der Hochschulbildung, KOM(2009) 487 endgiiltig, S. 9.

885 Laut seinem Beschluss vom 08.05.2007: _Akkreditierungsrat, Stellungnahme zur Vertretung einer
deutschen Akkrediterungsagentur im Washington Accord, http://www.akkreditierungsrat.de/
fileadmin/Seiteninhalte/Beschluesse_ AR /Beschluss_ WA.pdf (Abruf am 10.12.2012) geht der Ak-
kreditierungsrat davon aus, dass nur er berechtigt ist, bindende Erklirungen zur Anerkennung von


http://www.akkreditierungsrat.de/
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3) Zwischenergebnis

Fir die Frage der Rechtsnatur gilt: Unbeschadet der aktuellen Bemithungen, trotz
fehlender Verbindlichkeit Grundziige der Qualitdtssicherung aufeinander abzu-
stimmen und Moglichkeiten zur Anerkennung von  Akkreditierungs-
entscheidungen zu schaffen, muss man feststellen, dass wesentliche Entscheidun-
gen nach wie vor nationaler Ausgestaltung und Autoritit vorbehalten sind. Auch
die Entscheidung, wie man das Akkreditierungsverfahren (verwaltungs-)rechtlich
ausgestaltet, gehort dazu.

V. Zum Vergleich: Qualititskontrolle durch private Sachverstindige in
anderen Rechtsgebieten

Ob nun mit den richtigen Schlussfolgerungen oder nicht — durchaus Sinn macht
der vielfach gezogene Vergleich mit anderen Rechtsgebieten, in denen Qualitits-
kontrolle durch private Gremien eine Rolle spielt.%36 Wie schon erwihnt, sind
Akkreditierung und Zertifizierung keine Erfindungen des Hochschulwesens. In-
wieweit sich die Qualitdtssicherung hier in das Gesamtsystem einfiigt, welche Pa-
rallelen und Unterschiede es gibt, kann man deshalb erst nach vergleichender
Analyse treffsicher beurteilen.

Die folgenden Ausfithrungen dienen aullerdem dazu, die oben abstrakt vorge-
nommene Typisierung der Beteiligung Privater an 6ffentlichen Aufgaben fir die
Fille der Qualititskontrolle zu konkretisieren und auf ausgewihlte Beispiele zu
beziehen. Im Hinblick auf die Ausgangsfrage zur Akkreditierung von Stu-
diengingen steht dabei die Unterscheidung von privaten Beitrdgen (unter 2-4) und
staatlichen Beitrdgen (unter 5) im Mittelpunkt. Ferner wurde oben gerade zum
Thema regulierter Selbstregulierung danach differenziert, ob der Beitrag eines
sachverstindigen Prifgremiums staatliche Kontrolle ersetzt, sie flankiert oder
integrierter Teil derselben ist; auch diese Differenzierung findet sich in den Bei-
spielen wieder.

Entscheidungen abzugeben, und dass nur er die Kiriterien fiir die Mitgliedschaft im Washington
Accord erfiillen kann. Er werde deshalb selbst einen Antrag auf Mitgliedschaft stellen. Weiterfiih-
rende Erlduterungen hierzu bei Wex, Bachelor und Master, S. 286 f. und Wilbelm, Verfassungs- und
verwaltungsrechtliche Fragen der Akkreditierung von Studiengingen, S. 367 ff.

886 Uberblick und Beispiele hierzu auch bei Biehack, Zettifizierung und Akkreditierung, S. 36 ff. und
Piinder, in: ZHR 170 (20006), S. 567 (589 f.) — jeweils beschrinkt auf Bereiche der Zertifizierung und
Akkreditierung; ferner Seide), Privater Sachverstand, S. 195 ff; 1ofkuble, in: Hoffmann-
Riem/Schmidt-ABmann, Verwaltungsverfahren und Verwaltungsverfahrensgesetz, S. 277 (310 ff).
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1) Private Qualititskontrolle anstelle von staatlicher Zulassung und
Uberwachung

In diese Fallgruppe gelangt man, wenn der Staat in einem abgegrenzten Bereich
auf ein eigenes priaventivbehordliches Zulassungs-, Genehmigungs- oder Aner-
kennungsverfahren vollends oder teilweise verzichtet und stattdessen den Aufga-
benbetroffenen unter Einschaltung privater Sachverstindiger zur eigenverantwort-
lichen Priifung und Kontrolle relevanter Qualitdtsstandards heranzieht. Die hier-
mit verbundenen rechtlichen Fragen werden nachfolgend anhand des Zertifizie-
rungsmodells im Produktsicherheitsrecht ausfithrlich diskutiert, sodann anhand
dreier weitere Beispiele (b — d) kurz und im Uberblick dargestellt.

a) Akkreditierung und Zertifizierung im Produktsicherheitsrecht

Von Qualititskontrolle im Produktsicherheitsrecht war bereits im 1.Teil dieser
Arbeit kurz die Rede.®” Die dortigen Strukturen sind fiir einen Vergleich mit dem
Hochschulwesen schon deshalb besonders geeignet, weil man hier die Begriffe
Zertifizierung und Akkreditierung wiederfindet. Durch Akkreditierung erhalten
Prifstellen und Prif- bzw. Kalibrierlaboratorien die Kompetenz, Produkte, Per-
sonen oder Systeme auf das Einhalten sicherheitsrelevanter Standards hin zu un-
tersuchen und im Erfolgsfall durch Vergabe von Qualititszeichen zu zertifizieren.
Sodann muss man differenzieren: Im rein privatrechtlichen Kontext und aul3er-
halb spezieller Rechtsgrundlagen (dem sog. ,,nicht geregelten Bereich®) existiert
cine Vielzahl freiwilliger Giitezeichen mit unterschiedlicher Steuerungskraft, die
allesamt ihren Beitrag zur Qualititssicherung und Vertrauensbildung im Ge-
schiftsverkehr leisten.®®8 Vor allem in 6ffentlich-rechtlicher Hinsicht interessanter
ist der zumindest im Grundsatz staatlich kontrollierte und gesetzlich geregelte
Bereich, in dem Regelungen zur Akkreditierung und Zertifizierung, zur Vergabe
der Qualitdtszeichen ,,CE“ und ,,GS* sowie zu den entsprechenden Anforderun-
gen in nationalen und europiischen Rechtsvorschriften festgelegt sind.

aa) ,,New approach*: Konformititsbewertung und CE-Kennzeichnung im
harmonisierten Bereich

Bedeutsam fiir Zertifizierung und Akkreditierung ist im gesetzlich geregelten Be-
reich vor allem das curopiische Harmonisierungssystem fiir gefahrentrichtige
Produkte, das in den achtziger Jahren unter den Schlisselbegriffen neue Konzep-
tion (,,new approach®) und globales Konzept entstand: An die Stelle verschiede-

87 Oben Kap.1 B 1. Ausfiihrlich zur systematischen Einordnung der Produktzertifizierung in das
Gesamtsystem der produkt- und personenbezogenen Marktzugangskontrolle und Marktiiber-
wachung Weif, Die rechtliche Gewihrleistung der Produktsicherheit, S. 334 ff.

888 Allgemeine, weiterfithrende Erliduterungen zu den verschiedenen Titigkeiten zertifizierter Sach-
verstindiger im gesetzlich nicht geregelten Bereich siche bei Bleutge, in: Landmann/Rohmer, Gewer-
berecht, § 36 GewO Rn. 20.
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ner Zulassungen mit divergierenden Anforderungen in jedem Mitgliedsstaat tritt
hiermit ein lindertibergreifend geltendes Verfahren, um vergleichbare technische
Produktstandards zu schaffen, Handelsschranken zwischen den Lindern zu ubet-
winden und also den europaweiten Warenverkehr voranzutreiben.8?

Europaweit vertriecbene Produkte, die vom ,,new approach® erfasst werden,
missen, bevor sie auf den Markt gelangen, Mindeststandards in puncto Qualitit
und Sicherheit erfiillen. Diese Standards sind in Harmonisierungsrichtlinien®,
welche der Rat der Europiischen Union auf Grundlage von Art. 95 EGV (nun-
mehr Art. 114 AEUV) erlassen hat, grundlegend bestimmt und werden vielfach
durch harmonisierte technische Normen privater europdischer Normungs-
organisationen (CEN / CENELEC / ETSI) konkretisiert.?! Angesichts der Viel-
falt und Verinderlichkeit des Sachbereiches wire ecine detaillierte Normierung
sicherheitsrelevanter technischer Standards allein durch hoheitliche Regelungen
auch kaum realistisch. Technische Normen besitzen zwar keine unmittelbare Ver-
bindlichkeit;**? jedoch wird die Erfillung von Anforderungen der jeweils einschld-
gigen Richtlinie vermutet, wenn ein Produkt diesen Normen entspricht, sofern die
entsprechende Norm ihrerseits richtlinienkonform erarbeitet und im Amtsblatt
der Buropdischen Gemeinschaften veréffentlicht wurde.8%3

Um die Ubereinstimmung mit Anforderungen der jeweils einschligigen Richt-
linie zu bescheinigen, missen sich Produkthersteller einem Konformititsbewer-
tungsverfahren unterziehen, entsprechende Erklirungen ausstellen und ihre Pro-
dukte (jedenfalls bei dem meisten Richtlinien) mit der sog. CE-Kennzeichnung
versehen. Je nach Eigenart, insbesondere Komplexitit und Gefahrenpotential des

839 Vgl. exemplarisch die EntschlieBung des Rates vom 07.05.1985 in: ABI 1985 Nr. C 136 sowie den
Kommissionsbeschluss ,,Ein globales Konzept fiir Zertifizierung und Prifwesen” in: ABI 1989
Nr. C 267; weitere Nachweise siche etwa bei Pinder, in: ZHR 170 (2000), S.567 (569); Tiinnesen-
Harmes, in: DVBL. 1994, S. 1334 ff. sowie Vofkuble, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-ABmann, Verwal-
tungsverfahren und Verwaltungsverfahrensgesetz, S.277 (310). Das Harmonisierungskonzept et-
ginzt die Politik der gegenseitigen Anerkennung zur Ermdglichung freien Warenverkehrs, vgl. hier-
zu nur EuGH: ,,Cassis des Dijon®, Rs. 120/78, Slg. 1979, S. 649.

890 Beispiele sind die (neue) ,,Maschinenrichtlinie 2006/42/EG vom 17.Mai 2006, ABL L. 157, S. 24
ff., die seit dem 29.12.2009 verbindlich gilt, oder die Richtlinie 93/42/EWG des Rates vom 14. Juni
1993 tber Medizinprodukte, ABL L 169, S. 1 ff., novelliert am 5. September 2007 mit der Richtlinie
2007/47/EG, ABL L 247, S. 21. Insgesamt gibt es mittlerweile 26 dieser nach dem ,,new approach*
funktionierenden Richtlinien mit harmonisierten Normen [vgl. hierzu die Informationen der Beuth
Vetlags GmbH unter http://www.cg-richtlinien-online.de/cn/bGV2ZWw9IdHBsLWIluZm8tZ
WetemljaHRsaW5pZW4* html (Abruf am 10.12.2012)].

891 Freilich gilt das private Regelwerk auch fir Zertifizierung und Akkreditierung im (gesetzlich)
nicht geregelten, rein privatrechtlichen Bereich.

892 Dementsprechend hat der BGH zu den im deutschen Rechtskreis entwickelten DIN-Normen
ausdriicklich festgestellt, dass es sich hierbei nicht um ,,Rechtsnormen® handelt, vgl. BGHZ 139,
S. 16 (20).

893 So nunmehr ausdriicklich § 4 Abs. 2 des neuen ProdSG. Genau gesagt gilt die Vermutungswir-
kung fiir nationale Normen, die in Umsetzung der europiischen harmonisierten Normen in den
Mitgliedsstaaten — in Deutschland etwa von den Normungsorganisationen DIN und VDE — erlassen
werden; vgl. insoweit mit niheren Erlduterungen Pinder, in: ZHR 170 (2006), S. 567, 571 m.w.N.
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Produkttyps schreiben die Richtlinien bestimmte Formen und Stufen des Kon-
formititsbewertungsverfahrens vor, die in Form von Modulen in den Beschliissen
des Rates aufgelistet sind.8* Bei bestimmten Produkten kann demnach der Her-
steller selbst die Konformititsbewertung und Anbringung des CE-Zeichens
durchfiithren. In anderen Fillen muss er zur Uberpriifung und Bescheinigung der
Konformitit eine von ithm ausgewihlte sog. ,,Benannte Stelle*®?> einschalten, die —
wiederum je nach dem einschligigen Modul — entweder einzelne Produkte, Mus-
terexemplare oder vom Hersteller unterhaltene Qualitdtssicherungssysteme begut-
achtet und zertifiziert.8%

Die Benannten Stellen sind staatliche oder (was hierzulande die Regel ist) pri-
vate Priifstellen, die ihrerseits wiederum bestimmten Anforderungen von Richtli-
nien und harmonisierten Normen gentgen miissen®’ und im Falle dessen zur
Wahrnehmung ihrer Aufgaben zugelassen und akkreditiert werden. Die aktuelle
EG-Verordnung®® hierzu hat den Begriff ,, Akkreditierung® allgemein definierts%
und obendrein die Mitgliedsstaaten bis zum 01.01.2010 verpflichtet, eine hierftr
zustindige Stelle einzurichten — was in Deutschland zum Exlass des sog. ,,AkkStel-
leG* gefthrt hat (dazu sogleich).

bb) Umsetzung des ,,new approach im deutschen Produktsicherheitsrecht
In Deutschland werden die Vorgaben des ,,new approach® grundlegend umgesetzt
im Produktsicherheitsgesetz vom 08. November 2011.9% Daneben gibt es fir

894 Vgl. hierzu den mittlerweile 2. Modulbeschluss, Beschluss Nr. 768/2008/EG des Europiischen
Parlamentes und des Rates vom 09.07.2008, Abl. L 218, S. 82 tber cinen gemeinsamen Rechtsrah-
men fur die Vermarktung von Produkten und zur Aufhebung des Beschlusses 93/465/EWG des
Rates.

8% Englisch ,,notified body*.

8% Hinzelheiten hierzu wie erwihnt in den Modulbeschliissen (neuerdings insbesondere Anhang 11
zum 2. Modulbeschluss) sowie bei Piinder, in: ZHR 170 (2006), S.567 (573 ff.); Scheel, in: DVBL 1999,
S. 442 (444) sowie Tiinnesen-Harmes, in: DVBIL. 1994, S. 1334 (1338 ft.).

897 Auch diese Anforderungen sind in europiischen Richtlinien grundlegend normiert und werden
sodann in harmonisierten Normen privater Normungsorganisationen konkretisiert. Exemplarisch
hierzu Anhang XI RL 2006/42/EG (Maschinen), Anhang XI RL 93/42 EWG (Medizinprodukte).
Als Beispiele harmonisierter Normen siche etwa die Reihen DIN EN 45000 ff. sowie DIN EN
ISO/IEC 17000 ff.

8% Verordnung Nr. 765/2008/EG des Europiischen Parlamentes und des Rates vom 09.07.2008
iber die Vorschriften fir die Akkreditierung und Marktiiberwachung im Zusammenhang mit der
Vermarktung von Produkten und zur Aufhebung der Verordnung (EWG) Nr. 339/93 des Rates,
ABL. L 218, S. 30; vgl. dort wiederum Kapitel 11, Artikel 3 — 14: ,,Akkreditierung.*

89 Artikel 2 Nr. 10: Danach ist Akkreditierung ,,die Bestitigung durch eine nationale Akkreditie-
rungsstelle, dass eine Konformititsbewertungsstelle die in harmonisierten Normen festgelegten
Anforderungen und, gegebenenfalls, zusitzliche Anforderungen, einschliefSlich solcher in relevanten
sektoralen Akkreditierungssystemen, erfiillt, um eine spezielle Konformititsbewertungstitigkeit
durchzufithren.®

900 BGBL 2011 I'S. 2179; 20121 S. 131. Das ProdSG tritt an die Stelle des bis dato geltenden Gerite-
und Produktsicherheitsgesetzes (GPSG). Die Neuregelung dient u.a. der Umsetzung von Vorgaben
des im Jahr 2009 erlassenen AkkStelleG. Sie bringt aber an vielen Stellen mehr systematische und
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bestimmte Produkte zahlreiche Sonderregelungen, von denen hier exemplarisch
das Medizinproduktegesetz (MPG) behandelt werden soll.?! Entsprechend den
europdischen Vorgaben missen die jeweils erfassten, von der Harmonisierung
betroffenen Produkte zu ihrer Bereitstellung auf dem Markt bestimmte inhaltliche
sowie prozedurale Voraussetzungen erfiillen und dies sodann durch Anbringung
des CE-Zeichens deutlich und transparent machen.”> Dabei regeln die Gesetze
besagte Anforderungen zumeist nicht selbst,” sondern ermichtigen insoweit zum
Erlass von Rechtsverordnungen; jene wiederum verweisen dann auf die ent-
sprechenden Richtlinien des Europarechts.?* Schliefllich wird die Einhaltung der
Voraussetzungen vermutet, wenn ein Produkt entsprechend den Anforderungen
der harmonisierten Normen privater Normungsverbinde hergestellt wurde.”0>

Bei den Prifstellen, welche die Konformititsbewertung und -bescheinigung
vornehmen, unterscheidet Deutschland zwischen der Kompetenzbestitigung der
betroffenen Stelle (Akkreditierung) und ihrer Zulassung, also der Entscheidung
tber die Befugnis, Konformititsbewertungsverfahren durchzufithren:*¢ Zustin-
dig fiir die Zulassung sind je nach Sachgebiet Bundes- oder Landesbehérden, fiir
die hier behandelten Beispicle die von den Lindern durch Staatsvertrag ge-
grindeten, als Behdrde organisierten Zentralstellen ZLS (fiir das ProdSG) und
ZLG (fir das MPG).%7 Dabei laufen die Voraussetzungen und das Verfahren der
Zulassung nach dhnlichem Muster ab wie die Zertifizierung der Produkte selbst:?08
Die Akkreditierung von Konformititsbewertungsstellen soll nun aufgrund des
Akkreditierungsstellengesetz (AkkStelleG) als hoheitliche Aufgabe des Bundes
durchgefiihrt werden; Ende 2009 ist die Deutsche Akkreditierungsstelle GmbH

begriffliche denn inhaltliche Anderungen mit sich und lisst insb. die rechtliche Bewertung der Kon-
formititsbewertung (dazu sogleich unter cc) soweit ersichtlich weitgehend unangetastet. Folglich
wird die zur alten Rechtslage erschienene Rechtsprechung und Literatur auch weiterhin aufgefiihrt.
901 Laut § 1 Abs. 3, Abs. 4 ProdSG gegeniiber derartigen Sonderregelungen zurtck.

902 Vgl. zur Anbringung dieses Zeichens § 7 ProdSG, § 9 MPG.

903 Wohl aber normiert z.B. § 6 ProdSG besondere Anforderungen an die Bereitstellung von Ver-
braucherprodukten.

904 Vel. §§ 3 Abs. 1, 8 Abs. 1 ProdSG sowie die (noch zum alten GPSG ergangenen) Verordnungen
1-14 GPSGV (abgedruckt bei Kiindt, Kommentar zum GPSG, § 3 Rn. 13 ff.); ebenso §§ 6, 7, 37
Abs. 1 MPG sowie die Medizinprodukte-Verordnung (MPV) vom 20.12.2001 (BGBI. I S. 3854 ).
905 Vgl. hierzu § 2 Nr. 13 (Legaldefinition der ,,harmonisierten Norm®), § 4 Abs. 1, Abs. 2 ProdSG.
96 So die Gesetzesbegriindung zum AkkStellG; BT-Drucks. 16/12983, S. 8: Unterscheidung in
,techtliches Diirfen® (Zulassung) und ,,technisches Kénnen® (Akkreditierung). Das neue ProdSG
differenziert insofern zwischen ,,Akkreditierung® (§ 2 Nr. 1) und ,,Notifizierung* (§ 2 Nr. 20, 21) der
Konformititsbewertungsstellen.

97 Weiterfithrend hierzu Roh/, Akkreditierung und Zertifizierung, S. 61 ff.

908 Vgl. §§ 2 Nr. 20, 12 ff. ProdSG; §§ 3 Nr. 20, 15 Abs. 1 MPG. Das ProdSG nennt nunmehr in
§ 13 ecinen ausfiihrlichen Katalog an Voraussetzungen fir die Notifizierung. Allerdings wird das
Erfillen der Anforderungen wiederum bereits vermutet, wenn eine Konformititsbewertungsstelle
durch Akkreditierung belegen kann, dass sie die Kriterien der einschligigen (und veréffentlichten)
harmonisierten Normen erfiillt (§ 14 Abs. 1 ProdSG).
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hierfir durch Rechtsverordnung belichen worden.?” Die in verbleibenden
Rechtsvorschriften geregelten Zustindigkeiten anderer Behérden (zu denen auch
ZLS und ZLG rechnen), Stellen auf der Grundlage von Akkreditierungen als
Konformititsbewertungsstellen zuzulassen, bleiben indes laut § 1 Abs. 2 des Ak-
kStelleG hiervon unberithrt. Dem Zulassungssystem fir ,,Benannte Stellen® liegt
somit ein (auch in anderen Mitgliedsstaaten Gblicher) zweistutiger Ansatz aus Ak-
kreditierung und Zulassung zugrunde.?10

Den in Deutschland zugelassenen Stellen gleichgestellt sind schlieBlich solche
Priifstellen (und deren Entscheidungen), die von einem anderen Mitgliedsstaat der
EU bzw. einer nach dem Abkommen iiber den Europiischen Wirtschaftsraum
zustindigen Behorde entsprechend anerkannt worden sind.”!! Gem. der europa-
weiten Harmonisierung seiner rechtlichen Voraussetzungen kann ein Produkt im
»new approach® also im gesamten Vertragsraum und mit staatsiibergreifender
Wirkung zugelassen werden.

cc) Rechtliche Bewertung der Konformititsbescheinigung im

»hew approach®

Unbestritten ist zunidchst, dass die Zulassung der Prifstellen durch die zustidndi-
gen Behorden bzw. Zentralstellen einen Verwaltungsakt darstellt, ebenso kinftig
die Akkreditierung der nationalen Akkreditierungsstelle durch das Bundesministe-
rium fir Wirtschaft und Technologie.”? Die Priifstellen selber aber sind private
Gesellschaften und somit statusmifBig Privatpersonen; ihre Einschaltung in die
Gewihrleistung der Produktsicherheit (was unstreitig zumindest auch eine 6ffent-
liche Aufgabe ist) passt in den Privatisierungskontext und steht dementsprechend
in der Diskussion.!?

Eine Auffassung sicht die Benannten Stellen als Belichene und die Zertifizie-
rung zur Vergabe des CE-Zeichens als Verwaltungsakt an, was vor allem damit
begriindet wird, dass die Priifstellen eine verbindliche, zwingend erforderliche und
abschlieBende Entscheidung tGber die Zulassung der Produkte trifen.”!* In der Tat

909 AkkStelleG-Beleihungsverordnung vom 21.Dezember 2009 (BGBL. 1, S. 3962).

910 BT-Drucks. 16/12983, S. 8; BR-Drucks. 373/09.

911 § 2 Nr. 20 lit. b) ProdSG, § 15 Abs. 3 MPG. Ahnliches gilt gem. Artikel 7 Abs. 1 der Verordnung
(EG) Nr. 765/2008 (,,Grenziiberschreitende Akkreditierung®) auch fiir die Akkreditierung dieser
Stellen.

912 AkkStelleG, § 1 Abs. 1 (;,hoheitliche Aufgabe®), § 8 (,,Beleihung®).

913 Daneben ist auch die Einschaltung privater Normungsverbidnde, deren Regelwerke immerhin zu
ciner Konformititsvermutung fihren kénnen, ein vieldiskutiertes Problem der Privatisierungsdebat-
te, das hier indes nicht weiter ausgefihrt werden soll. Vgl. ausfiihrlich fiir den Bereich des Produkt-
sicherheitsrechts Schmidt-Prenfs, in: VVDStRL 56 (1997), S. 160 (207 ff.); Weifs, Die rechtliche Ge-
wihrleistung der Produktsicherheit, S. 325 ff; weitere Nachweise bei [ofkuble, in: VVDStRL 62
(2003), S. 266 (281 — Fn. 49).

914 Bleutge, in: Landmann/Rohmer, Gewerberecht, § 36 GewO Rn. 19; Schmitz, in: Stelkens/Bonk,
VwVIG, § 1 Rn 266 sowie Scheel, in: DVBL 1999, S. 442 (446), indem er auf das unmittelbar geltende
Verkehrsverbot filir nicht richtlinienkonforme Produkte abstelle und dabei die Strukturen der Zerti-
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weist das Verhiltnis der Stellen zum Hersteller subordinationsrechtliche Ziige
auf?’® wenn Begutachtung und Zertifizierung zwingend erforderlich sind und
anstelle behordlicher Priventivkontrolle unmittelbar den Zugang zum Markt er-
Offnen, welcher ohne die erfolgreiche Zertifizierung verschlossen bleibt. Insoweit
kann man der Entscheidung auch eine (auf den Ablehnungsfall begrenzte) Bin-
dungswirkung nicht absprechen, zumal das CE-Zeichen vor allem den zustindi-
gen Behoérden die Bescheinigung von Sicherheitsstandards signalisieren soll.”16
Hinzu kommt die teils durch Unionsrecht begriindete Verpflichtung der Benann-
ten Stellen, in Vereinbarungen mit dem Hersteller Méglichkeiten zur einseitigen
Authebung ihrer Entscheidungen vorzusehen und im Rahmen von Qualitits-
kontrollen Betriebsriume des Herstellers zu inspizieren.?1?

Andererseits sprechen die Befugnis der Priifstellen, ohne Weiteres und auf
gleiche Weise in allen Mitgliedsstaaten titig zu werden, und die staatsiibergreifen-
de Ausstrahlungswirkung ihrer Entscheidungen gegen die Annahme einer hoheit-
lichen Titigkeit im Allgemeinen und der Beleihung im Besonderen: Deutsche
Staatsgewalt auf auslindischem Territorium evozierte Konflikte mit der Gebiets-
hoheit anderer Staaten und wiirde kaum l6sbare Fragen nach dem giltigen
Rechtsschutz aufwerfen;”'® zudem wiren hierzulande hoheitlich titige deutsche
und (je nach nationaler Regelung) mdoglicherweise privatrechtlich agierende aus-
lindische Zertifizierungsstellen dennoch gleichgestellt. Ob sich all dies mit dem
Hinweis darauf entkriften lie3e, dass die gegenseitige Anerkennung der Titigkeit
Benannter Stellen in den einschligigen EG-Richtlinien verankert wurde, ist frag-
lich. Ahnlich wie méglicherweise kiinftig im Hochschulwesen kénnte hierauf die
Kategorie des transnationalen Verwaltungsaktes”” passen, mindestens aber mit
dem zusitzlichen Problem, dass Prifstellen auch ermichtigt sind, im Ausland
Inspektionen beim Hersteller vorzunehmen. Jedenfalls gehen aus besagten Argu-
menten, aber gleichzeitig im Hinblick auf die abschlieBende Entscheidung zur

fizierung im GPSG mit der Sachverstindigenpriifung des § 9 Abs. 1 DruckbehilterVO vergleicht.
Dort hatte der BGH ecine Beleihung der Sachverstindigen des TUV angenommen, vgl. BGHZ 122,
S. 85 ff.

915 Niher zur Aussagekraft Weiff, Die rechtliche Gewihrleistung der Produktsicherheit, S. 350.

916 Rghl, Akkreditierung und Zertifizierung, S. 25; Weif5, Die rechtliche Gewihrleistung der Produkt-
sicherheit, S. 351, 355 f.

917 Vgl. zur Aufhebung von Entscheidungen etwa Art. 16 Abs. 6 RL 93/42/EWG (Medizinproduk-
te), § 18 MPG sowie zur Uberwachung zertifizierter Qualititssicherungssysteme Anhang 6, Nr. 4.3,
4.4 selbiger Richtlinie. Weiterfiihrend zu beidem Merzen, Private Entscheidungstriger und Europii-
sierung der Verwaltungsrechtsdogmatik, S. 230 ff.; Rib/, Akkreditierung und Zertifizierung, S. 25, 91
ff.

98 Merten, Private Entscheidungstriger und Europiisierung der Verwaltungsrechtsdogmatik, S. 157
f.; Piinder, in: ZHR 170 (20006), S. 567 (578 t.); Rob/, Akkreditierung und Zertifizierung, S. 27.

919 ablehnend insoweit aber Rik/, Akkreditierung und Zertifizierung, S. 27, weil sich die anerkannte
Titigkeit der Prifstellen auch darauf erstreckt, z Ausland Produkte nationaler und internationaler
Herkunft zu zertifizieren.
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Marktzulassung RihP?0 von einer gemeinschaftsweiten Austibung von Hoheitsbe-
fugnissen durch die Benannten Stellen und ofkuhle?! von einer Art hoheitlichen
Titigkeit sui generis aus.

Weitere Griinde sprechen indes fir die wohl herrschende Ansicht, die in der
Zertifizierung insgesamt ein Beispiel der Fallgruppe rein privater, gesellschaftlicher
Selbstregulierung sieht.”?? Zunichst ist die Konformititsprifung durch Benannte
Stellen nur ein Sonderfall der grundsitzlichen Uberpriifung der Produkte durch
den Hersteller selbst. Der Hersteller bzw. Unternehmer ist auch konzeptionell fiir
die Konformitit seiner im Verkehr befindlichen Produkte mit den geltenden
Rechtsvorschriften verantwortlich und dberdies zustidndig dafiir, die CE-Kenn-
zeichnung auf dem Produkt anzubringen. Insofern liegt es nahe, die von ihm be-
auftragten Stellen, die sich zudem im Wettbewerb zueinander um die Auftrige
bemithen, quasi als eine Art von Erfiillungsgehilfen, jedenfalls aber als in seinem
Lager stehend einzustufen.9??

Als Entscheidungsinhalt enthilt die CE-Kennzeichnung eine VVemnutungswir-
kung zugunsten der Richtlinienkonformitit des Produktes; nicht weniger, aber
eben auch nicht mehr - und auflerdem unabhingig davon, ob der Hersteller eine
Prifstelle eingeschaltet hat oder nicht.?2* Nach wie vor bleiben die mitgliedsstaatli-
chen Behérden zustindig fiir die nachtrigliche Marktiberwachung und Kontrolle
der Produkte.”? Sie sollen demnach im Rahmen ihrer Uberwachung (z.B. gem.
§§ 24 ff. ProdSG oder §§ 26 ff. MPG) zwar keine systematischen Kontrollen vor-
nehmen, wohl aber dann, wenn es begriindete Anhaltspunkte fir einen Verstof3
gegen die zuvor normierten Anforderungen gibt, einschreiten und bspw. das In-

920 Rghl, Akkreditierung und Zertifizierung, S. 28 ff. — was freilich noch nicht die Titigkeit in Dritt-
staaten erklirte, die nicht Mitglied der Europaischen Wirtschaftsgemeinschaft sind.

921 Vyfkuble, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-ABmann, Verwaltungsverfahren und Verwaltungsver-
fahrensgesetz, S. 277 (313) - trotz eines insgesamt privatrechtlichen Verhaltnisses zwischen Herstel-
ler und benannter Stelle. Legt man wie [offkuble das Prinzip der wechselseitigen Auffangordnungen
zugrunde, demgemil das Zertifizierungsverfahren sowieso rechtsstaatlichen Grundsitzen gentigen
muss, ist eine eindeutige Zuordnung zum 6ffentlichen und privaten Recht wohl teilweise sowieso
entbehtlich.

922 Burgi, in: Erichsen/Ehlers, allgemeines verwaltungsrecht, § 10 Rn 38; Merten, Private Entschei-
dungstriger und Europiisierung der Verwaltungsrechtsdogmatik, S. 172; Piinder, in: ZHR 170 (2000),
S. 567 (578 ftf.); Schmidt-Prenfs, in: VVDStRL 56 (1997), S. 160 (173); Weifs, Die rechtliche Gewihtleis-
tung der Produktsicherheit, S. 351 ff.

Schon im Jahre 1978 hatte der BGH Priifstellen fiir technische Arbeitsmittel eine hoheitliche
Rechtsstellung abgesprochen, sofern der Staat auf ihre besondere Sachkunde vertraut und gleichzei-
tig auf eine eigene Priventivkontrolle von Produkten grds. verzichtet; BGH NJW 1978, S. 2548
(2550). Die Entscheidung allerdings ist mittlerweile 30 Jahre alt und stammt aus einer Zeit weit vor
Inkrafttreten der derzeit (national wie auf EG-Ebene) geltenden Regelungen im Produktsicherheits-
recht.

925 Merten, Private Entscheidungstriger und Europiisierung der Verwaltungsrechtsdogmatik, S. 167;
Piinder, in: ZHR 170 (20006), S. 567 (581).

924 Piinder, in: ZHR 170 (20006), S. 567 (579 £.).

925 Siche hierzu allgemeine Grundsitze in Kapitel 3 der Verordnung Nr. 765/2008/EG.



186 2. Teil: Verwaltungsrechtliche Probleme der Akkreditierung

verkehrbringen des Produktes untersagen, ohne dass die Zertifizierung zuvor
»aufgehoben® werden miisste. Folglich ist die Kennzeichnung und Konformitits-
bewertung zwar zwingend erforderlich, ggf. auch bei Fehlerhaftigkeit zunichst
wirksam, aber eben nicht fur andere Stellen rechtlich verbindlich - dies obendrein
gerade im Unterschied zu solchen Produktgruppen, die keiner Zertifizierung, son-
dern nach wie vor einer behérdlichen Zulassung bediirfen.”2

Im Wortlaut der einschligigen Bestimmungen fehlt zudem ein Hinweis darauf,
dass den Konformititsbewertungsstellen Aufgaben ,,be-“ oder ,,verlichen® wer-
den; ebenso sucht man vergebens die fiir Offentlich-rechtliche Ver-
waltungstitigkeit typischen Institute wie Nebenbestimmungen, Riicknahme oder
Widerruf.”?7 Systematisch — und trotz einer daneben ggf. bestehenden Pflicht der
Benannten Stellen zur einseitigen Aufhebung bzw. Einschrinkung von Bescheini-
gungen?? - unterscheiden das ProdSG und das MPG zwischen selbstregulativer
Marktzugangskontrolle und behérdlicher, nachtriglicher Marktiiberwachung.9?
Auch die Pflicht der Stellen, den Hersteller vor Aufthebung einer Zertifizierung
anzuhdren, die Bindung an den Grundsatz der VerhiltnismiBigkeit oder die Be-
grindungspflicht ablehnender Entscheidungen zur Zertifizierung®® sprechen
nicht zwangsldufig fir eine hoheitliche Ausgestaltung, sondern kénnen als den
Priifstellen auferlegtes Sonderrecht ebenso dazu dienen, private Machtverhiltnisse
abzufedern.”! SchlieBlich ist (bspw.) in § 13 Abs. 8 ProdSG vom Bestehen einer
Haftpflichtversicherung® fir Priifstellen die Rede — ein klares Indiz fir ein privat-
rechtliches Haftungssystem.

Letztlich legen sowohl die formale Exegese der Vorschriften als auch die in-
haltliche Analyse des Systems nahe, die Titigkeit der benannten Stellen als rein
selbstregulativen Beitrag zu qualifizieren. Hersteller und Priifstelle schliefen einen
zivilrechtlichen Vertrag ab, auf dessen Grundlage Produktprifung und im Eir-
folgsfall Zertifizierung beruhen.?? Der Staat hingegen iiberlisst es grds. den betei-
ligten Wirtschaftskreisen, die Sicherheitsanforderungen eigenverantwortlich zu
erfiillen, und verzichtet auf eine eigene verwaltungsbehérdliche Priventivkontrol-

926 Beispiele hierfiir bei Weif;, Die rechtliche Gewihrleistung der Produktsicherheit, S. 339, 366 ff.

927 Merten, Private Entscheidungstriger und Europiisierung der Verwaltungsrechtsdogmatik, S. 164 f.
928 vol. dazu § 16 Abs. 3/Abs. 4 ProdSG, § 18 Abs. 1/Abs. 2 MPG

929 Hierzu ausfihtlich Merten, Private Entscheidungstriger und Europiisierung der Verwaltungs-
rechtsdogmatik, S. 215 ff. Dabei gehort die Uberwachung von Qualititssicherungssystemen durch
Benannte Stellen systematisch nicht zur behérdlichen Uberwachung, sondern schafft ggf. erst die
Voraussetzungen hierfiir (zumal sie selbst nicht mit Zwangsmitteln durchgesetzt werden kann); vgl.
Merten, ebd., S. 235.

930 Vgl. hierzu bereits Anhang IT Nr. 3.3, 3.4 RL 93/42 EWG.

931 Merten, Private Entscheidungstriger und Europdisierung der Verwaltungsrechtsdogmatik, S. 218
ff.; Rohl, Akkreditierung und Zertifizierung, S. 91 ff.

932 Dies inklusive rein privatrechtlicher Folgeanspriiche, z.B. gem. § 280 oder § 823 BGB auf Scha-
densersatz. Laut Merten, Private Entscheidungstriger und Europiisierung der Verwaltungsrechts-
dogmatik, S. 167, 214 sowie Piinder, in: ZHR 170 (20006), S. 567 (581 ff.) handelt es sich dabei um
einen Werkvertrag gem. § 631 BGB.
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le. Freilich bleibt ihm zur Umsetzung grundrechtlicher Schutzpflichten?® die Ge-
wihrleistungsverantwortung, deretwegen er durch Akkreditierung, durch inhaltli-
che und prozedurale Vorgaben das Geschehen fortlaufend iberwacht und sich bei
Fehlentwicklungen ein nachtrigliches Einschreiten vorbehilt — schon die Vorgabe
an den Hersteller, je nach Art der Produkte in bestimmter Weise Prifstellen ein-
zuschalten, geh6rt hierzu. Zudem ist angesichts der o.g. Vorgaben die Privatauto-
nomie in puncto Vertragsabschluss und Vertragsgestaltung erheblich einge-
schrinkt.** Fiir die Prifstellen selber bedeutet die Zulassungs- und Akkre-
ditierungspflicht nicht zuletzt einen Eingriff in ihre Berufsfreiheit.

dd) Anhang - Zertifizierung im Rahmen des freiwilligen
Qualititsmanagements (,,GS*“~-Zeichen):

Neben ihrer Titigkeit im Rahmen der obligatorischen Produktzertifizierung agie-
ren zugelassene Prifstellen hierzulande auBlerdem bei Vergabe des sog. GS-Zei-
chens. Auch hier missen Produkte spezifische Sicherheitsanforderungen erfiillen
und nachweisen, um mit diesem Zeichen versehen zu werden.? Zustindig fiir die
Prifung der Anforderungen sind ebenfalls Stellen, die von der zustindigen Behor-
de hierfiir zugelassen worden sind (§§ 2 Nr. 11, 23 ProdSG). Anders als beim CE-
Zeichen geht es nunmehr allerdings um ein rechtlich unverbindliches Gitesiegel
im Rahmen des freawilligen Qualititsmanagements, das obendrein nicht europa-
rechtlich harmonisiert und auf den deutschen Rechtskreis beschrinkt ist.

Im Gegensatz zur CE-Kennzeichnung hat fiir das GS-Zeichen der BGH ent-
schieden, dass es sich um einen Verwaltungsakt handele — allerdings im Einzelfall
und ohne nihere Begrindung.”? Hierflr spricht in der Tat, dass sich Probleme
der staateniibergreifenden Titigkeit insofern nicht stellen, und dass das Zeichen
ausweislich des Wortlautes in § 20 Abs. 1 ProdSG ,,auf Antrag® erteilt wird. Dies
allein kann indes nicht ausschlaggebend sein,”” wenn und weil andererseits die

933 Solche treffen den Staat sowohl gegentiber den Produktherstellern als auch gegeniiber den Ab-
nehmern und Verbrauchern der Produkte; vgl. Weif, Die rechtliche Gewihrleistung der Produktsi-
cherheit, S. 358.

934 Merten, Private Entscheidungstriger und Europiisierung der Verwaltungsrechtsdogmatik, S. 177
ff.; Weifs, Die rechtliche Gewihrleistung der Produktsichetheit, S. 354 ff.; [ofkuble, in: Hoffmann-
Riem/Schmidt-ABmann, Verwaltungsverfahten und Verwaltungsverfahrensgesetz, S. 277 (313 f)
spricht davon, das Zertifizierungsverfahren sei weitgehend ,,rechtsstaatlich vorkonturiert*.

935 Einzelheiten zur Vergabe des Zeichens und den sicherheitsrelevanten Anforderungen regeln
nunmehr §§ 20 — 23 des ProdSG. Dabei verweist § 21 u.a. auf die auch fiir eine Vergabe des CE-
Zeichens relevanten Anforderungen nach §§ 3 und 6; sofern das Produkt unter europdische Richtli-
nien fillt, gelten auch insofern die verbindlichen Vorgaben des europiischen Sekundirrechts. Wenn
allerdings das betreffende Produkt bereits mit der CE-Kennzeichnung versehen ist und die Anforde-
rungen an diese der GS-Kennzeichnung mindestens gleichwertig sind, darf das GS-Zeichen nun-
mehr nicht zusitzlich angebracht werden, vgl. dazu § 21 Abs. 2 ProdSG.

936 So jedenfalls BGH NJW-RR 1998, S. 1198.

937 Zumal dann nicht, wenn der Wortlaut ansonsten keine Anhaltspunkte fiir eine hoheitliches T4-
tigwerden enthilt. Z.B. ist in § 21 Abs. 5 ProdSG von einer ,,Entzichung® der Zuetkennung des
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materielle Gestaltung des Verfahrens dem der CE-Kennzeichnung gleicht. Denn
auch hier liegt die Verantwortung fiir Qualitdt und Sicherheit des jeweiligen Pro-
duktes grds. beim Hersteller selbst. Auch hier entfaltet die Bescheinigung durch
die Prufstelle keine abschlieBende Verbindlichkeit, sondern lisst nur vermuten,
dass den Anforderungen entsprochen wird; gem. §§ 24 ff., 26 ProdSG kann die
Behoérde bei begriindetem Verdacht wiederum einschreiten. Hinzu kommt, dass
das GS-Zeichen fiir den Vertrieb von Produkten nicht einmal zwingend erforder-
lich ist, sondern im Rahmen eines freiwilligen Qualititsmanagements erteilt
wird.”?® Ohne die Diskussion argumentativ abschlieBen zu kénnen, spricht daher
viel fiir die Auffassung,®? die auch in diesem Fall von einer rein selbstregulativen
Ausgestaltung des Verfahrens ausgeht.

b) Sachverstindige im deregulierten Bauordnungsrecht:

Eine Vetlagerung von Priifpflichten auf private Sachverstindige, deren Beitrag die
priventive behoérdliche Kontrolle ganz oder teilweise ersetzt, gibt es auch dort, wo
konzeptionell nicht von Akkreditierung und Zertifizierung die Rede ist, es aber
dennoch (im weiteren Sinne) um Qualititssicherung geht. Beispiele hierfiir sind
das vereinfachte Genehmigungsverfahren und das Freistellungsverfahren im sog.
deregulierten Bauordnungsrecht der Linder: Die Reform des bauaufsichtlichen
Vetfahrensrechts, nachfolgend im Uberblick dargestellt anhand der Musterbau-
ordnung und am Beispiel der Regelung in Nordrhein-Westfalen, vollzieht sich im
alloemeinen Kontext von Privatisierung und Deregulierung. Sie soll die Genehmi-
gungsbehorden entlasten, Kosten der staatlichen Haushalte reduzieren und auf der
anderen Seite Verfahren zur Umsetzung von Bauvorhaben beschleunigen.®*
Gleichzeitig fungiert sie als Kompromiss zwischen der vollumfinglichen behérdli-
chen Priventivkontrolle von Bauvorhaben und einer vollstindigen Genehmi-
gungsfreiheit.94!

Im vereinfachten Genebmignngsverfabren (§ 63 MBO 2002, § 68 BauO NRW), das
insbesondere fiir kleinere Wohngebdude samt Nebenanlagen zur Anwendung

Zeichens durch die Stelle die Rede (unter bestimmten Voraussetzungen) und eben nicht von ,,Riick-
nahme* oder ,,Widerruf*.

938 So ausdriicklich die Gesetzesbegriindung, BT-Drucks. 15/1620, S. 30.

939 OLG Hamm, NVwZ 1990, S. 1105 f.; Bieback, Zertifizierung und Akkreditierung, S. 250; Klind,
Kommentar zum GPSG, § 7 Rn. 23. Weif, Die rechtliche Gewihrleistung der Produktsicherheit,
S. 363.

940 zu den Motiven im Uberblick Grotefels, in: Hoppe/Bénker/Grotefels, Offentliches Baurecht, § 16
Rn. 16; Preschel, in: DOV 1998, S. 45. Weiterfithrend und insgesamt kritisch hierzu Mann, in: FS
Gotz, S. 465 (471 ff.): Demnach wiirden die als Beschleunigungsinstrument konzipierten Ansitze
sowohl in der Praxis nicht hinreichend akzeptiert, als auch litten sie rechtlich an unklaren Formulie-
rungen und problematischen haftungsrechtlichen sowie prozessualen Folgewirkungen.

941 Tettinger/ Erbguth/ Mann, Besonderes Verwaltungsrecht, Rn. 1259. Ausdriicklich nicht reduziert
sind bei alledem tibrigens die materiell-rechtlichen Bauanforderungen, die blo3 von staatlicher Seite
in die private Eigenverantwortung verlagert werden.
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kommt, beschrinkt sich die Behérde auf eine Priifung der bauplanungsrechtlichen
und einiger ausgewihlter bauordnungsrechtlicher Belange des Bauvorhabens. Die
Einhaltung der tbrigen Vorschriften hat dagegen der Bauherr unter Hinzuziehen
eines staatlich anerkannten und gepriiften Sachverstindigen nachzuweisen.*> Eine
Baugenehmigung wird weiterhin erteilt, jedoch ist dabei die staatliche Prifung um
den Beitrag des Sachverstindigen reduziert. Im sog. Freistellungsverfabren (§ 62
MBO 2002, § 67 BauO NRW), das etwa fiir Wohngebdude geringer und mittlerer
Hohe im Geltungsbereich eines qualifizierten Bebauungsplans gilt, verzichtet die
Behorde unter bestimmten Voraussetzungen ganz auf das Erteilen einer Bauge-
nehmigung. Stattdessen muss der Bauherr die erforderlichen Bauvorlagen einrei-
chen und dabei wiederum mit Hilfe eines staatlich anerkannten Sachverstindigen
nachweisen, dass bestimmte Anforderungen, z.B. an den Schall- und Brandschutz
oder die Standsicherheit des Gebiudes, erfullt werden.943

Legt man die hier verwendeten Abgrenzungskriterien den genannten Fillen
zugrunde, spricht viel dafiir, die Titigkeit der privaten Sachverstindigen auch als
rein privatrechtlich einzustufen.®* Dies betrifft zundchst den Ausgangspunkt ihrer
Titigkeit, zu der sie laut Gesetz nicht im Rahmen der behérdlichen Amtsermitt-
lung eingeschaltet, sondern vonseiten des Bauherrn obligatorisch ,beauftragt®
werden.”* Und dies gilt umso mehr fiir die Rechtswirkungen ihrer Entscheidung:
Dieser kommt zwar erhebliche rechtliche Bedeutung zu, indem etwa ohne die
Bescheinigungen mit der Bauausfithrung nicht begonnen werden darf - insofern
gilt hier Ahnliches wie oben fiir die Konformititsbescheinigung im Produktsi-
cherheitsrecht. Allerdings wird die Entscheidung des Sachverstindigen dabei nicht
Bestandteil der staatlichen Genehmigung (Zulassung) des Vorhabens und seiner
Offentlich-rechtlichen Unbedenklichkeitsfeststellung.? Im Freistellungsverfahren

942 Vgl. §§ 63 S.2, 66 Abs. 2 MBO 2002, § 68 Abs. 2 BauO NRW.

943 §§ 62 Abs. 5 8.1, 66 MBO 2002, § 67 Abs. 4 BauO NRW. Nach Ablauf einer bestimmten Frist
bzw. entsprechender Mitteilung kann der Bauherr sodann mit der Ausfithrung seines Vorhabens be-
ginnen. Allerdings hat die Gemeinde gem. § 62 Abs. 2 Nr.4 MBO § 67 Abs. 1 S.1 Nr.3 BauO NRW
die Moglichkeit, die Unterlagen zu iiberpriifen und innerhalb besagter Frist trotzdem ein Genehmi-
gungsverfahren zu verlangen.

944 Dabei beschrinkt sich die Analyse auf die hier genannten Vorschriften aus Nordrhein-Westfalen
und (ggf. linderiibergreifende) Nachweise, die von vergleichbaren Bedingungen ausgehen — unbe-
schadet der Kompetenz anderer Bundeslinder, den Sachverstindigen ggf. eine andere Funktion
zukommen zu lassen. Grof3e Unterschiede sollte es angesichts der Musterbauordnung, die ausdriick-
lich auf Vereinheitlichung der Landesregelungen abzielt, freilich nicht geben. Vgl. mit dhnlichen
Ergebnissen wie vorliegend etwa die Analyse der bayerischen Vorschriften (alter Fassung) bei Seidel,
Privater Sachverstand, S. 256 ff.

945 Vel. § 85 Abs. 2 §.1 Nr.2 MBO 2002, § 85 Abs. 2 S.1 Nr.4 BauO NRW sowie die Erliduterungen
bei Heintz, in: Gadtke/Temme, Kommentar zur BauO NRW, § 72 Rn. 105; Meren, Private Entschei-
dungstriger und Europiisierung der Verwaltungsrechtsdogmatik, S. 139; Seide/, Privater Sachver-
stand, S. 256.

946 Allgemein zur Feststellungswirkung der Baugenehmigung, die verbindlich feststellt, dass dem
Vorhaben keine 6ffentlich-rechtlichen Vorschriften entgegenstehen BVerwGE 69, S. 1 (3); Teztin-
ger/ Erbguth/ Mann, Besonderes Verwaltungsrecht, Rn. 1279.
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ergeht wie erwihnt ohnehin keine Genehmigung mehr, und im vereinfachten
Verfahren ist die feststellende Wirkung der Baugenehmigung um eben diese, von
der Behorde nicht gepriiften Belange reduziert.%” Insofern liegt das Risiko der
RechtmiBigkeit des Vorhabens beim Bauherrn und seinen Sachverstindigen, wih-
rend die Behorde ohne Weiteres mit bauaufsichtlichen Mitteln einschreiten kann,
sollte das Vorhaben materiell rechtswidrig sein.”* Offensichtlich ist somit die
Titigkeit des privaten Sachverstindigen weder Teil der staatlichen Priventivkon-
trolle, noch entfaltet sie irgendwelche Bindungswirkungen fiir nachfolgende staat-
liche Entscheidungen. Vielmehr liegt dem Verfahren ein rein privatrechtlicher,
typisch selbstregulativer Ansatz zugrunde.?#

Fraglich ist, ob Selbiges auch dann gilt, wenn der Bauherr im herkimmlichen Ge-
nehmigungsverfabren freiwillig Bescheinigungen staatlich anerkannter Sachverstin-
diger vorlegt, um hiermit die Erftllung bauaufsichtlicher Anforderungen zu doku-
mentieren (so bspw. in § 72 Abs. 6 BauO NRW). Anders als oben wird die Beur-
teilung des Sachverstindigen hier doch Teil der Baugenehmigung und ihrer ver-
bindlichen Feststellungswirkung.?> Allerdings ist gem. §§ 72 Abs. 6 S. 1, 85 Abs. 2
Nr. 4 BauO NRW auch hier der Bauherr Ausgangspunkt der Initiative.”5! Auf3er-
dem enthilt die Bescheinigung des Sachverstindigen erneut eine Vermutungs-,
aber keine Bindungswirkung; gem. § 72 Abs. 6 Satz 4 BauO NRW ist bspw. die
Bauaufsichtsbehorde zu einer Uberpriifung ihres Inhalts nicht verpflichtet — wohl
aber berechtigt.”? Demnach liegt es auch hier nahe, von einer privatrechtlichen
Titigkeit auszugehen.

Simtliche vorstehend aufgefithrten Beispiele muss man ihrerseits schlieBlich
abgrenzen vom sog. Prijfingenzenr fiir Bautechnik (friher: Prifingenieur fir Bausta-
tik), der nach Ermichtigung gem. Landesbauordnung und der darauf beruhenden
Rechtsverordnungen®? ebenfalls die Statik und Standsicherheit des Gebaudes, ggf.

947 Grotefels, in: Hoppe/Bénker/Grotefels, Offentliches Baurecht, § 16 Rn. 18, 21, 24; Preschel, in:
DOV 1998, S. 45 (47); Seidel, Privater Sachverstand, S. 262 f.

948 So z.B. im Fall VGH Munchen, BauR 2003, S. 683 f. Weiterfihrend zu den Folgen einer fehlen-
den Feststellung der Baubehoérde fiir den Beastandsschutz solcher Anlagen Mann, in: FS Gétz, S. 465
(480 £)).

949 Merten, Private Entscheidungstriger und Europiisierung der Verwaltungsrechtsdogmatik, S. 139;
Schmidt-Prenfs, in: VVDStRL 56 (1997), S. 160 (195); Seidel, Privater Sachverstand, S. 256.

950 Vgl. hierzu fiir die bayerische Regelung alter Fassung Seide/, Privater Sachverstand, S. 259 sowie
Jdde/ Weifs, BayVBL. 1998, S. 7 (10): ,,matericlle Legalititsfiktion®. Beide gehen im Ergebnis gleich-
wohl von einer rein privatrechtlichen Titigkeit aus.

91 Insbesondere in Abgrenzung zu § 61 Abs. 3 BauO NRW (Einschaltung von Sachverstindigen
durch die Behérde) Heintz, in: Gadtke/Temme, Kommentar zur BauO NRW, § 72 Rn. 107 ff.

952 Laut Seidel, Privater Sachverstand, S. 260 kommt eine Riicknahme der Baugenehmigung nach § 48
VwVI1G in Betracht, wenn das Vorhaben gegen Vorschriften versto3t, die von besagter Fiktionswir-
kung erfasst werden — und zwar grds. ohne Vertrauensschutz, da der Bauherr sich die unrichtigen
Angaben zurechnen lassen miisse.

93 Gem. § 85 Abs. 2 MBO 2002 wird die oberste Bauaufsichtsbehérde (u.a.) dazu ermichtigt, Vor-
schriften tiber Priifingenieure und ihre Titigkeiten durch Rechtsverordnung zu erlassen. Vgl. hierzu
erneut am Beispiel Nordrhein-Westfalens § 85 Abs. 2 Nr. 3, Abs. 3 und 4 der Landesbauordnung
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auch die Einhaltung von Vorschriften des Brand- und Schallschutzes priift. Wich-
tigster Anwendungsfall ist seine Einschaltung im herkémmlichen, bauaufsichtli-
chen Genehmigungsverfahren, die insbesondere fiir komplizierte Sonderbauten
angeordnet wird.”>* Insofern mag man auch rechtlich zu einem anderen Ergebnis
kommen: Von den oben diskutierten Sachverstindigen des deregulierten Bauord-
nungsrechts unterscheidet sich der Prifingenieur nimlich, soweit und indem ihm
die Aufgaben nicht vom Bauherrn, sondern vonseiten der staatlichen Bauaufsicht
tbertragen werden.”> Mit der Standsicherheitspriifung und evtl. Begleitpriifungen
gibt die Bauaufsichtsbehérde dann einen Teil der eigentlich ihr obliegenden Prii-
fung an den Priifingenieur ab, der diese eigenverantwortlich und in eigener Zu-
stindigkeit Ubernimmt.?>¢ Hierbei ist er obendrein (vgl. nur § 85 Abs. 2 S.1 MBO
2002) den staatlichen Priifimtern ausdriicklich gleich- und den tbrigen, privat-
rechtlichen Sachverstindigen auch ausdriicklich gegentbergestellt. Hinzu kommt,
dass die Behorde mangels eigenen Fachpersonals und zum Zwecke der Beschleu-
nigung des Verfahrens die Stellungnahme des sachverstindigen Ingenieurs nicht
oder nur bei offensichtlichen Mingeln selbst Giberpriift, mithin an das Gutachten
jedenfalls faktisch gebunden ist.”>” Anerkennt man, wie oben geschehen, dass es
gerade aus den eben genannten Griinden auch innerhalb eines ibergreifenden
Verwaltungsverfahrens Fille der Beleihung privater Sachverstindiger geben kann,
liegt es folglich nahe, entsprechend der hM%#® von einer jedenfalls schlicht-
hoheitlichen, 6ffentlich-rechtlichen T4tigkeit des Prifingenieurs auszugehen. Ob-
wohl die Aufsichtsbehérde die Baugenehmigung letztlich selbst erldsst, kann sie
also aufgrund Gesetzes den Prifingenieur mit seinen Aufgaben beleihen.

NRW sowie die auf deren Grundlage erlassene Verordnung iiber bautechnische Prifungen (Bau-
PrafVO NRW vom 06. Dezember 1995, GVBL S. 1241, dort insbesondere §§ 21 ff., 27 ff. zur
Anerkennung des Priifingenieurs sowie den Anforderungen an seine Titigkeit).

95 Hierauf beschrinken sich nachfolgende Ausfithrungen. Weiterfithrend zur Titigkeit der Priifin-
genieure im vereinfachten Genehmigungs- und Freistellungsverfahren sowie im Rahmen der Bau-
iberwachung und der Bauzustandsbesichtigung K/uth, Der Priifingenieur fiir Bauleistungen, S. 29 ff.,
43 ff.

955§ 27 Abs. 1 / Abs. 3 S.1 BauPruf VO NRW.

956 BGH, NJW 1963, S. 1821 (1822); BGH, VersR 1964, S. 1302 (1304); BVerwG, DOV 1972,
S. 500; OLG Hamm, NVwZ 1989, S. 502; Seidel, Privater Sachverstand, S. 234 f.

957 BVerwGE 57, S. 55 (58 £)); OVG Luneburg, Nds.RPfl. 1980, S. 94 (95); Kiuth, Der Prifingenicur
fir Bauleistungen, S. 42; Steiner, Offentliche Verwaltung durch Private, S. 129; Steiner/ Westermann, in:
DB 1975, S. 533 (534). In der BauPriif VO NRW etwa ist von Uberpriifungen durch die Bauaufsicht
nicht die Rede. Stattdessen tragen gem. § 28 Abs. 7 die Priifingenieure gegeniiber der unteren Bau-
aufsichtsbehérde die Verantwortung fiir die Vollstindigkeit und Richtigkeit der Priifung.

958 BVerwGE 57, S. 55 (58 f.); DOV 1972, S. 500 (501); BGH, NJW 1963, S. 1821 (1822); OVG
Liineburg, Nds.RPfl. 1980, S. 94 (95); Kiuth, Der Priifingenieur fiir Bauleistungen, S. 34 ff.; Schmitz,
in: Stelkens/Bonk/Sachs, VwVT{G, § 1 Rn. 264; Steiner/ Westermann, in: DB 1975, S. 533 (534).
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c) Zertifizierung als Entsorgungsfachbetrieb, {§ 56 f. KrwG

Von der hM%? ebenfalls der privatrechtlichen Selbstregulierung zugeordnet wird
die Zertifizierung als Entsorgungsfachbetrieb. Entsorgungsfachbetrieb ist gem.
§ 56 Abs. 2 KrwG (friher: § 52 Abs. 1 KrW-/AbfG), wer gewerbsmiBig Abfille
sammelt, beférdert w.a. und in Bezug hierauf durch eine technische Uberwa-
chungsorganisation (auf Grundlage eines Uberwachungsvertrages) oder durch eine
Entsorgergemeinschaft’® zertifiziert ist; mit der Erteilung des Zertifikates ver-
bunden ist die Berechtigung, ein Uberwachungszeichen mit der Bezeichnung
»Entsorgungsfachbetrieb” und dem Hinweis auf die zertifizierten Titigkeiten zu
fiihren (§ 52 Abs. 4). Anforderungen an Entsorgungsfachbetriebe, Uberwa-
chungsorganisationen und Entsorgergemeinschaften kann die Bundesregierung
gem. § 57 KrwG durch Rechtsverordnung bestimmen.”! Die Zulassung als Ent-
sorgungsfachbetrieb erfolgt freiwillig und ist fiir die Tatigkeit in der Abfallwirt-
schaft nicht zwingend notwendig. Gleichwohl kommen solchen Fachbetrieben
verfahrensrechtliche Erleichterungen zugute; vor allem bedirfen sie gem. § 54
Abs. 1 S. 1/ Abs. 3 Nr.2 KrwG fiir das fiir das Sammeln und Beférdern von
gefihrlichen Abfillen keiner gesonderten Erlaubnis mehr, soweit sie fiir die eben-
diese erlaubnispflichtige Titigkeit zertifiziert sind.

Ohne dies im Finzelnen zu diskutieren, ist eine rein privatrechtliche Qualifizie-
rung zumindest insoweit iiberdenkenswert, als und soweit die Zertifizierung durch
anerkannte Entsorgergemeinschaften die Figenschaft als Fachbetrieb (samt der
oben aufgezeigten Konsequenzen) verbindlich feststellt und keiner nachfolgenden
behérdlichen Kontrolle mehr unterliegt — wihrend der Vertrag mit technischen
Uberwachungsorganisationen ja immerhin noch der behérdlichen Zustimmung
bedarf (§ 52 Abs. 5 KrwG). Obwohl es konzeptionell jedenfalls um Selbstiiber-
wachung der Entsorgungswirtschaft und gerade nicht um staatliche Kontrolle
geht, %62 kann man durchaus erwigen, ob hierfir nicht bereits eine Belethung mit
Hoheitsmacht erforderlich ist.?63

959 zur Neuregelung VVersteyl/ Mann/ Schomerns, KewG, § 56 Ra. 6. Jeweils zur Vorgingerregelung im
KtW-/AbfG: Schmidt-Prenfs, in: VVDStRL 56 (1997), S. 160 (167 — Fn. 18); Kunig/ Paetow/ Verstey,
Kommentar zum KrW-/AbfG, § 52 Rn. 15, jeweils m.w.N.

90 Gem. § 52 Abs. 6 KrwG muss wiederum die zustindige Behorde diese Entsorgergemeinschaften
anerkennen.

91 Siche hierzu etwa die (noch zum vormaligen § 52 Abs. 2 Krw-/AbfG etlassene Entsorgungs-
fachbetriebsverordnung (EfbV) — BGBL 1996 1, S. 1421.

962 ygl. BVerwG NVwZ 2010, S. 1034 (1035) sowie m.w.N. Versteyl/ Mann/ Schomerus, KewG, § 56
Ra. 6.

963 In diese Richtung (ebenfalls noch zum KrW-/Ab{fG) auch Pinder, in: ZHR 170 (2006), S. 567
(590).
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d) Sachverstindige bei der Jahresabschlusspriifung gem. §§ 316 ff. HGB

Dass es schlieBlich auch in urspriinglich zivilrechtlich determinierten Rechtsge-
bieten Verfahren zur Qualititskontrolle gibt, die man durchaus dem Kontext re-
gulierter Selbstregulierung zuordnen kann, zeigt das Beispiel der Prifung des be-
trieblichen Jahresabschlusses durch externe Wirtschaftspriifer.%* Gem. § 316 Abs.
1 HGB koénnen Jahresabschluss und Lagebericht von Kapitalgesellschaften erst
nach Prifung durch einen (externen) Abschlusspriifer wirksam festgestellt wer-
den. §§ 317 — 320 enthalten sodann im Sinne staatlicher Rahmenregulierung Vor-
schriften tUber den Priifungsgegenstand, das Verfahren sowie die Auswahl und
Bestellung der Abschlusspriifer. Befdhigt zur Priifung sind laut § 319 Abs. 1 HGB
Wirtschaftspriifer und Wirtschaftspriifungsgesellschaften, die ihrerseits einer pré-
ventiven staatlichen Zulassung und Uberwachung nach der Wirtschaftspriiferord-
nung (WiPrO) unterliegen. Zum Schluss des Verfahrens erstellt der Abschlussprii-
fer einen internen Prifungsbericht (§ 321 HGB); und er entscheidet datiiber, ob
zum Jahresabschluss ein (un)eingeschrinkter Bestitigungsvermerk erteilt oder auf
Grund von Einwendungen verweigert wird (§ 322 HGB). Letzteres ist gem. § 325
HGB als Pritfungsergebnis offen zu legen.

Sinn und Zweck des Verfahrens ist die moglichst korrekte und objektive In-
formation der Offentlichkeit (Gesellschafter, Aktionire, Konkurrenz etc.) tiber die
wirtschaftliche Situation des Unternehmens.%> Hierauf ist die zwar verpflichtend
angeordnete Priifung auch in ihren Wirkungen beschrinkt; insbesondere darf der
Jahresabschluss auch bei eingeschrinktem oder versagtem Bestitigungsvermerk
unverindert festgestellt werden.”® Ob des Vertrauens in die privatwirtschaftlich
funktionierende Selbstregulierung und Selbstkorrektur findet eine staatliche Auf-
sicht insofern nicht mehr statt.”’ Mangels 6ffentlich-rechtlicher Konsequenzen
seines Beitrags diirfte somit im Ergebnis feststehen, dass auch dem Wirtschafts-
pritfer keine hoheitliche Kompetenz verlichen wird;?® nach Uberwiegender An-
sicht baut die Prifung jedenfalls auf einem rein privatrechtlichen Geschifts-
besorgungsvertrag mit Werkvertragscharakter auf.%¢?

964 Hierzu auch Seidel, Privater Sachverstand, S. 268 ff.

965 K.Schmidt, Handelsrecht, S. 439 f., 449; Seidel, Privater Sachverstand, S. 268.

966 Jnsofern unterscheidet sich das Verfahren mithin auch vom verpflichtend vorgesehenen Kon-
formititsnachweis im Produktsicherheitsrecht; vgl. Rihj Akkreditierung und Zertifizierung, S. 25
(Fn. 14).

967 Weiterfithrend Steiner, Offentliche Verwaltung durch Private, S. 138 £.

968 Hopt/ Merkt, in: Baumbach/Hopt, HGB, § 316 Rn. 2; Seide/, Privater Sachverstand, S. 269.

969 Wobei die exakte vertragliche Einordnung durchaus strittig ist; vgl. zur hM: BGH, NJW 2000,
S. 1107; Hopt/ Merkt, in: Baumbach/Hopt, HGB, § 318 Rn. 3 m.w.N.
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2) Private Qualititskontrolle neben bestehen bleibender staatlicher
Uberwachung — am Beispiel des Betriebsbeauftragten im Umweltrecht

Staatliche Qualititskontrolle kann durch private Kontrollinstrumente nicht nur
ersetzt, sondern genauso auch erginzt und flankiert werden. Eine Vielzahl unter-
schiedlicher Mechanismen in diesem Zusammenhang hilt das 6ffentliche Umwelt-
recht parat — was nicht weiter verwundert bei einer Rechtsmaterie, die auf das
Erkennen und Verhindern von Umweltgefahren ausgerichtet ist, bei der also die
Gewihr spezifischer Qualitits- und Sicherheitsstandards das ,,A und O unter-
nehmerischer Arbeit darstellt.

Viele Fallgruppen der betriebs- oder betreibereigenen Uberwachung im Um-
weltrecht sind aus vielen Grinden nur bedingt vergleichbar mit der Akkreditie-
rung von Studiengingen, passen aber in das System der Qualititskontrolle durch
sachverstindige Privatpersonen. Ebendies gilt namentlich fir das Beispiel des
Betriebsbeauftragten fiir Umweltschutz und Anlagensicherheit. Gem. § 53 BIm-
SchG kénnen insbesondere Betreiber genehmigungsbediirftiger Anlagen durch
Rechtsverordnung verpflichtet werden, einen oder mehrere sachverstindige Im-
missionsschutzbeauftragte zu bestellen; nachfolgend sind in §§ 54 — 58 dazugeh6-
rige Aufgaben des Beauftragten und des Betreibers geregelt. Verpflichtungen in
vergleichbarer Form enthalten §§ 58a — 58b BImSchG fir den sog. Stor-
fallbeauftragten, §§ 59 f. KrwG fir den Abfallbeauftragten und §§ 64 ff. WHG fiir
den Gewisserschutzbeauftragten. All dies dient der vorsorglichen Beachtung ma-
terieller Vorschriften des jeweils einschligigen Gesetzes.

Wichtig fiir vorliegenden Kontext ist, dass die Einschaltung solcher Beauftrag-
ter kein staatliches Zulassungsverfahren ersetzt und auch nicht in ein solches inte-
griert ist, sondern dem Unternehmer hiermit zusitzlich zur bestehen bleibenden
staatlichen Uberwachung?” eigenbetriebliche Kontrollpflichten auferlegt sind - es
geht damit um ein Instrument der betrieblichen Figeniiberwachung.””! Der Sach-
verstindige hat Pflichten und Befugnisse allein gegeniiber dem Anlagebetreiber,
von dem er entsprechend vertraglich beauftragt wird; der Behoérde dagegen fehlen
grds. jedwede Weisungs- und Aufsichtsbefugnisse hinsichtlich seiner Titigkeit.?7
Folglich ist die Stellung des Betriebsbeauftragten nach mittlerweile wohl einhelli-

970 Vgl. hierzu § 52 Abs. 2 BImSchG, in dessen Rahmen dann iibrigens wiederum Privatpersonen
beauftragt und dabei ggf. hoheitlich belichen werden kénnen, etwa wenn es um den Zutritt zu Be-
triebsgrundstiicken oder Betriecbsanlagen geht.

9 Jarass, Kommentar zum BImSchG, § 53 Ra. 1; Khepfer, Umweltrecht, § 4 Rn. 61 (,,private Ver-
antwortung fur den Umweltschutz®). In diese Richtung bereits BT-Drucks. 7/1513, S. 4.

972 Tettinger, in: DVBL. 1976, S. 752 (750), insofern auch zur einzigen Ausnahme des behérdlichen
Abberufungsverlangens bei mangelnder Zuverlissigkeit (§ 55 Abs. 2 S.2 BImSchG). Nicht einmal
wird der Beauftragte von einer Behérde besonders ernannt oder zugelassen, wie dies ansonsten auch
in privatrechtlich organisierten Zertifizierungssystemen iblich ist
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ger Auffassung rein privatrechtlicher Natur und insbesondere nicht das Ergebnis
einer Beleihung mit Hoheitsbefugnissen.?”

Hinzu kommt (was den Vergleich mit dem Hochschulwesen angeht), dass es
hierbei nicht um die einmalige oder periodische Kontrolle geht, ob zu einem be-
stimmten Zeitpunkt umfassend Mindest- oder Qualititsstandards erfiillt werden,
sondern vielmehr um die kontinuierliche Begleitung und Uberwachung eines lau-
fenden Betriebs, dies zumal noch in einem spezifisch fachlichen Bereich. Wenn
tberhaupt, dhnelt das Verfahren also schon konzeptionell eher dem der internen
Evaluation im Hochschulrecht.

3) Private Qualititskontrolle neben behérdlicher Uberwachung und als Teil
einer staatlichen Registrierung — am Beispiel der Validierung im
Umweltschutzaudit

Schwer zu kategorisieren in diesem Zusammenhang ist das Beispiel Umwelt-
schutzaudit (auch kurz: ,,Oko-Audit* genannt), weil es gleich mehrfach und auf
verschiedene Weise mit der staatlichen Wirtschaftsaufsicht verzahnt ist. Bisweilen
wird auch dieses Beispiel unter die Fille privater Qualititskontrolle subsumiert,
die staatliche Uberwachung und Kontrolle nicht ersetzen, sondern als eigenstindi-
ges Verfahren flankieren.””* Angesichts der hier getroffenen Typisierung stimmt
dies nur zum Teil: Zwar bleiben einzelstaatliche Rechtsvorschriften und Verpflich-
tungen durch das freiwillige Umweltschutzaudit im Grundsatz unberthrt. Trotz-
dem hilt das deutsche Umweltrecht Erleichterungen fir auditierte Unternehmen
in staatlichen Genehmigungs- und Uberwachungsverfahren bereit - so dass staatli-
che Kontrolle nicht nur erginzt, sondern zum Teil auch ersetzt wird. Andererseits
treten diese Rechtswirkungen nicht schon per se durch den Beitrag eines privaten
Umweltgutachters ein, sondern erst durch die im Anschluss hieran erfolgende
Eintragung des Unternechmens ins sog. EMAS-Register; insofern ist die Tiatigkeit
des Sachverstindigen auch in ein ibergreifendes staatliches Verfahren integriert.

a) Uberblick

Das sog. Umweltschutzaudit-Verfahren (im Folgenden: Umweltschutzaudit) be-
ruht auf einer mittlerweile in 3.Auflage erschienenen EG-Verordnung (sog. EMAS
IIT)?75 und wird auf nationaler Ebene durch das Umweltauditgesetz (UAG) und

973 Burgi, Funktionale Privatisierung und Verwaltungshilfe, S. 92 f.; Jarass, Kommentar zum Blm-
SchG, § 53 Rn. 3; Klepfer, Umweltrecht, § 4 Rn. 61; Tettinger, in: DVBL 1976, S. 752 (755 f.), auch
mit Verweisen auf die frithere Gegenauffassung (Beleihung), die man heute wohl nur aufgrund der
strengen Aufgabentheorie noch vertreten kann.

974 So z.B. Seidel, Privater Sachverstand, S. 273 ff.

975 Verordnung (EG) Nr. 1221/2009 des FEuropiischen Patlaments und des Rates vom
25. November 2009 tber die freiwillige Teilnahme von Organisationen an einem Gemeinschafts-
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zahlreiche Rechtsverordnungen erginzt und konkretisiert.”7¢ Es geht dabei um die
Teilnahme von Unternehmen (ggf. auch Veranstaltungen®”’) an einem Gemein-
schaftssystem fiir Umweltmanagement und Umweltbetriebsprifung mit dem Ziel,
kontinuierlich die Umweltleistung zu verbessern. Gleichzeitig sollen betriebliche
Eigenverantwortung gestirkt und das bestehende staatliche Ordnungsrecht dere-
guliert werden.”’® Die teilnehmenden Einrichtungen miissen im Verfahren u.a. ein
Umweltmanagementsystem einrichten, eine interne Umweltbetriebspriifung
durchfithren und auf dieser Basis eine Umwelterklirung abgeben. Sodann begut-
achten Umweltgutachter oder Umweltgutachterorganisationen auf Grundlage von
Vereinbarungen die Einrichtung und erkliren im Erfolgsfall die Umwelterkldrung
fir giiltig (sog. ,,Validierung®). Erst wenn festgestellt worden ist, dass die Voraus-
setzungen der Verordnung eingehalten sind, erfolgt die Eintragung in ein von den
national zustindigen Stellen®” gefithrtes Register; dies wiederum berechtigt die
Einrichtungen, das sog. ,,EMAS-Logo® als Beleg fiir die erfolgreiche Teilnahme
am Umweltschutzaudit zu verwenden (Art. 10 EMAS III).%80

Der Verfahrensablauf und die Anforderungen an eine (erstmalige) EMAS-
Registrierung sind in Art. 4 und 5 der EMAS III einzeln aufgelistet und in den
Anhingen zur Verordnung ausfiihrlich geregelt;’s! nachfolgende Verpflichtungen
fiir bereits registrierte Organisationen enthalten dann die Art. 6 — 10 EMAS II1.
Insgesamt kommt es auch hierbei zu einer weitgehenden Verflechtung von 6ffent-
lich-rechtlicher Zulassung (Registrierung) einer Einrichtung und der privaten Zer-
tifizierung nach europidischen Umweltnormen, zumal die EN ISO 14.001, mitt-
lerweile in der Fassung von 2004,%2 in Anhang II Bestandteil der EMAS 111 sind

system fiir Umweltmanagement und Umweltbetriebspriifung und zur Aufhebung der Verordnung
(EG) Nr. 761/2001, sowie der Beschliisse der Kommission 2001/681/EG und 2006/193/EG, ABL
L 342, S. 1. Gleichwohl beziehen sich die nachfolgend genannten Nachweise aus Literatur und
Rechtsprechung zumeist auf die vorher giltigen Verordnungen EMAS I und EMAS II — siche dort
auch weitere Belege zu den Fundstellen dieser (mittlerweile) aufgehobenen Verordnungen.

976 An dieser Stelle sei darauf hingewiesen, dass die EMAS-Verordnung — anders als z.B. die Richt-
linien im Produktsicherheitsrecht — bereits unmittelbar hierzulande gilt und daher die Umsetzung
durch das UAG in erster Linie der genaueren Erliuterung und Konkretisierung, nicht aber einer
schon prinzipiell notwendigen Umsetzung dient. Vgl. allgemein Art. 249 EGV — nunmehr Art. 288
AEUV.

977 Im Jahr 2009 wurde bspw. der Deutsche Evangelische Kirchentag als Grofiveranstaltung mit dem
Umweltzertifikat EMAS ausgezeichnet, http://www.kirchentag.de/setvice/presse/ pressemitteilun-
gen/1-april-2009-klimaschutz-geht-durch-den-magen.html (Abruf am 30.03.2010).

978 U.Kdmmerer, Die Umsetzung des Umwelt-Audit-Rechts, S. 46; Klvepfer, Umweltrecht, § 5 Rn.445 f.
979 In Deutschland sind dies die Industrie- und Handels- sowie die Handwerkskammern, § 32 Abs.1
S22 UAG.

980 Zu den Verwendungsmoglichkeiten dieses Zeichens Schmidt-Rantsch, in: NuR 2002, S. 197 (203).
981 Zum Verfahrensablauf im Uberblick Kioepfer, Umweltrecht, § 5 Rn. 455 ff.; ofkuble, in: Hoft-
mann-Riem/Schmidt-ABmann, Verwaltungsverfahren und Verwaltungsverfahrensgesetz, S. 277
(322). Ahnlich wie bei der Analyse eines Studiengangs oder Studiensystems an den Hochschulen
kann es auch hier zu aufwendigen Vor-Ort-Besuchen der Gutachter bei den Betrieben kommen.

982 In Deutschland umgesetzt durch das Institut fiir Normung e.V. als DIN EN ISO 14001:2005-06.
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und Organisationen bereits einen Grofiteil der EMAS-Voraussetzungen erfiillen,
wenn sie besagte Normen im Umweltmanagement anwenden.?3 Ahnlich wie die
Prifstellen im Produktsicherheitsrecht missen zudem auch Umweltgutachter die
notwendige Zuverldssigkeit, Unabhingigkeit und Fachkunde fiir ihre Titigkeit
mitbringen.”* Laut § 9 ff. UAG werden sie vor ihrer Titigkeit zugelassen und
sodann regelmilig tiberwacht;”8> zustindig hierfiir ist die sog. DAU, eine juristi-
sche Person des Privatrechts, welche durch Rechtsverordnung mit den Aufgaben
der Zulassungsstelle belichen worden ist.?8¢ Laut Art. 2 Nr. 20, 28 EMAS III koén-
nen Umweltgutachter nunmehr daneben von einer nach der Verordnung (EG)
Nr. 765/2008 benannten Stelle akkreditiert werden; inwieweit hierzulande deshalb
kiinftig das Verhiltnis zwischen Zulassung nach dem UAG und Akkreditierung
nach dem AkkStelleG (vgl. oben 1a) geregelt wird, muss man abwarten.

Im Gegensatz zur Produktkennzeichnung im Produktsicherheitsrecht ist die
Teilnahme am Umweltschutzaudit freiwillig und ersetzt keine ansonsten erforder-
lich behoérdliche Praventivkontrolle. Es geht auch nicht um die punktuelle Einhal-
tung sicherheitsrelevanter Mindeststandards, sondern vielmehr darum, die Um-
weltleistung eines Unternehmens kontinuierlich zu optimieren.?®” Ein erfolgrei-
ches Oko-Audit hatte lange Zeit vornehmlich wirtschaftlichen Nutzen, etwa die
Entdeckung neuer Kostensenkungspotentiale im Unternehmen oder das ,,Aufpo-
lieren” des Images gegentiber Verbrauchern und Vertragspartnern.®¢ Seit 2001
bringt es auch in rechtlicher Hinsicht Vorteile durch Erleichterungen in behordli-
chen Genehmigungs- und Uberwachungsverfahren. Solche Privilegien kénnen
z.B. laut § 58¢ BImSchG oder § 61 Abs. 1 KrwG durch Rechtsverordnung vorge-
schen werden und sind im Jahre 2002 in der sog. EMAS-Privilegierungs-
Verordnung auch tatsdchlich umgesetzt;”® demnach kénnen EMAS-registrierte
Unternehmen von der Bestellung eines Betriebsbeauftragten absehen oder sicher-
heitsrelevante Ermittlungen von Emissionen sowie wiederkehrende Messungen

983 Nicht von ungefihr nehmen zahlreiche Organisationen gleichzeitic am EMAS-Verfahren und an
der Zertifizierung gem. ISO 14.001 teil; naher hierzu Sehmidt-Rantsch, in: NuR 2002, S. 197 (200).

94 Vgl. nunmehr Kapitel V, Art. 18 ff. EMAS III sowie §§ 4 ff., 15 ff. UAG zu den Aufgaben der
Umweltgutachter, den Anforderungen an sie und der Aufsicht iiber sie durch die zustindige Zulas-
sungs- bzw. Akkreditierungsstelle.

985 Auch hierbei sind die in einem andeten EU-Mitgliedsstaat zugelassenen Personen den innerstaat-
lichen Gutachtern gleichgestellt, vgl. Art. 25 Abs. 10 EMAS III sowie zur Altregelung § 2 Abs. 2
UAG.

986 Vgl. § 28 UAG und die UAG-Beleihungsverordnung vom 18.12.1995 (BGBL. I S. 2013).

987 Vyfkuble, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-ABmann, Verwaltungsverfahren und Verwaltungs-
verfahrensgesetz, S. 277 (322).

988 Vel mit weiteren Begriindungsansitzen Khoepfer, Umweltrecht, § 5 Rn. 448; Merten, Private Ent-
scheidungstriger und Europiisierung der Verwaltungsrechtsdogmatik, S. 140.

989 Verordnung iiber immissionsschutz- und abfallrechtliche Uberwachungsetleichterungen fiir nach
der Verordnung (EG) Nr. 761/2001 registrierter Standorte und Organisationen, ergangen als Art. 1
der Verordnung zum Erlass und zur Anderung immissionsschutzrechtlicher und abfallrechtlicher
Verordnungen vom 24.06.2002, BGBI. I S. 2247.
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durch eigenes Personal durchfithren. Laut Neuregelung in Art. 38 EMAS I1I sol-
len Mitgliedsstaaten nunmehr die Registrierung bei der Ausgestaltung nationaler
Umweltvorschriften beachten und fiir (weitere) regulatorische Entlastungen sor-
gen. Rechtlich bietet die Teilnahme am Umweltschutzaudit nach alledem also ein
interessantes Feld ungel6ster Probleme; dies zeigt nicht zuletzt das umfangreiche
hierzu erlassene Schrifttum.”0 Insgesamt entsteht auch hier ein ,,hybrides Geflecht
sich wechselseitig erginzender Verantwortlichkeiten* ! zwischen Staat und Pri-
vatwirtschaft.

b) Rechtliche Bewertung

Unstreitig ein Verwaltungsakt durch eine mit Hoheitsmacht belichene Stelle ist die
Zulassung als Umweltgutachter bzw. Umweltgutachterorganisation gem. §§ 9, 10
UAG;?? Gleiches gilt kiinftig und wie beschrieben fiir die Akkreditierungen auf-
grund des neu erlassenen AkkStelleG. Dartber hinaus wird die Eintragung eines
Unternehmens in das EMAS-Register einhellig als Verwaltungsakt angeschen, 3
was ebenfalls nicht weiter verwundert, wenn man bedenkt, dass sie durch berufs-
stindische, als 6ffentliche Personalkérperschaften organisierte®* Kammern (IHK,
Handwerkskammer) erfolgt und zudem im immissionsschutzrechtlichen Geneh-
migungs- und Uberwachungsverfahren verbindliche, etleichternde Rechts-
wirkungen entfaltet. Die Validierung durch den Umweltgutachter ist ihrerseits
Voraussetzung fiir besagte Eintragung und damit (stirker als bspw. die Zertifizie-
rung im Produktsicherheitsrecht) eingebunden in ein insgesamt Sffentlich-recht-
liches Verfahren. Dennoch ist, soweit ersichtlich, die Auffassung unbestritten,
dass der Gutachter nicht Verwaltungshelfer und schon gar nicht mit Hoheits-
macht belichen ist, sondern rein selbstregulativ und privatrechtlich agiert.9>

Gem. § 33 Abs. 1 UAG 1.V.m. Art. 6 Nr. 1 EMAS II (nunmehr Art. 13 EMAS
III) erfolgt die Eintragung in das EMAS-Register, wenn eine Organisation die Ex-
fillung der Voraussetzungen der Verordnung glaubhaft machen kann, u.a. mittels
einer von einem anerkannten Gutachter fiir giltig befundenen Umwelterkldrung.

990 Nachweise hierzu bei Schmidt-Réntsch, in: NuR 2002, S. 197 (202 — Fn. 44).

O Vofkuble, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-ABmann, Verwaltungsverfahren und Verwaltungs-
verfahrensgesetz, S.277 (325). Kloepfer, Umweltrecht, § 5 Rn. 478 sieht in der Zusammenarbeit zwi-
schen privaten und staatlichen Gremien das ,,Kooperationsprinzip als Organisationsprinzip® ver-
witklicht.

992 Vel. nur die Terminologie in § 9 Abs. 1 S. 3 (,,Zulassungsbescheid®), § 17 (,,Riicknahme und
Widerruf®); § 24 (,,Widerspruchsbehérde) UAG.

993 Jarass, BImSchG, § 58¢ Ra. 14; U.Kdammerer, Die Umsetzung des Umwelt-Audit-Rechts, S. 45.

994 Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 23 Rn. 31.

995 Bieback, Zertifizierung und Akkreditierung, S. 255; Burgi, Funktionale Privatisierung und Verwal-
tungshilfe, S. 93; U.Kammerer, Die Umsetzung des Umwelt-Audit-Rechts, S. 54; Leifer, EMAS als
Element gesellschaftlicher Selbstregulierung, S. 116 (Fn. 137). Im Ergebnis auch Langerfelds, in:
NVwZ 2002, S. 1156 (1163), der Regelungen des UAG als Eingriff in die Berufsfreiheit des (dann
zwangsldufig privaten) Umweltgutachters beschreibt.
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Der Priifbereich des Umweltgutachters ist dabei derart eigenstindig und in sich
abgeschlossen, dass man die Priifung kaum als bloBe Verwaltungshilfe innerhalb
des Registrierungsverfahrens einstufen kann.¢ Im Regelfall hat die Registrie-
rungsstelle auch keine weiteren, eigenen Prifpflichten mehr.”” Allerdings muss sie
aufgrund von Art. 13 Abs. 2 EMAS III selbst davon tiberzeugt sein, dass eine
Einrichtung die Anforderungen der Verordnung erfiillt, um diese sodann ins Re-
gister aufzunehmen; zudem kann sie gem. § 34 Abs. 4 UAG, Art. 15 Abs. 2 E-
MAS III die Registrierung aussetzen oder streichen, sollte sie zu irgendeinem
Zeitpunkt feststellen, dass die Anforderungen nicht mehr erfiillt werden.?® Eine
rechtliche oder faktische Bindung an das Votum des Umweltgutachters besteht
dabei nicht.”? Ebenso wenig ist die zustindige Umweltbehorde gebunden: Gem.
Art. 15 Abs. 4 EMAS 111, § 33 Abs. 3 UAG muss diese vor Eintragung in das
Register unterrichtet werden; stellt sie ihrerseits Versto3e gegen Umweltvorschrif-
ten fest, hat die Registrierungsstelle die Eintragung trotz eines validierten Umwelt-
gutachtens zu verweigern bzw. auszusetzen. Letztlich wird also klar, dass auch der
Titigkeit des Umweltgutachters insgesamt und jedenfalls rechtlich nicht die fiir
Verwaltungsakte typische Tatbestands- und Bindungswirkung zukommt.!000
Hiervon abgesehen tibt der Umweltgutachter gem. Art. 25 EMAS 111 seine T4-
tigkeit auf Grundlage einer schriftlichen Vereinbarung mit der Organisation aus —
von hoheitlichen Befugnissen gleich welcher Art ist dort nicht die Rede. Gleiches
gilt fir das UAG, das obendrein von einer ,,Beleihung® der Zulassungsstelle fir
die Gutachter, nicht aber von einer Beleihung der Gutachter selbst spricht. Es
tehlt daher im Wortlaut der Bestimmungen an dem fiir Belethungen typischen
Bild der Verleihung Sffentlicher Rechtsmacht an einen Privaten. Auch die Befugnis
der Zulassungsstelle, Tdtigkeiten der von ihr ernannten Gutachter zu beaufsich-
tigen (§§ 15 Abs. 4 und 5, 28 Satz 2 UAG)190" ist laut Gesetzesbegriindung gerade
nicht Ausdruck eines staatlichen Uber-/Unterordnungsverhiltnisses, sondern
reglementiert vielmehr eine private, grundrechtlich durch Art. 12 geschiitzte T4-

9% So auch U.Kdammerer, Die Umsetzung des Umwelt-Audit-Rechts, S. 47.

997 Vgl. hierzu Kothe, Das neue Umweltauditrecht, Rn. 350 ff., m.w.N.

98 Nirgendwo steht, dass sie nicht bereits vor bzw. bei der Eintragung das Recht hat, trotz vali-
dierter Umwelterklirung selbst die Teilnahmevoraussetzungen umfassend zu prifen (so die Argu-
mentation bei Kozhe, Das neue Umweltauditrecht, Rn. 352 und bei Lezfer, EMAS als Element gesell-
schaftlicher Selbstregulierung, S. 124 £.).

999 Ebenso Bieback, Zertifizierung und Akkreditierung, S. 252.

1000 A.A. wohl U.Kdammerer, Die Umsetzung des Umwelt-Audit-Rechts, S. 50, der im Ergebnis (S. 52
ff.) ein hoheitliches Tdtigwerden des Umweltgutachters aber dennoch ablehnt mit der Begriindung,
dass die Anforderungen sich so sehr am privatrechtlich organisierten Normensystem der En 17.001
orientierten, dass der Gutachter bei seiner Prifung im Regelfall nur die Ergebnisse der privaten
Zertifizierungsstelle iibernehme und demnach nicht mehr iber ausreichende eigene Priifkompe-
tenzen verfiige.

1001 Nach Burgi, in: FS Maurer, S. 580 (589) ist die Einrdumung staatlicher Aufsichtsbefugnisse ein
mafgeblicher Anhaltspunkt fir das Vorliegen einer Beleihung mit Hoheitsgewalt.
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tigkeit.1%02 Schlielich sind gem. Art. 25 Abs. 10 EMAS 11l einmal zugelassene
Gutachter in allen Mitgliedsstaaten gleichermallen anerkannt, so dass bei Annah-
me einer hoheitlichen Titigkeit erneut eben jene Konflikte drohten, die am Bei-
spiel Produktsicherheitsrecht bereits diskutiert worden sind.

Insgesamt wird deutlich, dass nach dem Konzept des Umweltschutzaudits die
Umweltgutachter und Umweltgutachterorganisationen nicht als verlingerter Arm
behérdlicher Kontrolle agieren, sondern von den Unternehmen eingeschaltet
werden, um freiwillig und eigenverantwortlich ihre Umweltleistung zu verbessern
und (iber das verpflichtende Umweltrecht hinaus) zu einem vorausschauenden
okologischen Verhalten zu gelangen.’? Die Rechtsfolgen sind vergleichbar mit
denen aus dem Produktsicherheitsrecht: Zulassungs- und Aufsichtsbestimmungen
etwa, ebenso die in den Anhingen zu EMAS III festgelegten Anforderungen an
das Umweltmanagement, bedeuten fiir den Staat Erfillung seiner Gewihrleis-
tungsverantwortung, da er einen GroBteil des Verfahrens in private Hinde legt;
fir die Umweltgutachter bedeuten sie Eingriffe in ihre Berufsfreiheit.1004 Fiir Strei-
tigkeiten zwischen Unternchmen und Umweltgutachtern ist der Zivilrechtsweg
eroffnet; Rechtsstreite zwischen teilnehmenden Organisationen und Registrie-
rungsstellen sowie Umweltbeh6rden gelangen vor die Verwaltungsgerichte.1005

4) Qualititskontrolle durch Privatpersonen mit hoheitlicher Funktion

Vor allem am Beispiel der Sachverstindigen im Zulassungsrecht fur Kraftfahrzeu-
ge und Kraftfahrzeugfithrer soll nachfolgend erldutert werden, unter welchen
Bedingungen Private — in Abgrenzung zu den bisher erliuterten Fillen — auch mit
hoheitlichen Funktionen in die staatliche Qualititskontrolle eingeschaltet sein
kénnen.

1002 BT-Drucks. 13/1192, S. 18. Laut Gesetzesbegrindung (BT-Drucks. 13/1192, S. 19, 24) orien-
tiert sich die Regelung zum Umweltgutachter aulerdem maligeblich am Betriebsbeauftragten fiir
Umweltschutz, der wie erdrtert ebenfalls rein privatrechtlich handelt.

1003 Zu Recht als Fallgruppe regulierter Selbstregulierung wird das Umweltaudit diskutiert etwa bei
Schmidt-Preuf§, in: VVDStRL 56 (1997), S. 160 (199 ff.). Freilich ist das Verfahren ein gutes Beispiel
dafiir, wie schwer es im Einzelfall sein kann, die vielfiltigen privaten Beitrige bei der Erfillung
Offentlicher Aufgaben eindeutig zu kategorisieren. Da die Titigkeit des Gutachters zwar weder
Hobheitsgewalt noch Verwaltungshilfe darstellt, aber dennoch Teil eines 6ffentlich-rechtlichen, mit
einem Verwaltungsakt abschlieBenden Verfahrens ist, weist sie ndmlich durchaus Beziige sowohl zur
funktionalen als auch zur materiellen Privatisierung auf.

1004 Langerfeldt, in: NVwZ 2002, S. 1156 (1163); Lezfer, EMAS als Element gesellschaftlicher Selbstre-
gulierung, S. 120. Erst recht sind die Anforderungen natiitlich Eingriffe in die grundrechtlichen
Freiheiten der Organisationen selber (Art. 12, ggf. auch Art. 14 GG).

1005 Ausfiithrlich Kothe, Das neue Umweltauditrecht, Rn. 381 ff.
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a) Einschaltung von Sachverstindigen und Priifern im
Kraftfahrzeugverkehr

Ein vieldiskutierter ,,Klassiker” der Privatisierungsdebatte ist die Tiétigkeit der
beim TUV oder DEKRA angestellten amtlich anerkannten Sachverstindigen und
Priifer im StraBenverkehrsrecht. Insgesamt findet man auch in diesem Rechtsge-
biet eine schier unendliche Palette verschiedenster staatlicher und privater Verfah-
ren zur Qualititsprifung und Qualititssicherung. Allein in den insgesamt 49 Ver-
ordnungsermichtigungen des § 6 Abs. 1 Nr. 1 und 2 StVG zur Zulassung von
Personen und Fahrzeugen, die am Straenverkehr teilnehmen, geht es fast aus-
schlieSlich hierum. Fur die vorliegende Diskussion werden beispielhaft die nach-
folgend beschriebenen Titigkeiten der amtlich anerkannten Sachverstindigen
ausgewihlt, weil es dabei im Gegensatz zu den bisher erlduterten Fillen um die
Wahrnehmung 6ffentlicher Aufgaben mit hoheitlichen Befugnissen gehen kénnte.
Hier tritt der Beitrag des (eigentlich) privaten Sachverstindigen entweder mit glei-
cher Wirkung an die Stelle einer behérdlichen Entscheidung (dazu sogleich unter
aa) oder aber er nimmt innerhalb eines staatlichen Verfahrens zumindest derart
Einfluss, dass er quasi als Teil der Behordenentscheidung angesehen wird (dazu
unter bb und cc).1006

Die Diskussion, ob diesen Sachverstindigen Hoheitsbefugnisse verlichen sind
oder nicht, war vor allem in den 1970 und 80er Jahren verbreitet.197 Da nunmehr
zwar eine herrschende, aber keine unbestritten allgemeine Meinung zu dem The-
ma besteht, lohnt die Diskussion auch heute noch — zumal dann, wenn es spiter
darum gehen wird, die Parallelen und Unterschiede zur Akkreditierung im Hoch-
schulrecht herauszuarbeiten.

aa) Zuteilung der Kfz-Priifplakette, § 29 StVZO

Halter von zulassungspflichtigen Kraftfahrzeugen haben diese gem. § 29 Abs. 1
StVZO in regelmifBigen Zeitabstinden sicherheitstechnisch untersuchen zu lassen
(sog. Hauptuntersuchung — HU). Nach erfolgreich absolvierter HU bescheinigt eine
Prifplakette, dass das Fahrzeug zum Zeitpunkt der Untersuchung vorschriftsmé-

1006 Folglich kann auch hier nur ein Ausschnitt aus der Tatigkeit amtlich anerkannter Sachverstindi-
ger und Priifer aufgezeigt werden. Neben den im Text genannten Fillen spielen ihre Gutachten
zudem eine wichtige Rolle bei Erteilung und Erléschen der allgemeinen Betriebserlaubnis (§§ 19, 20
StVZO) sowie der Sicherheitspriifung (,,SP*, § 29 StVZO) fiir Fahrzeuge. Davon abgesehen kénnen
auBer den genannten Sachverstindigen je nach Verfahrensart amtlich anerkannte Uberwachungsor-
ganisationen, amtlich anerkannte Kfz-Werkstitten oder auch bestimmte Kfz-Halter in ihrer eigenen
Werkstatt gutachterlich titig werden. Die Frage, in welchem Verfahren welche Priifstellen wie genau
rechtlich agieren, wiirde den Rahmen dieser Arbeit sprengen. Vgl. etwa OLG Schleswig, NJW 1996,
S.1218 (zur Rechtsstellung von Kfz-Werkstitten bei der bis 2010 separat bescheinigten Abgasunter-
suchung AU); Bouska, NZV 2001, S. 77 (zu den Uberwachungsorganisationen bei der Betriebszulas-
sung gem. § 21 StVZO).

1007 Vel. aus dem Jahre 1989 die umfangreichen Nachweise tiber die zu § 29 StVZO vertretenen
Ansichten bei Hillebrand-Middel, Die Kraftfahrzeugiiberwachung nach § 29 StVZO, S. 21 f.
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Big ist (§ 29 Abs. 3 Satz 2 StVZO). Zustindig fiir die Zuteilung dieser Plakette
sind gem. § 29 Abs. 2 Satz 2 die Zulassungsbeh6rde oder die zur Durchfithrung
von Hauptuntersuchungen berechtigten Personen. Zu Letzteren gehdren gem.
Anlage VIII 3.1.1 zur StVZO die Sachverstindigen und Priifer fiir den Kraftfaht-
zeugverkehr, die nach dem Kraftfahrsachverstindigengesetz (KfSachvG) aner-
kannt werden!®® und ihre Titigkeit jeweils fiir eine technische Priifstelle, der sie
angehoren, austiben. 100

Nach mittlerweile ganz hM'010 agieren die Sachverstindigen und Prifer dabei
als Belichene mit Hoheitsgewalt. Ob dies tatsichlich der Fall ist, hingt wie erortert
von der Ubertragung und dem Einsatz hoheitlicher Befugnisse ab — die bloBe
Wahrnehmung 6ffentlicher Aufgaben durch die Prifer gentigt auf Grundlage der
modifizierten Befugnistheorie hierfir nicht.

Auf den ersten Blick scheint es so, als wiirden Sachverstindige hier in dhnli-
cher Art und Weise eingesetzt wie im Produktsicherheitsrecht oder im Umwelt-
recht: Der Fahrzeughalter ist zur Verkehrssicherheit seines Fahrzeugs verpflichtet
und schaltet zur Erfillung dieser Pflicht private Sachverstindige ein.'!' Anders
aber bei genauerem Hinsehen: Klar fiir eine hoheitliche Ausgestaltung spricht,
dass die Sachverstindigen ihre Priifungen nicht nur eigenverantwortlich durchfiih-
ren, sondern auch selbst abschlieSend und verbindlich tiber das Ergebnis der Prii-
fung entscheiden, indem sie die Priifplakette zuteilen oder versagen. Gem. § 29
Abs. 3 Satz 2 StVZO bescheinigt die Prifplakette, dass das Fahrzeug verkehrssi-
cher ist und vom Halter im Straenverkehr genutzt werden darf, ohne dass es
dafiir einer weiteren behoérdlichen Entscheidung bediirfte; ihr kommt somit zwei-
felsohne Regelungswirkung zu, zumal auch die Befugnis des Priifers, Ort, Zeit
und Ablauf der Prifung festzulegen, ein Indiz fir hoheitliches Tétigwerden ist.1012
Dass im Fall einer Versagung der Plakette weitere Manahmen (etwa die Stillle-
gung des Kfz!'013) allein den zustindigen Zulassungsbehérden vorbehalten sind,

1008 Zu Antragsvoraussetzungen und dem Antragsverfahren vgl. §§ 2-5 KfSachvG. Bei der Anerken-
nung selbst handelt es sich unstreitig um einen Verwaltungsakt, wie schon aus den Regelungen zu
»Rucknahme* und ,,Widerruf (§ 8 KfSachvG) deutlich wird.

1009 Als technische Priifstelle fiir die HU sind im Regelfall TUV oder DEKRA von der jeweiligen
Landestegierung beauftragt. Dies darf jedoch nicht zu Missverstindnissen fithren: Zustindig fiir die
Priifungen und das Erteilen der Plakette sind die in der Prifstelle titigen Sachverstindigen als Per-
sonen; TUV oder DEKRA haben als Organisationen dagegen gem. § 10 Abs. 3 KfSachvG lediglich
sicherzustellen, dass die Sachverstindigen ebendiese ihnen ibertragenen Aufgaben ordnungsgemal
wahrnehmen.

1010 So vor allem der BGH und ihm folgend die Rechtsprechung; vgl. nur BGH, NJW 1973, S. 458;
BGHZ 122, S. 85; VGH Miinchen, DOV 1975, S. 210 f.; OLG Koln, NJW 1989, S. 2065 f.; aus der
Literatur etwa Burg, in: FS Maurer, S. 580 (581); Dauer, in: Hentschel, Stra3enverkehrsrecht, § 29
StVZO Ra. 22; Kopp/ Ramsaner, VwV1G, § 1 Ra. 58; Seidel, Privater Sachverstand, S. 220.

1011 Vgl. Gitg, in: DOV 1975, S. 211 f.

1012 Zu diesem Argument Hillebrand-Middel, Die Kraftfahrzeugtiberwachung nach § 29 StVZO, S. 30;
Steiner, Offentliche Verwaltung durch Private, S. 124.

1013 Vgl. hierzu die behérdliche Befugnisnorm im § 29 Abs. 7 S. 4 StVZO.
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schadet insofern nicht. Denn auch bei der Beleihung werden Hoheitsrechte stets
nur partiell Gbertragen, der Private muss dadurch nicht insgesamt und umfassend
zum zustindigen Hoheitstriger werden.!9* Entscheidend und ausreichend ist,
dass fiir die Durchfithrung der HU inkl. Entscheidung tiber die Prifplakette die
Prifer und Sachverstindigen den staatlichen Zulassungsbehdrden ausdriicklich
gleichgestellt sind.

AuBlerdem sprechen die detaillierte 6ffentlich-rechtliche Reglementierung des
Zulassungsverfahrens in der StVZO (vor allem den Anlagen VIII und VIIla) so-
wie die Regelung von Anforderungen fiir die Sachverstindigen im KfSachvG
dafiir, dass hier Teile einer insgesamt staatlichen Aufgabe (Verkehrssicherheit und
Verkehrsiiberwachung) sachverstindigen Privaten zur hoheitlichen Wahrnehmung
anvertraut werden. Ob solch eine Reglementierung auch gegentiber einem rein
privatrechtlich titigen und also durch Grundrechte geschiitzten Priifer ergehen
koénnte, ist sehr fraglich. Hinzu kommt der Wortlaut des KfSachvG: Gem. § 6
Abs. 1 dirfen Prifer von Anzahl und Ergebnis ihrer Priifungen wirtschaftlich
nicht abhingig sein, laut  § 18 Abs. 1 werden fir Priifungen nach diesem Gesetz
,»Gebtihren und Auslagen® erhoben, und § 10 Abs. 4 spricht davon, das Land von
einer Haftung fir das Fehlverhalten von Sachverstindigen freizustellen.10t> All
dies kann nur im oben beschriebenen Sinne verstanden werden.!016

Obwohl in § 29 StVZO oder im KfSachvG nicht ausdriicklich von einer ,,Be-
lethung® die Rede ist, kommt der Wille hierzu angesichts der genannten Erwigun-
gen hinreichend zum Ausdruck, so dass man es letztlich mit einer hoheitlichen
Titigkeit der anerkannten Priifer und Sachverstindigen zu tun hat. Der Einwand,
hierfir bestiinde insgesamt keine hinreichend bestimmte gesetzliche Regelung, 017
dnderte an diesem Ergebnis nichts; er mag allenfalls dazu fithren, dass man es mit

1014 Hillebrand-Middel, Die Kraftfahrzeugiiberwachung nach § 29 StVZO, S. 35 f.; Steiner, Offentliche
Verwaltung durch Private, S. 125. Selbiges konstatiert auch Girz, in: Gétz/Lukes, Zur Rechtsstruk-
tur des TUV, S. 32 f., freilich mehr als Argument dafiir, dass die Ubertragung einzelner Hoheitsbe-
fugnisse auf Sachverstindige die (ausschlieBlich privatrechtliche) Rechtsstruktur der TUV unberiihrt
lasse.

1015 Die Regelung besagt ja gerade, dass grds. Anspriiche gegen das Land bestiinden; dies aber ist nur
moglich, wenn die Sachverstindigen als Beliechene (oder Verwaltungshelfer) agierten, nicht aber bei
rein privatrechtlicher, selbstregulativer Ausgestaltung.

1016 Daran 4ndert nichts, dass bei der staatlichen Aufsicht tiber die Sachverstindigen der TUV in
seiner Funktion als technische Priifstelle gewissermallen zwischengeschaltet ist (§§ 11, 13
KfSachvG).

Ob auch die Aufgabe der TUV als technische Priifstelle - namentlich Organisation und Uberwa-
chung der Titigkeit der Sachverstindigen — ihrerseits als hoheitlich qualifiziert werden kann, oder ob
die Bezichung zwischen TUV und Sachverstindigen rein zivilrechtlicher (arbeitsrechtlicher) Natur
sind, kann hier offen bleiben. Vgl. ausfithrlich ,,pro* Sezdel, Privater Sachverstand, S. 228 ff.; ,,contra®
Gitz, in: Gotz/Lukes, Zur Rechtsstruktur der TUV, S. 33 ff,; Laukes, in: Gotz/Lukes, Zur Rechts-
struktur der TUV, S. 92 f.

1017 Gz, in: Gotz/Lukes, Zur Rechtsstruktur des TUV, S. 22 ff. — im Ergebnis offen, was die Titig-
keit der Sachverstindigen und Priifer angeht.
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einer rechtswidrigen, sog. faktischen Beleihung zu tun hat — was hier im Ergebnis
offen bleiben kann.

bb) Gutachten im Rahmen der Betriebserlaubnis fiir Einzelfahrzeuge,
§21StVvZO

Etwas schwieriger zu beantworten ist die Frage, ob Sachverstindige und Prifer
auch dann hoheitlich handeln,!°'® wenn sie Gutachten erstellen, die der Zulas-
sungsbehoérde mit dem Antrag auf Erteilung der Betriebserlanbnis gem. § 21 Abs. 1
Satz 2 StVZO vorgelegt werden. Im Unterschied zur gerade beschriebenen HU
bleibt es hier bei einer rein gutachterlichen Titigkeit, wihrend die abschlieBende
Entscheidung tiber die Betriebserlaubnis als Verwaltungsakt allein der staatlichen
Zulassungsbehérde obliegt.

Wie bereits erortert, kann jedoch auch ohne abschlieBende Entscheidungs-
befugnisse eine hoheitliche Titigkeit vorliegen, wenn der Betreffende einen hin-
reichend verselbstindigten Beitrag leistet bzw. die nachfolgende Entscheidung der
Behorde maligeblich beeinflusst.!0? Laut BGH ist eine Entscheidung tber die
Betriebserlaubnis durch das Gutachten des Sachverstindigen praktisch bereits
gefallen, so dass seine Priftitigkeit aufs engste mit ihr zusammenhingt.!020 Ergin-
zend hilft die von Seide//9?" angestellte Abgrenzung zur Einschaltung von Sachver-
stindigen als Beweismittel (und Verwaltungshelfer) gem. § 26 VwV{G: Dort bleibt
trotz Unterstiitzung durch das Gutachten allein die Behérde fir Ermittlung und
Bewertung des Sachverhaltes verantwortlich — bei § 21 StVZO dagegen ist die
Prifung inkl. einer rechtlichen Wirdigung, ob das Fahrzeug vorschriftsmalBig ist,
dem Sachverstindigen zur eigenverantwortlichen und umfassenden Wahrneh-
mung tbertragen. Die StVZO sicht hier keine eigene (Nach)Prifung durch die
Behoérden vor, so dass sein Votum jedenfalls faktisch — wenn auch nicht unbe-
dingt rechtlich - verbindlich ist.!?? Hinzu kommt, dass die Vorschriften des
KfSachvG, die wie erdrtert eindeutig von einer hoheitlichen Ausgestaltung ausge-
hen, ecinheitlich alle Titigkeiten der amtlich anerkannten Sachverstindigen und
Prifer fur den Kraftfahrzeugverkehr betrifft; eine rechtliche Differenzierung wire
hier widersinnig. Im Ergebnis dirften daher auch die Sachverstindigen bei der

1018 So auch hier die hM; vgl. BGHZ 49, S. 108; 122, S. 85; BGH, NJW 2004, S. 3484; aus der Litera-
tur Dauer, in: Hentschel, Stralenverkehrsrecht, § 21 StVZO Rn. 13; Seidel, Privater Sachverstand,
S. 225 ff.; Kiuth, in: Wolff/Bachof/Stobet, Allgemeines Verwaltungsrecht, Bd. 3, § 90 Rn. 8; a.A.
aber wohl Sdbliesky, in: Knack, VwVIG, § 1 Rn. 81.; Pefers, in: FS Nipperdey, S. 877 (886) m.w.N.

1019 Vel. oben B 111 1).

1020 BGH, NJW 1968, S. 443 (444); BGHZ 122, S. 85 (88); BGH, NZV 2001, S. 76 )77).

1021 Sezdel, Privater Sachverstand, S. 225 ff.

1022 Von der friheren Version des § 19 Abs. 1 StVZO, demnach die Betriebserlaubnis zu erteilen
war, wenn ,,das Fahrzeug den Vorschriften ... nach dem Gutachten eines amtlich anerkannten Sach-
verstindigen ... entspricht wurde schon im Jahre 1960 der Passus mit dem Sachverstindigen gestri-
chen. Eine rechtliche Bindungswirkung besteht seitdem jedenfalls nicht mehr, vgl. hierzu BR-
Drucks. 138/60, S. 23; BGH, NJW 1968, S. 443 (444).
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Begutachtung gem. § 21 Abs. 2 S. 3 StVZO als Belichene schlicht-hoheitlich titig
werden. 1023

cc) Fahrerlaubnispriifung, §§ 15 ff., 22 Abs. 4 FeV

Nicht mehr innerhalb der StVZO, sondern in der aufgrund von § 6 Abs. 1 Nr.1
StVG ergangenen Fahrerlaubnisverordnung (FeV) geregelt ist die Tatigkeit der
amtlich anerkannten Sachverstindigen und Prifer bei den technischen Priifstellen
1.7Z.m. detr Erteilung der Fabrerlanbnis. Laut § 15 Satz 1 FeV missen Bewerber um
eine Fahrerlaubnis ihre Fahrbefdhigung in einer theoretischen und praktischen
Prifung (,,Fihrerscheinpriifung®) nachweisen. Zustindig hierfiir sind die Sachver-
stindigen und Prifer gem. § 15 Satz 3, 69 FeV, die ihre Prifung (nach Maligabe
der Anlage 7 FeV) eigenverantwortlich und mit abschlieBendem Ergebnis durch-
fithren. Dieses wiederum ist Voraussetzung dafiir, dass eine Fahrerlaubnis erteilt
werden kann, und liegt der behdrdlichen Entscheidung hiertiber mal3geblich zu-
grunde (vgl. § 22 Abs. 4 FeV).102* Die Titigkeit der Sachverstindigen ist damit
konzeptionell vergleichbar mit den in der StVZO geregelten und gerade bespro-
chenen Fillen, so dass die hM auch hierin folgerichtig eine jedenfalls hoheitliche
Amtshandlung sieht.102>

b) Weitere Beispiele der aullenwirksamen und der verfahrensinternen
Beleihung

Weitere Beispiele einer Beleihung von sachverstindigen Priifern mit hoheitlichen
Befugnissen kénnen hier nur beispielhaft aufgezihlt werden: Mit dem Erlass einer
Qualititsbescheinigung als auBenwirksamem Verwaltungsakt endet z.B. die Uber-

1023 Ob Selbiges auch fiir die Sachverstindigengutachten in §§ 19 Abs. 2; 20 Abs. 2 StVZO gilt [so
ohne zu differenzieren BGHZ 122, S. 85 (88)], kann im Ergebnis wiederum offen bleiben. Dafiir
spricht erneut die einheitliche Regelung im KfSachvG — dagegen mdglicherweise, dass man den
Vorschriften nicht in gleicher Weise entnehmen kann, dass sich die Behorde an die Aussagen des
Sachverstindigen gebunden fihlt. Gem. § 19 Abs. 2 S. 3 Nr.1 etwa ,,kann die Verwaltungsbehorde
zur Vorbereitung einer Entscheidung® das Gutachten anordnen - mehr steht dort nicht.

1024 Taut Sawer, in: DVBL. 1970, S. 486 (491 — Fn. 58) liegt wohl gar eine rechtliche Bindungswirkung
der Behoérde vor, deren evtl. Bedenken gegen die Erteilung der Fahrerlaubnis sich nicht auf das
Ergebnis der Priifungen beziechen kénnen. Dagegen wiederum Geiger, SVR 2000, S. 121 (122).

1025 OVG Minster, NJW 1954, S. 1663; Dauer, in: Hentschel, StraBenverkehrsrecht, § 22 FeV Rn. 12;
Geiger, SVR 20006, S. 121 (122); Kluth, in: Wolff/Bachof/Stobet, Verwaltungsrecht, Bd. 3, § 90 Rn.
15. Zur alten Rechtslage (§ 10 StVZO) BGHZ 122, S. 85 (88); Sauer, in: DVBL 1970, S. 486 (489).
A.A. aber erneut Pefers, in: FS Nipperdey, S. 877 (886).

Daneben sicht § 72 Abs. 1 Nr. 2 FeV die Akkreditierung der Technischen Priifstellen durch die
Bundesanstalt fiir Stralenwesen vor. Dies darf angesichts des Begriffs ,,Akkreditierung® nicht zu
Verwechselungen fihren: Ausweislich der Gesetzesbegriindung ist die hier gemeinte Akkreditierung
lediglich Voraussetzung fiir die amtliche Anerkennung der Priifer und Sachverstindigen (vgl. BR-
Drucks. 443/98, S. 317; Erlduterungen bei Dauer, in: Hentschel, StraBenverkehrsrecht, § 72 FeV Rn.
3. Sie ist kein Verwaltungsakt, da ihr nur gutachterliche Funktion zukommt, aber schon wegen der
entscheidenden (staatlichen) Bundesanstalt jedenfalls 6ffentlich-rechtlich.
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prifung von bergbaulichen Einrichtungen und Stoffen dutch eine sog. ,,Bergbau-
Versuchsstrecke® gem. § 65 Satz 1 Nr.3 BBergG und der hierauf beruhenden
Elektrozulassungs-Bergverordnung (ElZulBergV); die Prifung stellt rechtsver-
bindlich fest, dass eine Einrichtung o6ffentlich-rechtliche Anforderungen erfiillt
und also allgemein zugelassen werden kann.!926 AbschlieBend eigenverant-
wortliche Kompetenzen erhalten auch die hoheitlich belichenen Kontrollstellen
aufgrund von § 2 Abs. 3 OLG, der ausdriicklich trennt zwischen einer Ubertra-
gung behoérdlicher Kontrollpflichten auf Belichene und einer blof3 privatrechtli-
chen Beteiligung von Kontrollstellen hieran.!027

Hiufiger noch sind die Fille, in denen der Beitrag eines privaten, aber hoheit-
lich belichenen Sachverstindigen in ein ibergreifendes, behordliches Verfahren
eingegliedert ist, ohne selbst zu abschlieenden Entscheidungen zu gelangen. Dies
betrifft neben den gerade beschriebenen Beispielen in § 21 StVZO, §§ 15 ff., 22
FeV u.a. die Titigkeit zugelassener Sachverstindiger gem. § 191 Abs. 2 Satz 3
WHG a.F.,10%8 die (wenngleich fir rechtswidrig befundene) Durchfiihrung von
Geschwindigkeitsmessungen im Stralenverkehr durch private Firmen,'%? aber
auch den bereits diskutierten Prifingenieur fiir Bautechnik im Baugenehmigungs-
verfahren. Sie werden bisweilen als sog. ,,verwaltungsverfahrensinterne Belethung®
beschrieben. 1030

Ausnahmsweise wird auch hier vom Vorliegen eines Verwaltungsaktes aus-
gegangen — etwa im Fall der Fihrerscheinprifung, weil hierbei der Sachverstindi-
ge nach Eintreten des von der Behérde bestimmten Datums ausnahmsweise selbst
den Fiithrerschein aushdndigt und damit das Verfahren nach auflen hin ab-
schlie3t.103! Zumeist aber stellen die Beitrdge des Gutachters eine schlicht-hoheit-

1026 BVerwG, NVwZ-RR 1991, S. 330 (331). Gerade der rechtsverbindliche Charakter dieser Pri-
fung, welcher obendrein in den Widerrufsméglichkeiten gem. § 9 Abs. 2 ElZulBergV zu Ausdruck
kommt, unterscheidet die dort geregelte Konformititsbescheinigung mithin von der rein privatrecht-
lich geregelten Zertifizierung im (allgemeinen) Produktsicherheitsrecht.

1027 Grundlage der Regelungen im OLG ist die Verordnung (EG) Nr. 834/2007 Des Rates vom 28.
Juni 2007 uber die 6kologische/biologische Produktion und die Kennzeichnung von 6kologi-
schen/biologischen Erzeugnissen und zur Authebung der Verordnung (EWG) Nr. 2092/91, ABL L
189, S. 1. Weiterfithrend BVerwG, ZLR 2000, S. 715 ff.

1028 Und zwar gem. WHG in der bis zum 28.02.2010 geltenden Fassung, nunmehr ersetzt durch das
neue WHG vom 31.07.2009 (BGBL I, S. 2585); vgl. hierzu OLG Oldenburg, NVwZ-RR 1992,
S. 284; Cxychowski/ Reinhard, WHG, § 191 Ra. 10: Sachverstindiger als Teil der behordlichen Ubet-
wachung und 13: vorbereitende Teilnahme an staatlichen Funktionen. Weitere Nachweise zu diesem
Fall bei Freitag, Das Beleihungsrechtsverhaltnis, S. 39.

1029 Jeweils als Vorbereitung fiir spitere, ordnungsbehérdliche MaBnahmen. Vgl. BayObLG, BayVBL.
1997, S. 412 ff.; OLG Frankfurt a.M., NJW 1995, S. 2570; Burgs, in: FS Maurer, S. 580 (586 f.); Seidel,
Privater Sachverstand, S. 242, jeweils m.w.N. Mangels hinreichender gesetzlicher Grundlage wird
dies oftmals auch als Paradebeispiel der sog. ,,faktischen Beleihung® eingestuft.

1030 Freitag, Das Beleihungsrechtsverhiltnis, S. 38; Freng, Die Staatshaftung in den Beleihungs-
tatbestinden, S. 41.

1031 Vgl. § 22 Abs. 4 §.3 FeV. Fiir einen feststellenden Verwaltungsakt OVG Miunster, NJW 1954,
S. 1663; Scholl, Der private Sachverstindige im Verwaltungsrecht, S. 264 (Fn. 637) sowie aus anderen
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liche Titigkeit dar, die trotzdem nach mittlerweile allgemeiner Ansicht ebenso
Grundlage der Beleihung sein kann. Dabei fehlt fiir die Annahme eines Verwal-
tungsaktes nach teils vertretener Ansicht die Rechtswirkung nach auflen,'%? nach
anderer Meinung schon der unmittelbare Regelungscharakter!®3 - hiufiger indes
wird nicht trennscharf differenziert und schlicht gesagt, den Beitrigen mangele es
an ,,auBenwirksamer Regelungswirkung. 1034

Zunichst einmal interessanter ist (auch fiir vorliegenden Fall) die Frage, ob
man eine Beleihung auch dort anerkennen kann, wo die abschlieBende staatliche
Entscheidung neben dem Beitrag des Sachverstindigen noch von anderen, gef.
weiterhin behérdlichen Priifbereichen abhingig ist. Prinzipiell hiergegen votiert
offenbar Bieback unter Verweis auf ein Urteil des Bundesverwaltungsgerichts zum
Tierzlichterrecht.19% Dort hat das Gericht einer Zichtervereinigung flir Pferde,
dessen Zuchtbuchfithrung notwendige Voraussetzung fur die anschlieBende Be-
hérdenentscheidung zur Kérung des betroffenen Tieres ist, die Wahrnehmung
hoheitlicher Kompetenzen in der Tat abgesprochen.193 Indes ist die Entschei-
dung keineswegs unumstritten.!” Vor allem aber lehnt das Gericht eine Belei-
hung nicht deshalb ab, weil die Ziichtervereinigung nur eine von mehreren Vo-
raussetzungen der behérdlichen Entscheidung ist, sondern vor allem deshalb, weil
ithrer Beurteilung maf3geblich keine staatlichen Normen, sondern ein vereinsau-
tonomes, privates Regelwerk zugrunde liege.!% AuBlerdem ist dort fraglich, wie
weit angesichts der umfangreichen Moglichkeiten behérdlicher Uberwachung
(§ 22 Abs. 1 und 2 TierZG) die Bindungswirkung von Entscheidungen der Ziich-
tervereine Uberhaupt reicht. Jedenfalls taugt die auf den Einzelfall bezogene Ent-
scheidung des Gerichts nicht zur Annahme, es sei in solchen Fillen generell keine
Belethung mit Hoheitsbefugnissen denkbar. Hierfiir spricht der Umgang mit an-
deren Fillen: Z.B. mag auch die Fahrerlaubnis trotz bestandener Fiihrerscheinprii-
fung wegen fehlender (allgemeiner) Fahreignung des Kandidaten!0® trotzdem

Griinden Sazxer, in: DVBL. 1970, S. 486 (488 f.). Dagegen OVG Koblenz, NJW 1965, S. 1622; OVG
Lineburg, NJW 1967, S. 468; Gejger, SVR 20006, S. 121 (122) mit dem Hinweis darauf, dass die ei-
gentliche Entscheidung nach wie vor der Behérde verbleibt und allenfalls vom Sachverstindigen
ibermittelt wird.

10322 BGHZ 49, S. 108 sowie OVG Liineburg, DOV 1968, S. 135 fiir den Priifingenieur.

1033 In diese Richtung wohl Seidel, Privater Sachverstand, S. 221.

1034 So etwa die oben zum Thema Fahrerlaubnispriifung zitierte Rechtsprechung.

1035 Bieback, Zertifizierung und Akkreditierung, S. 236 f.

1036 BVerwGE 61, S. 222 ff. (v.a. S. 226 f.).

1037 Zur Entwicklung des Streitstandes etwa Pelbak, Tierzuchtrecht, 10-1, S. 14 ff; a.A. in einem
vergleichbaren Fall z.B. OLG Kéln, AgrarR 1990, S. 261: Durchfithrung von Leistungspriifungen
nach dem TierZG a.F. als hoheitliche Aufgabe.

1038 Weiterfithrend hierzu auch BVerfGE 88, S. 366: Private Regelungen (der Tierzuchtvereine)
kénnen jedenfalls dann nicht Grundlage staatlicher Malinahmen sein, wenn sie den entsprechenden
rechtsstaatlichen Anforderungen an staatliche Normen nicht entsprechen.

1039 Generell zum Unterschied zwischen (spezieller) Fahrbefihigung und (allgemeiner) Fahreignung
(vgl. § 11 FeV) Geiger, SVR 2006, S. 121 (122)
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versagt bleiben; ebenso die Baugenehmigung trotz positiven Standsicher-
heitsnachweises des Priifingenieurs etwa wegen planungsrechtlicher Mingel. Bei-
des bleiben aber hoheitliche Mallnahmen.1040

Geradezu typisch fiir diese Beleihungsfille ist die Methode arbeitsteiliger Prii-
fung im Verfahren mit verschiedenen Priifbereichen, die jeweils einzeln Ubertrag-
bar sind. Ob man auch dann noch davon sprechen sollte, dass die behérdliche
Entscheidung zum Gesamtverfahren aufgrund des Gutachtens ,,praktisch bereits
gefallen® sei,'04! ist zwar fraglich. Trotzdem diirfte es vor allem aus Sicht des letzt-
lich schutzbedtirftigen Adressaten nicht in erster Linie darauf ankommen, aus wie
vielen Komponenten sich eine Entscheidung zahlenmifig zusammensetzt. Wich-
tiger und ausschlaggebend ist vielmehr, ob der private Sachverstindige seinen
Beitrag eigenverantwortlich erfillt und hiermit die Letztentscheidung der Behérde
in qualitativer Hinsicht — und sei es auch nur in einem abgegrenzten Teilbereich —
mafigeblich mitbestimmt. Ist dies der Fall, kénnen auch die hier beschriebenen
Fille einer arbeitsteiligen Prifung unter die Fallgruppe der verfahrensinternen
Beleithung subsumiert werden. 042

c) Kritik an dem Argument ,faktische Verbindlichkeit*

Ankntipfend an den qualitativen Einfluss, den der Beliehene im iibergreifenden
Verwaltungsverfahren nehmen sollte, stellt sich die Frage, wie weit eine — vor
allem in den Fillen der verfahrensinternen Beleihung so benannte - ,,faktische
Verbindlichkeit* des privaten Beitrags'®? als Argument fiir eine Beleihung tatsich-
lich trigt. Insbesondere gilt dies, wenn bereits das Gesetz der Behérde ausdriick-
lich die Méglichkeit eréffnet, das Votum des Sachverstindigen (wenn auch nur in
Einzelfillen) nochmals nachzupriifen. De facto kénnen private Gutachten letzt-
endlich immer verbindlich sein, wenn der Behérde entsprechender eigener Sach-
verstand fehlt und sie sich deshalb in der Regel auf die Meinung eines Gutachters
verldsst. In diesem Sinne sind auch die Validierung im Umweltrecht oder die Pro-

1040 In diesem Sinne deshalb auch OVG Minster, NVwZ 1997, S. 806 (807) zu §§ 2, 3 NWGef-
HuVO sowie aus der Literatur Freitag, Das Beleihungsrechtsverhaltnis, S. 40; Saxer, DVBL. 1970, S.
486 (490); Scholl, Der private Sachverstindige im Verwaltungsrecht, S. 252 f.; Steiner, Offentliche
Verwaltung durch Private, S. 130.

1041 So insbesondere die Argumentation des BGH in NJW 1968, S. 443 (444) sowie BGHZ 122,
S. 85 (88).

1042 Frestag, Das Beleihungsrechtsverhiltnis, S. 40 vergleicht die Fille mit denen des mehrstufigen
Verwaltungsaktes, der auch erst nach (hoheitlicher) Mitwirkung anderer Beh6rden in bestimmten
Bereichen letztlich ergehen kann. Allgemein hierzu Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 9
Rn. 30.

1043 Vgl. nochmals die Fille aus der Rspr. zum Sachverstindigen im Kraftfahrzeugrecht (z.B. BGHZ
122, S. 85 (88)), dem Priifingenieur fiir Baustatik (BVerwGE 57, S. 55 (58)) oder der Sachverstin-
digenprifung gem. § 19i II .3 WHG a.F. (OLG Oldenburg, NVwZ-RR 1992, S. 284). Kritik hieran
auch bei Freitag, Das Beleihungsrechtsverhiltnis, S. 40 sowie Kiuth, Der Prifingenieur fir Bauleistun-
gen, S. 30.
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duktzertifizierung durch ,,Benannte Stellen® im praktischen Regelfall verbindlich,
ohne dass es dabei um hoheitliche Beitrige ginge. Zwar gibt es weitere Kriterien,
anhand derer man jene Fille von den Fallgruppen der Beleihung abgrenzen kann -
die verschiedenen Méglichkeiten zur Nachpriifung, die Art und Weise der Beauf-
tragung durch den Regelungsadressaten oder den Staat, die Herkunft der Sachv-
erstindigen aus staatlicher oder privater Sphire, dazu Wortlaut und Systematik der
jeweiligen Gesetze usw. Trotzdem liegt im Argument der faktischen Verbind-
lichkeit die Gefahr, nicht anhand klarer dogmatischer Konturen, sondern vor
allem kasuistisch zu argumentieren und damit die Grenzen der Beleihung zur selb-
stindigen Verwaltungshilfe oder zur regulierten Selbstregulierung zu verwischen;
nicht zuletzt betrifft dies die Frage nach den gesetzlichen Grundlagen der Ein-
schaltung des Sachverstindigen und einer méglicherweise faktischen Belei-
hung. 1044

Trennschirfer wirde das Ganze dann, wenn man die Fille blof3 faktischer
Bindungswirkung in den Fallgruppen der privatrechtlich agierenden Sachverstin-
digen (funktionale Privatisierung, regulierte Selbstregulierung etc.) belassen und
die Annahme hoheitlicher, der Beleihung bediirftiger Titigkeit auf die Fille be-
grenzen wiirde, in denen der Sachverstindige nach entsprechender Auslegung des
Normgefiiges einen rechtlich verbindlichen Beitrag zum Verfahren liefern soll, der
dann auller im Rahmen der Staatsaufsicht von anderen Behdrden nicht mehr
Uberprift werden darf.! Dies ist etwa der Fall im (zugegeben etwas entlegenen)
Beispiel der Rechtsbindung an eine Sachkundebescheinigung des Verbandes fiir
das deutsche Hundewesen e.V. nach §§ 2, 3 der fritheren NWGefHuVO, 04 die
zwar mangels gesetzlicher Grundlage rechtswidrig, vonseiten der Verordnung aber
angeordnet und deshalb nach Auslegung erkennbar war. Geht es wie dort um eine
verfahrensinterne Konstellation, sollte man dann konsequenterweise auch die
Annahme eines Verwaltungsaktes erst am Merkmal der fehlenden Aulenwirkung
scheitern lassen, den Beitrdgen also Tatbestands- und Regelungswirkung zuspre-
chen.1047

1044 Geht man auch dann, wenn die Behorden sich aufgrund gingiger Verwaltungspraxis allein fak-
tisch an den Beitrag eines Privaten gebunden fiihlen, obwohl dies gemil der gesetzlichen oder
verordnungsrechtlichen Konzeption gar nicht unbedingt vorgesehen ist, von einer hoheitlichen
Titigkeit aus, kann aus so mancher eigentlich rechtmifBigen funktionalen Privatisierung (Verwal-
tungshilfe), tiber die ggf. allein die Verwaltung entscheiden kann, eine mangels gesetzlicher Grundla-
ge dann rechtswidrige (faktische) Beleihung werden; so z.B. auch die Konsequenz bei Hoppe/ Bleicher,
in: NVwZ 1996, S. 421 (423).

1045 In diese Richtung auch Freitag, Das Beleihungsrechtsverhiltnis, S. 40. Auf diese Weise konnte
man auch den soeben weit gezogenen Rahmen der verfahrensinternen Beleihung in qualitativer
Weise wieder einschrinken.

1046 OVG Minster, NVwZ 1997, S. 806 (807). Erlduterungen hierzu auch bei Freitag, Das Belei-
hungsrechtsverhiltnis, S. 41; Seide/, Privater Sachverstand, S. 241 f.

1047 Hierzu im Hinblick auf die Akkreditierungsentscheidung fiir Studienginge noch unten D VI 6 a).
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VI. Akkreditierung von Studiengingen — eigene Analyse, Diskussion und
Entscheidung

Um Qualitdtskontrolle durch statusmilig private, aber staatlich zugelassne und
tberwachte Prifstellen geht es auch bei der Programm- und der Systemakkreditie-
rung. Deshalb soll nun ausfithrlich untersucht werden, wie man all dies verwal-
tungsrechtlich qualifizieren kann.

1) Ausgangspunkt und Mal3stab der Diskussion

Dabei ist es zum besseren Verstindnis zunichst notwendig, die MaBstibe der
nachfolgenden Exegese des Akkreditierungswesens (unter 2) und 3) klarzustellen.
Welche Gemeinsamkeiten und Unterschiede bestehen zu den Priifsystemen in der
Wirtschaft? Welche Rechtsquellen (auf Bundes- und Landesebene) kann man
tberhaupt heranziehen? Und inwieweit helfen dabei die hergebrachten Abgren-
zungstheorien zum 6ffentlichen und privaten Recht?

a) Priifsysteme in der Wirtschaft als Paradigma fiir das Hochschulwesen?

Ahnlich wie die Priifungen der Sachverstindigen im Kraftfahrzeugrecht und der
Prifingenieure fir Baustatik ist die Akkreditierung von Studiengingen in weitem
Umfang hoheitlich reguliert, méglicherweise auch in ein staatliches Zulassungsver-
fahren integriert. Allerdings agieren Agenturen im Auftrag der Hochschulen und
auf scheinbar privatvertraglicher Grundlage; aullerdem werden sie nicht ,,amtlich
anerkannt®, sondern ihrerseits selbst ,,akkreditiert™. So gesehen kénnte man Paral-
lelen zum Betriebsbeauftragten oder zur Validierung des Umweltgutachters ver-
muten;!9 allerdings ist die Akkreditierung von Studiengingen im Gegensatz dazu
verpflichtend angeordnet und schon deshalb in hoherem MaBe verbindlich. Uber
eine rein freiwillige Selbstverpflichtung der Hochschulen geht das Verfahren je-
denfalls hinaus.1049

Augenscheinlich ist vielmehr vor allem die Nihe zu Akkreditierung und Zerti-
fizierung im Produktsicherheitsrecht. Schon die Ubernahme der Begriffe lisst
erahnen, dass die dortigen Strukturen mdéglicherweise eine Art Vorbildfunktion
fur das Hochschulrecht haben. Hinzu kommen der etablierte Wettbewerb unter
den Priifstellen, das Abstellen auf inhaltlich-qualitative Mindeststandards und der
Verfahrensablauf, der auf vertraglicher Basis beginnt und im Erfolgsfall mit der
Vergabe eines Prifsiegels endet. Schlielich lassen sich hier die Ziele besonders

1048 Demnach stellt etwa Pantsch, in: WissR 2005, S.200 (205) beides als Fallgruppen der sog. ,,Ver-
fahrensprivatisierung® nebeneinander.

1049 Blanke, in: Benz/Kohler/Landfried, Handbuch Qualitit in Studium und Lehre, F 1.7, S. 29 £;
Wilhelm, Verfassungs- und verwaltungsrechtliche Fragen der Akkreditierung von Studiengingen,
S. 165.
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gut vergleichen: Es geht darum, durch ein modernes Prifsystem unter Einschal-
tung privaten Sachverstandes fiir mehr Qualitit der untersuchten ,,Produkte®1050
zu sorgen. Und es geht darum, diese Produkte im internationalen Wettbewerb
vergleichbarer und konkurrenzfihiger zu machen. Durch die Nutzung gesell-
schaftlichen Innovationspotentials als Aquivalent staatlicher Kontrolle folgt das
Akkreditierungswesen im Hochschulrecht unabhingig von seiner rechts-
dogmatischen Einordnung jedenfalls in der Sache dem aus dem Produktsicher-
heitsrecht bekannten Konzept staatlich gesteuerter und regulierter Selbstregulie-
rung, 1051

Allerdings sind die Rechtsgebiete zu unterschiedlich strukturiert, als dass das
Akkreditierungswesen im Hochschulrecht die Strukturen von ProdSG und MPG
einfach kopieren konnte.!%52 Vor allem sind die Hochschulen als Empfinger der
Akkreditierungsaufgabe i.d.R. selbst 6ffentlich-rechtlich organisiert, was sie von
den Herstellern zertifizierter Produkte ebenso unterscheidet wie von den Be-
troffenen der tbrigen oben beschriebenen Fille. Nochmals sei auch daran erin-
nert, dass Qualitdtskontrolle im Hochschulrecht nicht derart harmonisiert ist wie
im Produktsicherheits- oder auch im Umweltrecht, wo Zertifizierung bzw. Vali-
dierung auf der Grundlage einheitlich geltender Richtlinien erfolgen und sodann
europaweit anerkannt werden. Bedenkt man, dass die vom Akkreditierungsrat
anerkannten Agenturen (noch) nicht automatisch dazu befugt sind, auch im Aus-
land Studienginge mit gleicher Wirkung zu akkreditieren, fillt damit fir das
Hochschulwesen ein Argument weg, das z.B. im Produktsicherheitsrecht typi-
scherweise gegen eine hoheitliche Ausgestaltung des nationalen Priifsystems
spricht.

Trotz aller Vergleiche werden mithin erst die individuellen Regelungen und
Strukturen zur Programm- und Systemakkreditierung Aufschluss dariiber geben,
wie genau man die Beteiligung privater Agenturen und Sachverstindiger verwal-
tungsrechtsdogmatisch fassen kann. Ausgangspunkt bleibt dabei die Frage, ob der
Staat die Aufgabe Akkreditierung letztlich in eigener Verantwortung belassen oder
privater Eigenverantwortung zberdassen hat. Fest steht einstweilen nur, dass die
Ubertragung hoheitlicher Befugnisse an den Privaten eines erhdhten Begtiin-
dungsaufwands bedarf. Zunichst streitet bei Privatpersonen stets, also auch hier,
eine Vermutung fiir privatrechtliches Handeln, die erst einmal widerlegt werden
muss. 1053

1050 So gesehen sind ja auch Studienginge und Qualitditsmanagementsysteme bestimmte ,,Produkte®
der Hochschulen, die auf Qualitit und Effizienz hin untersucht werden kénnen.

1050 Fehling, in: Ders./Ruffert, Regulierungsrecht, § 17 Rn. 93; Martini, in: WissR 41 (2008), S. 232
(236 f).

1052 Ebenso bereits Mann/ Inmer, in: RAJB 2007, S. 334 (346).

1053 BVerwGE 61, S. 222 (225); BVerwG, DVBL 1995, S. 1087 (1088); Burgi, Funktionale Privatisie-
rung und Verwaltungshilfe, S. 81; Stadler, Die Beleihung in der neueren Bundesgesetzgebung, S. 26;
Steiner, Offentliche Verwaltung durch Private, S. 276.
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b) Rechtsquellen zur Identifizierung von hoheitlicher oder
privater Tatigkeit

Schwierig ist dabei die Ermittlung derjenigen Regelungen, anhand derer man eine
Offentlich- oder privatrechtliche Titigkeit Giberhaupt feststellen kann. Notwendig
gerade zur Identifizierung einer Beleihung mit Hoheitsbefugnissen ist grds. eine
umfassende Exegese des gesamten normativen Umfelds in dem betroffenen Sach-
bereich.!%54 Hierzu gehéren natiirlich und in erster Linie die Gesetze, vorliegend
also besonders das AkkStiftungsG und die Vorschriften der Hochschulgesetze zur
Akkreditierungspflicht. Allerdings findet man Einzelheiten dazu, in welcher Form
und nach welchen Maf3stiben die Agenturen den Hochschulen gegeniibertreten
sollen, oft erst in den Beschlissen der KMK und des Akkreditierungsrates. Man
kommt deshalb nicht umbhin, trotz ihrer méglicherweise fehlenden Rechtsverbind-
lichkeit auch diese Regeln argumentativ heranzuziehen.!>> Um Systematik, Sinn
und Zweck des Verfahrens zu ermitteln, muss man nicht allein auf den Wortlaut
der Gesetze abstellen.!? Vor allem, was die Frage einer mdglichen Beleihung
betrifft, geht es zunichst darum, die Ermichtigung zum Einsatz hoheitlicher Mit-
tel tatbestandlich (auf welcher Grundlage auch immer) zu identifizieren — noch
nicht darum, ob dies auch rechtmifig aufgrund einer (hinreichend bestimmten)
gesetzlichen Ermichtigung erfolgt.!0>7

c) Linderiibergreifende und landesspezifische Auslegung

Angesichts seiner besonderen Systematik ist es im Akkreditierungswesen auller-
dem kompliziert, die Rechtsordnung zu bestimmen, nach dem man das Verfahren
und die Entscheidungen auslegen kann. Mehr denn je streitet man heute dariiber,
ob fir die Beurteilung ihrer Rechtsnatur einheitliche, d.h. linderiibergreifende

1054 Vgl. allgemein Gegentiberstellung von Beleihung, Verwaltungshilfe und Verwaltungssubstitution
Freitag, Das Beleihungstechtsverhiltnis, S. 77; Ossenbiibl, in: VVDStRL 29 (1971), S. 131 (155 ff));
Schmidt am Busch, in: DOV 2007, S. 533 (535); Stadler, Die Beleihung in der neueren Bundesgesetzge-
bung, S. 29; Tettinger, in: DVBL. 1976, S. 752 (755).

1055 Wie hier im Ansatz auch Bieback, Zertifizierung und Akkreditierung, S. 256; Heitsch, in: WissR 42
(2009), S. 136 (145); Mann/ Immer, in: RdJB 2007, S. 334 (345).

1056 So aber Wilhelm, Verfassungs- und verwaltungsrechtliche Fragen der Akkreditierung von Stu-
diengingen, S. 231: Sie hilt die Beschliissse der KMK und des Akkreditierungsrates wegen ihres
fehlenden Rechtssatzcharakters als Untersuchungsobjekte fir ungeeignet, soweit es um die Identifi-
zierung 6ffentlich-rechtlicher Agenturtitigkeit geht — teils missverstindlich allerdings, weil sie spéter
(S. 341, 344) fur die Herleitung eines Verwaltungsaktes doch erginzend auf besagte Beschliisse
zuriickgreift.

1057 Ausfihrlich zum Unterschied zwischen blof3 tatbestandlicher und rechtmiBiger Beleihung unten
D VI7).
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Maf3stibe gelten miussen!'?® oder aber landesspezifische Differenzierungen!?®
moglich sind. Hier soll ein vermittelnder Weg gewihlt werden.

Zunichst einmal: Da das Akkreditierungswesen als Teil ihrer Bildungs- und
Kulturhoheit kompetenzrechtlich Lindersache ist und es verbindliche Rahmen-
vorgaben in Form von Bundesgesetzen nicht gibt (wenn man einmal von dem
generellen Auftrag aus § 9 Abs. 2 HRG absieht), kann die Entscheidung tiber
Rechtsstellung der Agenturen und Rechtsnatur der Akkreditierung grds. von Bun-
desland zu Bundesland durchaus unterschiedlich ausfallen. Inwieweit allerdings ein
»Alleingang® einzelner Linder unter den gegebenen Bedingungen rechtlich und
obendrein politisch sinnvoll wire, ist eine andere Frage. Immerhin haben sich alle
Bundeslinder bei Einfithrung des Akkreditierungswesens im Rahmen der KMK
auf ein grds. gemeinsames Vorgehen in puncto Qualititssicherung durch Akkreditie-
rung geeinigt. Teile dieses gemeinsamen Konzeptes sind der Aufbau der Akkredi-
tierungsstiftung, auf die man per Vereinbarung!® die Wahrnehmung von Auf-
gaben aus § 9 Abs. 2 HRG tubertragen hat, und der Erlass des AkkStiftungsG,
welches Regelungen tber die Stiftung als gemeinsamem Dachverband trifft und
nicht zuletzt in § 2 Abs. 1 Nr.1 eine Gibergreifend fir alle Agenturen geltende Er-
michtigungsnorm enthilt.1%! Hinzu kommen die Struktur- und Rahmenvorgaben
der KMK und die vom Akkreditierungsrat gem. §§ 2 und 3 AkkStiftungsG erlas-
senen Inhalts- und Verfahrensregeln, die den Akkreditierungen aller Studienginge
im Bundesgebiet zugrunde liegen.

Zwingende MalB3stdbe folgen hieraus nicht. Vor allem die von der KMK be-
schlossenen Strukturvorgaben, die als Exekutivbeschliisse gar nicht rechts-
verbindlich sind, und das AkkStiftungsG, das zudem nicht mittels Staatsvertrages
in die ibrigen Landesgesetze transformiert wurde, hindern einzelne Linder nicht
daran, vom gemeinsamen Konzept abzuweichen, unterschiedliche Rechtswir-
kungen vorzusehen und somit die Rechtsnatur der Entscheidungen fiir ihr Land
individuell zu bestimmen. Allerdings dirfte sich mancher Sonderweg kontra-
produktiv auf die Ziele des Akkreditierungswesens (Vergleichbarkeit, Beseitigung

1058 Hierfiir Heatsch, in: WissR 42 (2009), S. 136 (145); Wilbelm, Verfassungs- und verwaltungsrechtli-
che Fragen der Akkreditierung von Studiengingen, S. 192, 344. Im Ergebnis mangels anderweitiger
Ausfithrungen in den Lindern ebenso Bieback, Zertifizierung und Akkreditierung, S. 221.

1059 Mager, in: VBIBW 2009, S. 9 (13); Martin, in: WissR 41 (2008), S. 232 (243 f£.); Miiller-Terpitz, in:
WissR 42 (2009), S. 116 (117, 125 f£)). Zum Teil auch Lege, in: JZ 2005, S. 698 (703) und Stiber, Ak-
kreditierung von Studiengingen, S. 86 ff. die zumindest danach differenzieren, ob die (jeweils ho-
heitlich belichenen) Agenturen Verwaltungsakte erlassen oder blof3 schlicht-hoheitlich agieren.

1060 Kultusministerkonferens, Lindervereinbarung vom 16.12.2004.

1061 Kdme man je nach landesrechtlicher Auslegung teils zur Beleihung der Agenturen mit Hoheits-
macht, teils bloB3 zur privatrechtlichen Beauftragung durch die Hochschulen, miisste man auch diese
Ermichtigung jeweils unterschiedlich interpretieren — was zumindest nicht besonders lebensnah
wire.
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von Mobilitdtshindernissen) auswirken.!2 Auflerdem muss man der Zusammen-
arbeit zumindest einen politischen Bindungswillen der Bundesldnder zusprechen;
bzgl. der Lindervereinbarung zum AkkStiftungsG193 kénnte ein abweichendes
Verhalten einzelner Linder mdglicherweise sogar Vertragsbruch gegeniiber den
anderen Lindern darstellen.!%* Und schlieBlich sprechen das Transparenzgebot
und die Rechtssicherheit der betroffenen Hochschulen, die sich im Verfahren vor
allem mit den linderiibergreifend geltenden Beschliissen auseinandersetzen, fiir
ein einheitliches Vorgehen.!%> Bevor man sich daher der landesspezifischen Aus-
legung des Verfahrens widmen kann (vgl. spiter unter 4), miissen zunichst die
gemeinsam erlassenen Regelungen erértert und hieraus Riickschliisse fiir die Beur-
teilung in den einzelnen Lindern gezogen werden.

d) Zuordnung von Rechtssitzen anhand der herkémmlichen
Abgrenzungstheorien?

Nicht zuletzt das besondere Normgeflige erschwert mithin eine Zuordnung der
maligeblichen Rechtssitze zum 6ffentlichen oder privaten Recht. Allgemein exis-
tieren hierfir hauptsichlich drei Ansitze, die teils nebeneinander angewandt und
kombiniert werden:'¢ Gem. der Interessentheorie gehdren die einem 6ffentlichen
Interesse dienenden Rechtsitze zum o6ffentlichen, die einem Individualinteresse
dienenden zum privaten Recht.!%” Hierzu wurde jedoch bereits festgestellt, dass
fir die Erfillung 6ffentlicher Interessen nicht allein der Staat zustindig ist, mithin
auch an privatrechtlichen Gestaltungen durchaus ein 6ffentliches Interesse beste-
hen kann.108 Speziell um eine Beleihung zu bejahen, reichen allein die Umstinde,
dass ein Privater 6ffentliche Aufgaben erfillt, hierfiir staatlich anerkannt und so-
dann in seiner Titigkeit vom Staat reguliert und tiberwacht wird, nicht aus.109

1062 Folglich bittet auch der Akkreditierungsrat die Linder um eine einheitliche rechtliche Ausgestal-
tung, vgl. Stifiung zur Akkreditierung von Studiengangen in Dentschland, Stellungnahme zur Weiterentwick-
lung des Akkreditierungssystems 2011, S. 4.

1063 Kultusministerkonferens, Lindervereinbarung vom 16.12.2004.

1064 Einzelheiten zur Rechtsnatur, RechtmiBigkeit und den Rechtswirkungen dieser Vereinbarung
unten Kap. 7 C 4 2). Dort auch allgemein zur Abgrenzung Staatsvertrag — Verwaltungsabkommen.
1065 Ebenso und strenger im Ergebnis als hier Wilhelm, Verfassungs- und verwaltungsrechtliche
Fragen der Akkreditierung von Studiengingen, S. 192, die ein Abweichen der Linder gar nicht
zulassen mochte.

1066 So etwa bei GmS-OGB BGHZ 102, S. 280 (283); BVerwGE 89, S. 282; Hufen, Verwaltungspro-
zessrecht, § 11 Rn. 24 (,,Kombinationsmodell*); Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 3 Rn. 19.
1067 Zurtickgehend auf Ulpian in den Digesten (Dig. 1, 1, 1, 2: ,,publicum ius est quod ad statum rei
Romanae spectat, privatum quod ad singulorum utilitatem.*. Diese Auffassung wird in ihrer Rein-
form heute kaum noch vertreten, wohl aber als erginzendes Argument herangezogen; so etwa BVer-
fGE 58, S. 300 (344); BVerwGE 13, S. 47 (49 £)).

1068 Vgl. bereits oben B II zur Abgrenzung der Staatsaufgaben von den 6ffentlichen Aufgaben;
speziell zur Kritik an der Interessentheorie insoweit FErichsen, in: Jura 1982, S. 537 (538);
Wolff] Bachof] Stoiber, Verwaltungstecht, Bd. I, § 22 Rn. 24.

1009 BVerwGE 61, S. 222 (225) mit zustimmender Anmerkung Szeiner, in: NJW 1981, S. 2452 (2453).
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Die Subordinationstheorie kennzeichnet das 6ffentliche Recht durch ein Uber-
/Unterordnungsverhiltnis zwischen Staat und Burgern, das private Recht dement-
sprechend durch Gleichordnung.!70 Besonders ege verlangt auf dieser Grundlage
schon wegen der verpflichtenden Anordnung der Akkreditierung im Landeshoch-
schulrecht und somit der erzwungenen Unterordnung von Hochschulen unter das
Verfahren nach einer 6ffentlich-rechtlichen Ausgestaltung.!”! Unbeschadet sons-
tiger allgemeiner Einwinde, denen diese Theorie gegeniibersteht,'”? beantwortet
sie auch fir vorliegenden Fall jedoch nicht zweifelsfrei, wer eigentlich Hoheitstré-
ger ist. Subordinationsverhiltnisse existieren auch im Privatrecht;!?7? und 4dhnliche
Fille gesetzlich angeordneter Subordination gerade unter anerkannte Priifstellen
findet man auch andernorts, wo es trotz allem um rein privatrechtliche Verhilt-
nisse geht.!'7 Nicht einmal die ausschlaggebende Bedeutung eines sachver-
stindigen Beitrags fiir das weitere Verfahren zwingt dazu, von einer Belethung mit
Hoheitsrechten auszugehen, wenn (wie etwa im Produktsicherheitsrecht) das
normative Umfeld im Ubrigen klar dagegen spricht.1075

Gem. der heute herrschenden Subjektstheorie (Zuordnungstheorie) kommt es
entscheidend auf die Zuordnung eines Rechtssatzes zu 6ffentlichen oder privaten
Rechtstrigern an: Formal bestimmt sich die Abgrenzung danach, ob die hierfiir
relevanten Rechtssitze ausschlieBlich einen Triger staatlicher Gewalt berechtigen
oder verpflichten;!7 in ihrer modifizierten Form geht es erginzend darum, dass
der Hobheitstriger gerade auch in dieser Funktion angesprochen sein muss.!077
Demzufolge gehdren etwa die Vorschriften des AkkStiftungsG zweifellos zum
Offentlichen Recht, weil ihr Zuordnungssubjekt jedenfalls auf einer Seite stets die

1070 So bereits RGZ 167, S. 281 (284); ferner BmS-OGB BGHZ 108, S. 284 (286); BGHZ 14, S. 222
(227); BVerwGE 37, 243 (245); Schmirz, in: Stelkens/Bonk/Sachs, VwVG § 1 Rn. 75.

1071 T ege, in: JZ 2005, S. 698 (702).

1072 U.a. gibt sie keine Antwort auf viele Fille des Verwaltungsorganisationsrechts, der Gleichord-
nung bei vertraglicher Gestaltung und der Leistungsverwaltung; vgl. etwa Erichsen, in: Jura 1982,
S. 537 (539 £)).

1073 7 B. im Arbeitsverhiltnis, bei Hausrecht oder im Eltern-Kind-Verhiltnis, vgl. Ebfers, in: Erich-
sen/Ehlers, Allgemeines Verwaltungstrecht, § 3 Rn. 17 m.w.N.

1074 Beim Zwang zur Priifung und Zertifizierung durch benannte Stellen im Produktsicherheitsrecht
oder bei der Pflicht zur Einschaltung von Wirtschaftspriifern in §§ 316 ff. HGB, in dhnlicher Form
auch bei der Bestellung von Betriebsbeauftragten. Vgl. oben D V 2).

1075 Ebenso Bieback, Zertifizierung und Akkreditierung, S. 258. Dass eine ausschlaggebende oder gar
bindende Wirkung gleichwohl ein gewichtiges Indiz in Richtung hoheitliches Verfahren ist, diirfte
mit Rohl, Akkreditierung und Zertifizierung, S. 25 und den Ausfithrungen oben D V 1), unbestritten
sein.

1076 Entwickelt von Wo/f; in: A6R 76 (1950/51), S. 205 (210) und heute u.a. vertreten bei
Kopp/ Schenke, VwGO, § 40 Rn. 11 (dort auch weitere Nachweise) Zur ausfiihtlichen Kritik an die-
sem streng formalen Ansatz Eblers, in: Erichsen/Ehlers, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 3 Rn. 19
ff.

1077 BVerwGE 69, S. 194; Eblers, in: Schoch/Schmidt-ABmann/Pietzner, VwGO, § 40 Rn. 235;
Hufen, Verwaltungsprozessrecht, § 11 Ra. 21 ff.; Wolff/ Bachof/ S tober/ Kiuth, Verwaltungsrecht, Bd. 1,
§ 22 Rn. 10.
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Organe der Offentlich-rechtlichen Akkreditierungsstiftung sind.!® Fir die
Rechtsbezichung zwischen Agenturen und Hochschulen dagegen hilft die Er-
kenntnis nicht weiter, weil das AkkStiftungsG dieses Verhiltnis nicht unmittelbar
und abschlieBend regelt. Das Innenrecht der Stiftung und die landestrechtlichen
Vorschriften zur Akkreditierungspflicht gehdren dagegen nur dann zum 6ffentli-
chen Recht, wenn sie sich an die Agenturen als Hoheitstriger wenden - dies aber
geht nur, wenn jene tatsdchlich mit Hoheitsmacht belichen werden sollen.

Schlie@3lich kann auch die zunichst von Heitseh’07” und spiter von Wilheln:'%80
herangezogene Gesetzgebungstheorie die Frage nicht abschlieBend beantworten. Zu
den Schwichen dieser Giberwiegend abgelehnten Theorie gehért u.a., dass der
Bund auch aufgrund anderer Kompetenzen (nicht nur gem. Art. 74 Abs. 1 Nr. 1
GG) private und 6ffentliche Normen erlassen kann,'%8! und dass auch privatrecht-
liche Vorschriften der Linder nicht generell ausgeschlossen sind.'%82 Und selbst
wenn man auch die Vorschriften des AkkStiftungsG hiernach 6ffentlich-rechtlich
zurechnen konnte, trigt dies wiederum nur insoweit, als es um das Verhiltnis
Agenturen — Akkreditierungsrat geht. Dagegen droht die Behauptung, Akkreditie-
rung von Studiengingen sei schon deswegen eine 6ffentlich-rechtliche Befugnis,
weil Agenturen im Rahmen der Staatsaufsicht tiber die Hochschulen titig wiirden,
zum Zirkelschluss!'®3 zu werden: Ob es bei dem Verhiltnis zwischen Agenturen
und Hochschulen tberhaupt um einen (zumal eigenstindigen) Teil der staatlichen
Aufsicht geht, gilt es nachfolgend erst herauszufinden.

Letztendlich zeigt sich, dass die gingigen Abgrenzungstheorien zu den Rechts-
sitzen des Offentlichen und privaten Rechts alleine nicht zum Ziel fihren. Vor
allem die weit verbreiteten Subordinations- und Subjektstheorien beschiftigen sich
schwerpunktmiBig ohnehin mit der Frage, ob ein schon bestehender Hoheitstri-
ger im konkreten Fall auch wirklich 6ffentlich-rechtlich oder privatrechtlich han-
delt. Hier aber geht es erst einmal darum, ob eine Privatperson iiberhaupt Ho-
heitstriger wird und demnach dann ausnahmsweise 6ffentlich-rechtlich handeln
soll. Dies zu beantworten, bedarf wie gesagt einer Exegese von Wortlaut und Sys-
tematik der mafligeblichen Vorschriften, vor allem aber einer Analyse der Rechts-
wirkungen von Akkreditierungsentscheidungen auf Bundes- und Linderebene.

1078 Insbesondere gilt dies zwischen Agenturen und dem Akkreditierungsrat; hierzu bereits oben C.
1079 Heitseh, in: DOV 2007, S. 770 (777 f£).

1080 Wilhelm, Verfassungs- und verwaltungsrechtliche Fragen der Akkreditierung von Studiengingen,
S. 340 ff.

1081 Z.B. gem. den Ermichtigungen Nr. 11: Recht der Wirtschaft und Nr. 12: Arbeitsrecht des Art.
74 Abs. 1 GG. Davon abgesehen setzt die hM nicht einmal das ,,biirgerliche Recht® gem. Art. 74
Abs. 1 Nr.1 GG mit dem Privatrecht gleich; so etwa BVerfGE 11, S. 192 (199); BVerwGE 27,
S. 131 (134); Degenbardy, in: Sachs, Grundgesetz, Art. 74 Rn. 4.

1082 F plers, in: Erichsen/Ehlers, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 3 Ra. 15.

1083 Ebenso Febling, in: Ders./Ruffert, Regulierungsrecht, § 17 Rn. 93 (Fn. 213).
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2) Exegese — Teil 1: Widerspriiche im Akkreditierungssystem

Dabei wird man in Teil 1 der Exegese zunichst auf widerspriichliche Aussagen
stol3en, die das Akkreditierungswesen auch in dieser Frage prigen.

a) Das Selbstverstindnis der HRK, des Akkreditierungsrates und
der Agenturen

Blickt man zunichst auf das Selbstverstindnis der Beteiligten am deutschen Ak-
kreditierungssystem, so scheinen diese mehrheitlich eine rein private Ausgestal-
tung zu favorisieren: Schon die Begriffe ,,Akkreditierung™ und ,,Zertifizierung®
werden andernorts traditionell fur privatrechtliche Bezichungen verwendet. Laut
Evaluation der Akkreditierungsstiftung ist das Akkreditierungswesen tberdies auf
dem Weg ,,zu einem System der Marktsteuerung durch freien Wettbewerb zwi-
schen Hochschulen und ... Agenturen.19%% Noch im Oktober 2008 spricht die
HRK von der ,,Einfithrung eines staatsfernen Systems der Akkreditierung als Ersatz
fir die staatliche Genehmigung®.1%%5 Und auch den Lindern kann man wohl zu-
mindest prima facie zusprechen, dass sie mit dem Akkreditierungswesen keine
letztlich doch wieder 6ffentlich-rechtlich tiberformte Parallelbiirokratie in privat-
rechtlicher Form schaffen wollten.1086

Vor allem aber sprechen sich Akkreditierungsrat und Agenturen selbst gegen
das Vorliegen einer Beleihung aus: Laut Stellungnahme des Akkreditierungsrates
aus dem Jahr 20111087 agierten die Agenturen vor 2005 in jedem Fall rein privat-
rechtlich. Aber auch im AkkStiftungsG sei nicht die Rede davon, dass die Stiftung
,hoheitliche Befugnisse® Ubertrage; stattdessen spreche die Gesetzesbegriindung
von ,,privatrechtlich handelnden Agenturen.” Man kénne also nicht davon ausge-
hen, dass eine Beleihung tberhaupt gewollt sei. Die Agenturen wiederum weisen
tberhaupt jeglichen Behérdencharakter von sich.!%88 Dies zeigt schon ihre Organi-
sationsform als (i.d.R.) gemeinniitzige burgerlich-rechtliche Vereine oder Stiftun-
gen privaten Rechts. Es wird aktuell deutlich am Beispiel der ZEvA, die lange Zeit
ihr Dasein als nicht rechtsfihige ,,Einrichtung niedersdchsischer Hochschulen®

1084 Ergebnisbericht zur Evaluierung der Stiftung zur Akkreditierung von Studiengingen in Deutsch-
land vom April 2008, S. 36.

1985 Hochschulrektorenkonfereng, Beschluss vom 14.10.2008, S. 1. Erst recht muss man diese Einschit-
zung wohl unterstellen, wenn man de lege ferenda die Vorschlige von HRK und DHV aus dem Jahr
2012 fiir ein neues Akkreditierungswesen zugrunde legt (vgl. oben Kap. 4 C). Diese wehren sich ja
gerade gegen cine vermeintlich ,,kontrollorientierte Akkreditierungsbiirokratie.

1086 Ebenso Bieback, Zertifizierung und Akkreditierung, S. 256 f.; Miiller-Terpitz, in: WissR 42 (2009),
S. 116 (125).

1087 Stiftung zur Akkreditiernng von Studiengingen in Dentschland, Stellungnahme zur Weiterentwicklung
des Akkreditierungssystems 2011, S. 4.

1088 So auch die Analyse bei Landfried, in: HRK, Beitrdge zur Hochschulpolitik 6/2001, S. 46 (48 f);
Lege, in: JZ 2005, S. 698 (702); Mager, in: VBLBW 2009, S. 9 (13).



218 2. Teil: Verwaltungsrechtliche Probleme der Akkreditierung

fristete, mittlerweile aber ausdriicklich als Stiftung birgerlichen Rechts firmiert.108
Es liegt nahe, wenn man sich die selbstbeschreibenden Aussagen der Agenturen
ansieht.!" Und es kommt darin zum Ausdruck, dass Agenturen und Hochschulen
vermeintlich privatrechtliche Vertrige mit freier Preisgestaltung schliefen obwohl
davon im Gesetz oder in den Verfahrensvorgaben des Akkreditierungsrates gar
nicht die Rede ist.

Allerdings: Nach § 1 Abs. 4 VwV{G kommt es fir die Frage, ob eine Behérde
handelt, nicht auf das Selbstverstindnis der handelnden Stelle (oder anderer Stel-
len) an, sondern allein darauf, ob sie in concreto ,,Aufgaben der 6ffentlichen Ver-
waltung wahrnimmt®“.19! Dass die Agenturen sich selbst prinzipiell als privatrecht-
liche Gremien definieren, bedeutet nicht, dass sie nicht im Einzelfall trotzdem mit
offentlich-rechtlichen Befugnissen ausgestattet werden kénnen. Ihr Selbstver-
stindnis wirde dadurch auch nicht generell in Frage gestellt, denn die Beleihung
des Privaten betrifft stets nur einen abgrenzbaren Teil seiner gesamten — und im
Ubrigen weiterhin privatrechtlichen — Titigkeit.12 Die Agenturen sind keines-
wegs verpflichtet, ausschliefllich in dem Sinne titig zu werden, dass sie nach Er-
michtigung durch den deutschen Akkreditierungsrat und nach Mallgabe seiner
Vorschriften das Stiftungssiegel ausstellen. Sie haben als private Vereine oder Stif-
tungen vielmehr das Recht, umfassend im Bereich Qualititssicherung und Quali-
titsmanagement an Hochschulen titig zu sein. Dabei kbnnen sie je nach Belieben
gof. weitergehende eigene Qualitdtsstandards entwickeln und eigene Siegel hierzu
vergeben,'03 wobei dies laut Akkreditierungsrat getrennt von dem Verfahren und
der Begutachtung zur Vergabe des Stiftungssiegels erfolgen muss.!®* Ebenso
kénnen sie im Ausland nach Maligabe der dort herrschenden Bedingungen titig

1089 Taut Aussagen der Nds. Staatskanzlei hatte der Akkreditierungsrat die Umwandlung der Agentur
von einer unselbstindigen Einrichtung der Leibniz Universitit Hannover zur Rechtsform der Stif-
tung forciert. Hintergrund sei die Sicherung der Unabhingigkeit der Agentur von Staat und Hoch-
schulen und der Wettbewerbsfihigkeit gegentiber den anderen Evaluations- und Akkreditierungs-
agenturen. Vgl die Aussagen unter http://www.niedersachsen.de/master/C47648666
1.20_DO0_I484_h1.html (Abruf am 10.12.2012).

1090 So etwa bei ACQUIN: ,,Als Selbstverwaltungseinrichtung der Hochschulen ist ACQUIN frei
von staatlicher Beeinflussung und unabhingig im Geiste akademischer Standards und Traditionen.,
http:/ /www.acquin.de/ de/agentut/ueberacquin.php (Abruf am 10.12.2012).

1091 Ebenso fiur das Akkreditierungswesen Lege, in: JZ 2005, S. 698 (702) sowie allgemein fir die
Belethung Steiner, Offentliche Verwaltung durch Private, S. 133.

1092 Freitag, Das Beleihungsrechtsverhiltnis, S. 26: ,,janusképfige Natur®. Vgl. bereits oben B 111 1).
1093 Tatsdchlich ist dies der Fall; deutlich erkennbar etwa am Beispiel der von ASIIN und FIBAA
neben dem Siegel des Akkreditierungsrates vergebenen eigenen  Giitezeichen, vgl.
http:/ /www.fibaa.org/de/programmakkreditierung/ prog-gemaess-fibaa-qualitactsanforderungen/
qualitaetssiegelhtml sowie http://www.asiin-ev.de/pages/de/asiin-e.-v/programmakkrediticrung/
akkreditierungssiegel.php (Abruf jeweils am 10.12.2012). FIBAA vergibt i.d.Z. sogar ein sog. Premi-
um-Siegel fiir exzellente Studienqualitit.

1094 So ein neuer Beschluss des Akkreditierungsrates vom 23.09.2011: Vergabe eigener Siegel und
Drittsiegel durch die Agenturen, http://www.akkreditierungsrat.de/ fileadmin/Seiteninhalte/
AR/Beschluesse/ AR_Siegelvergabe.pdf (Abruf am 10.12.2012).


http://www.fibaa.org/de/programmakkreditierung/prog-gemaess-fibaa-qualitaetsanforderungen/
http://www.asiin-ev.de/pages/de/asiin-e.-v/programmakkreditierung/
http://www.akkreditierungsrat.de/fileadmin/Seiteninhalte/
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werden oder mit anderen Agenturen, Hochschulen, Berufs- und Wirt-
schaftsverbinden kooperieren.!® Nicht zufillig ist solch eine freiwillige Profilie-
rung der Agenturen auch ausdriicklich erwtnscht.!?¢ Einmal abgesehen von mog-
lichen Ermichtigungen anderer Staaten spielen sich all diese Titigkeiten aus-
schlielich im Privatrecht ab. Dass sich Agenturen den Vorgaben von KMK und
Akkreditierungsrat auch selbst verpflichtet fiihlen und sich die dortigen Verfah-
rensstandards fur ihre gesamte Titigkeit ,,auf die Fahnen schreiben®, schadet da-
bei nicht.

Bei genauem Hinsehen spricht mithin auch die Begriindung zum AkkStif-
tungsG davon, dass den Agenturen ,,Betitigungen auferhalb des durch die 1 orgaben
der Stiftung festgelegten 1 erfabrens schon aus Grinden der Gewerbefreiheit nicht un-
tersagt werden kénnen; auBlerhalb — aber nicht zwangsliufig auch innerhalb —
dieses Rahmens ist sodann von den ,privatrechtlich organisierten #nd (pri-
vatrechtlich) handeinden Agenturen” die Rede.!'"”” Das AkkStiftungsG selber ver-
pflichtet Agenturen in § 3 Abs. 2 Nr. 10 zum lauteren Umgang mit dem Stiftungs-
siegel. Sie diirfen dieses Siegel nur verwenden, wenn sie sich dem Rechts- und
Verfahrensregime der Stiftung unterwerfen und missen auch gegeniiber Dritten
zusehen, nur in diesem Falle den Eindruck einer vom Akkreditierungsrat zer-
tifizierten Agentur zu erwecken.!® Spitestens diese Aussagen machen deutlich,
dass die hier zur Diskussion stehende Titigkeit der vom Akkreditierungsrat zuge-
lassenen Agenturen nur einen abgrenzbaren, formalisierten Teil ihrer Gesamtta-
tigkeit ausmacht und somit bei entsprechender Ausgestaltung durchaus von ihrem
prinzipiellen Selbstverstindnis abweichen kénnte.

b) Vertrige, Wahlfreiheit, Finanzierungsmodell und
,syunechter® Wettbewerb

Auch der Umstand, dass Hochschule und Agentur im Vorfeld und zur Regelung
des Akkreditierungsverfahrens [erfrige schlieBen, gibt noch keinen eindeutigen
Aufschluss dariiber, wie sich das Verfahren verwaltungsrechtlich darstellt — nicht
zuletzt deshalb, weil es gem. §§ 54 ff. VwV{G auch 6ffentlich-rechtliche Vertrige
gibt.19 Nicht einmal die Tatsache, dass Hochschulen die Agentur beim Antrag
auf Akkreditierung frei wihlen kénnen, und dass Agenturen hierbei im Wettbe-
werb zueinander agieren, auf dessen Fairness der Akkreditierungsrat hinwirken

1095 Deutlich nunmehr S#ftung zur Akkreditiernng von Studiengangen in Dentschland, Mustervereinbarung,
§ 14: ,,Das Recht der Agentur zur Durchfithrung von Beratungen, Evaluationen und Akkreditierun-
gen im Ausland sowie zur Mitwirkung in internationalen Organisationen ... wird durch diesen Ver-
trag nicht eingeschrinkt.

109 Vgl. zu alledem den Ergebnisbericht zur Evaluierung der Stiftung zur Akkreditierung von Studi-
engingen in Deutschland vom April 2008, S. 16 f.

1097 Gesetzesbegrundung zum AkkStiftungsG, LT-Drucks. 13/6182, S. 12.

1098 Stiftung zur Akkreditiernng von Studiengdngen in Deutschland, Mustervereinbarung, § 9.

109 Ebenso Lege, in: JZ 2005, S. 698 (701).
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soll,''% zwingt zur Annahme eines rein privatrechtlichen Umfelds,!'?" wenngleich
einiges hierfir spricht. Wettbewerb und Konkurrenz sind auch beim Angebot
offentlich-rechtlicher Leistungen nichts Ungewdhnliches - man denke an die
Hochschulen selbst, die im internationalen Wettbewerb um Studierende, um Mit-
tel und um Reputation konkurrieren.

Fragwiirdig im Hinblick auf ein mdglicherweise hoheitliches Verfahren ist es
aber, wenn sich laut Befurchtungen der Wettbewerb ,,iber Marktpreise nach un-
ten regulieren® kénnte.'192 Einmal mehr zeigt sich hieran, dass die Beteiligten of-
fenbar von einem Finanzierungsmodell ausgehen, bei dem die Preise zwischen
Agentur und Hochschule frei verhandelbar und deshalb tiberhaupt erst besagten
Gefahren ausgesetzt sind. Im Fall der Beleihung ist jedoch anerkannt, dass der
Staat fir einen finanziellen Ausgleich des Belichenen sorgen muss, um dessen
offentlich-rechtliche Aufgabenerfillung sicherzustellen. Er kann zu diesem Zwe-
cke entweder Ersatzanspriiche gegen den tibergeordneten Verwaltungstriger an-
ordnen'! oder aber den Belichenen ermichtigen, sich selbst tiber Gebtihren oder
Beitrige bei den Betroffenen zu refinanzieren.!'% Letzternfalls ist hierfiir eine (ggf.
zusitzliche) gesetzliche Grundlage erfordetlich, die Form und Umfang der Kos-
tenerhebung regeln muss;!% tberdies gelten dann die 6ffentlich-rechtlichen Ge-
bithrengrundsitze — also Aquivalenz- und Kostendeckungsprinzip.11% Damit soll
verhindert werden, dass 6ffentlich-rechtliche Leistungen entweder durch Uber-
vorteilung des Betroffenen erwuchert oder umgekehrt vergeudet werden, es also
zum sog. ,,Ausverkauf von Hoheitsrechten® kommt. Vorliegend ist eine entspre-
chende Rechtsgrundlage zur Erhebung von ,,Akkreditierungsgebithren nicht in
Sicht; und eine freivertragliche Vereinbarung der Vergiitung von Agenturen, wie
sie offenbar vorgeschen ist, wire bei Offentlich-rechtlicher Akkreditie-
rungstatigkeit gar nicht zuldssig. RechtmiBig kann eine solche Verglitungspraxis
im Akkreditierungswesen demnach wohl nur funktionieren, wenn die Tétigkeit der

1100 § 2 Abs. 2 Nr.1 AkkStiftungsG.

1101 Vgl. hierzu auch fir andere Beleihungsfille Scho/, Der private Sachverstindige im Verwaltungs-
recht, S. 259.

1102 Ausfiihtlich hierzu der Ergebnisbericht zur Evaluierung der Stiftung zur Akkreditierung von
Studiengingen in Deutschland vom April 2008, S. 14 ff.

103 Ggf. kommen auch ungeschriebene Ausgleichanspriiche des Belichenen aus bzw. analog § 670
oder § 1835 Abs. 3 BGB in Betracht

1104 Vol. hierzu Freitag, Das Beleihungsrechtsverhiltnis, S. 206 f., 227; Schmidt am Busch, in: DOV
2007, S. 533 (539); Steiner, in: FS Schmidt, S. 293 (300).

1105 Freitqg, Das Beleihungsrechtsverhiltnis, S. 208; Peine, in: DOV 1997, S. 353 (363); Schmidt, in: ZG
2002, S. 353 (367). Beispiele: § 23 SchfG; § 4 Abs. 2 AutobahnmautG, § 2 FstrPrivFinG. Umstritten
ist, ob der Belichene bei entsprechender gesetzlicher Ausgestaltung auch zum Erlass einer eigenen
Gebiihrenordnung befugt ist. Dafiir etwa Burgi, in: FS Maurer, S. 580 (588) — dagegen z.B. Schmidr,
in: ZG 2002, S. 353 (367).

1106 Frejtag, Das Beleihungsrechtsverhiltnis, S. 208 f.; Peine, in: DOV 1997, S. 353 (363); Scholl, Der
private Sachverstindige im Verwaltungsrecht, S. 260. Allgemein zum Gebiihrenbegriff und den
Gebihrengrundsitzen Wolff/ Bachof/ Stober/ Kiuth, Verwaltungsrecht, Bd. 1, § 42 Rn. 11 ff.
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Agenturen entweder ginzlich im Privatrecht verbleibt, oder aber wenn zumindest
ihre vertraglich vereinbarte Begutachtung und Bezahlung auf privatrechtlicher
Grundlage erfolgt.!07

In gewisser Weise freilich wird das Wettbewerbs- und Finanzierungsmodell
dadurch relativiert, dass Agenturen sowieso blofl gemeinniitzig im Sinne der Qua-
lititsentwicklung agieren und dabei (anders als z.B. die Priifstellen im Wirtschafts-
oder Umweltrecht) insgesamt ohne Gewinnerzielungsabsicht handeln.!% Weil
man ihnen nicht unterstellen mag, Verlustgeschifte einzugehen, lduft dies letztlich
ohnehin auf ein kostendeckendes Arbeiten hinaus. Und nicht nur deswegen ist
zweifelhaft, inwieweit hier iberhaupt von einem echten ,,Wettbewerb* die Rede
sein kann. Hinzu kommt, dass letztlich alle Agenturen in einem in Grundzigen
einheitlich vorgesechenen Verfahren der Akkreditierungsstiftung auf die gleichen
Strukturvorgaben und Kiriterien verpflichtet sind, vor allem aber dasselbe Ergeb-
nis — ob ein Studiengang Mindeststandards erfiillt oder nicht — mit denselben
rechtlichen Konsequenzen bescheinigen. Insofern diirfte es der einzelnen Agentur
in mehrerlei Hinsicht sowieso schwer fallen, sich qualitativ hinreichend von ihren
Konkurrenten abzuheben.!'®” Man sollte den Begriff ,,Wettbewerb™ in diesem
Zusammenhang deshalb insgesamt nicht Uberbewerten. Er ist mit den Ublichen
aus der Privatwirtschaft und aus dem Wirtschaftsrecht bekannten Wettbewerbs-
strukturen nicht vergleichbar und dient im Akkreditierungswesen vor allem als
konzeptionelle Zielvorgabe, nach der alle Beteiligten zueinander in einen ,,quali-
tatsgerichteten Wettbewerb® treten sollen.!'’? Einmal abgesehen von den oben
genannten Problemen (Zustindigkeit, Finanzierung) taugt dieser zu Recht als
»unecht™ bezeichnete!!"! Wettbewerb in seiner derzeitigen Struktur folglich nicht
als zwingendes Argument fir ein rein privatrechtlich belassenes Akkreditierungs-
verfahren.

1107 Hierzu ausfiihrlich noch unten Kap.6 B.

W08 Stiftung zur Akkreditierung von Studiengingen in Dentschland, Regeln fir die Akkreditierung von Agen-
turen, Punkt 2.3.2. Dies weckt iibrigens zudem Zweifel, ob die Agenturen sich tiberhaupt wie be-
hauptet auf die Berufs- oder Gewerbefreiheit berufen kénnen — ausfiihrlich auch hierzu unten
Kap. 6 A.

109 Anders ist auch dies natiirlich, soweit Agenturen aullerhalb des durch die Stiftung vorgegebenen
Verfahrens eigenstindig und ohne Vergabe des Stiftungssiegels titig werden. Hier kénnte in einem
weit weniger staatlich determinierten Rahmen der Wettbewerbsgedanke stirker zum Tragen kom-
men. Dass auch die Agenturen vermehrt in diese Richtung denken, kommt im Evaluationsbericht
ebenfalls zur Sprache.

110 Zumal z.B. anhand der Diskussion um den Beitritt zum ,,Washington Accord bezweifelt wer-
den kann, inwieweit gerade der Akkreditierungsrat iiberhaupt wettbewerbliche Strukturen im echten
Sinne zulassen moéchte. Kritisch insoweit auch Wex, Bachelor und Master, S. 287; Wilbeln:, Verfas-
sungs- und verwaltungsrechtliche Fragen der Akkreditierung von Studiengingen, S. 367.

1 Eroebnisbericht zur Evaluierung der Stiftung zur Akkreditierung von Studiengingen in Deutsch-
land vom April 2008, S. 15.
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c) Das Verfahren in den Beschliissen und Vereinbarungen
des Akkreditierungsrates

Das AkkStiftungsG reguliert die Akkreditierung von Studiengingen und Quali-
tatssicherungssystemen nicht selbst, sondern verpflichtet die Agenturen gem. § 3
@.V.m. § 6 der Stiftungssatzung) zum Abschluss von Vereinbarungen mit dem
Akkreditierungsrat - und mit den dort beschriebenen Inhalten. Teile des Gesetzes
und obendrein die Vereinbarung verpflichten ihrerseits zur Beriicksichtigung von
Strukturvorgaben, Kriterien und Verfahrensstandards.!"'2 Struktur und Systematik
des Normgefiiges streiten somit fir ein hoheitliches Akkreditierungsverfahren:
Erst den Beschlissen der KMK und der Stiftung kann man entnehmen, unter
welchen Voraussetzungen Studienginge und Agenturen selbst iiberhaupt akkredi-
tiert werden sollen; bereits die Zulassungspflicht fir rein privatrechtlich titige
Agenturen wire indessen ein Eingriff in ihre Berufstreiheit, der einer geseszlichen
Grundlage bediirfte. Noch deutlicher wird der Befund, was das Verfahren zur
Akkreditierung angeht: Zum grundrechtlichen Schutzbereich privater Priifstellen
gehort nicht zuletzt auch die selbstverantwortliche Gestaltung ihrer privatrecht-
lichen Prifverfahren. Vorliegend machen dagegen erst die Beschliisse des Akkre-
ditierungsrates!!'3 tberhaupt, daflir aber umso detailliertere Vorgaben, welche
Verfahrensschritte in welcher Reihenfolge notwendig sind, wann Akkreditierun-
gen erteilt und wieder entzogen werden kénnen usw. — womit den Agenturen
insgesamt ein staatliches Verfahrensregime auferlegt wird.!''* Zwar kann die Reg-
lementierung eines Prifverfahrens auch der Abfederung von privaten Macht-
verhiltnissen im Sinne staatlicher Gewihtleistungsverantwortung dienen - so ge-
schehen im Produktsicherheitsrecht,!!'> dhnlich auch im Handelsrecht.!'16 Auf3er-

112 Siehe im Einzelnen: § 2 Abs. 1 Nr. 2 und 3 AkkStiftungsG; S#iftung zur Akkreditierung von S tudien-
gangen in Dentschland, Mustervereinbarung, § 5 Abs. 1 und 2; S#flung zur Akkreditiernng von Studiengingen
in Dentschland, Regeln fir die Programm- und Systemakkreditierung, S. 3.

113 Insbesondere S#iftung zur Akkreditierung von Studiengingen in Dentschland, Regeln fir die Programm-
und Systemakkreditierung, Punkte 1, 3, 4 und 6 (Verfahrens- und Entscheidungsregeln); Stifiung ur
Akkreditierung von Studiengingen in Deutschland, Regeln fir die Akkreditierung von Agenturen, Punkte 1
und 3 (Verfahrens- und Entscheidungsregeln).

1114 Tnwieweit ein Eingriff in die Grundrechte der Agenturen moglicherweise durch den Abschluss
von Vereinbarungen entfillt, ist tiberaus fraglich, soweit die Vertrige dem Prinzip einer ,,governance
by contract® unterliegen und die Vertragspartner nur scheinbar auf einer Stufe stehen. Ausfiihrlich
unten Kap. 9 A IL

115 Ausfithrlich zu diesem ,,zwingenden privaten Vertragesrecht™ am Beispiel der Produktzertifizie-
rung im MPG Merten, Private Entscheidungstriger und Europiisierung der Verwaltungsrechtsdog-
matik, S. 210 ff.

Siehe hierzu aber auch 1ofkuble, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-ABmann, Verwaltungsverfahren und
Verwaltungsverfahrensgesetz, S. 277 (313), demnach es ,,der hobeitlichen Funktionswahrnehmung
entspricht ..., dass das eigentliche Verfahren der Zertifizierung ... in groben Ziigen rechtsstaatlich
vorkontutiert ist.“ Weiterfuhtend Hoffmann-Riem, in: Ders./Schmidt-ABmann, Auffangordnungen,
S. 261 (318 ff, 323).

1116 Auch das Verfahren der Jahresabschlusspriifung fiir Kapitalgesellschaften ist seinem Ablauf und
Inhalt nach jedenfalls in Grundziigen durch die §§ 316 ff. HGB vorbestimmt.
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dem zdhlen viele Verfahrensprinzipien (,,peer review™, , fitness for purpose®) oh-
nehin zu den allgemein verbreiteten Grundsitzen moderner Qualitdtssicherung.
Dennoch ist es sehr zweifelhaft, ob man ein rein privatrechtliches und also grund-
rechtsgeschiitztes Verfahren der Agenturen Uberhaupt in diesem Umfang und
noch dazu tberwiegend durch Exekutivbeschliisse der Akkreditierungsstiftung
rechtmiBig vorschreiben konnte.

Schaut man sich freilich den Wortlant der Beschlisse genauer an, wird nicht so
recht deutlich, um was fiir ein Verfahren es gehen soll. In den Entscheidungsre-
geln des Akkreditierungsrates zur Programm- und Systemakkreditierung findet
man die ansonsten aus dem Verwaltungsverfahrensrecht bekannte Terminolo-
gie:'” Entscheidungen werden wirksam mit ,,Zugang eines schriftlichen Be-
scheids® (§§ 7, 13), sie kénnen mit ,,Auflagen® versehen werden (§ 5 — vgl. § 36
Abs. 2 VwVIG), sollen bei Nichterfiilllung einer Auflage ,,widerrufen® (§ 5 Abs. 4)
und bei Beanstandung ,,aufgehoben® werden (§§ 6, 12 — vgl. §§ 48 f. VwVIG).
Auffillig ist auch, dass die Verfahren von Akkreditierungsrat (hierbei handelt es
sich ja unbestritten um ein Verwaltungsverfahren) und Akkreditierungsagenturen
dem gleichen Schema und denselben Begriffen folgen. Wieso also sollten sie sich
rechtlich unterscheiden?

Andererseits hilt der Akkreditierungsrat besagte Terminologie nicht konse-
quent durch: Der Mustervertrag etwa regelt in § 7 Abs. 1 die ,,Aufhebung®, in § 6
Abs. 1 aber (rechtlich neutral) den ,,Entzug® einer Akkreditierung.!''® Aulerdem
bestimmen die Kriterien fiir die Akkreditierung von Akkreditierungsagenturen,
dass die Agentur ein ,formalisiertes internes Verfahren zur Uberpriifung von
Akkreditierungsentscheidungen auf Antrag der Hochschule® einzurichten habe —
der Akkreditierungsrat spricht diesbeziiglich vom ,,Beschwerdeverfahren®,11" der
Evaluationsbericht aus dem April 2008 von einer ,,selbstregulativen Ausrichtung®
dieses Verfahrens.!’2 Ob man hierin verwaltungsrechtlich ein Wider-
spruchsverfahren im Sinne der §§ 68 ff. VwGO sehen kann, ist zweifelhaft. Einer-
seits ist der Verfahrensablauf an mehreren Stellen dem Widerspruchsverfahren
durchaus dhnlich;!'?! andererseits aber sprechen die jeweils individuelle Ausge-

W7 Stiftung zur Akkreditierung von Studiengingen in Dentschland, Regeln fir die Programm- und Sys-
temakkreditierung, Punkt 3.5. Ebenso zu diesem Argument Bicback, Zertifizierung und Akkreditie-
rung, S. 256; Merschmann, NVwZ. 2011, S. 847 und Heitsch, in: WissR 42 (2009), S. 136 (145), dem-
nach die Formulierung nicht nur Indiz fiir ein verwaltungsrechtliches Verfahren ist, sondern tber-
dies auf eine Regelung (gem. § 35 VwV{G) im Akkreditierungsverfahren hindeutet.

W8 Stiftung zur Akkreditiernng von Studiengangen in Dentschland, Mustervereinbarung.

Y9 Stiftung zur Akkreditierung von Studiengangen in Dentschland, Regeln fiir die Akkreditierung von Agen-
turen, Punkt 2.6.

120 Ergebnisbericht zur Evaluierung der Stiftung zur Akkreditierung von Studiengingen in Deutsch-
land vom April 2008, S. 12, wo iberdies auch der Akkreditierungsrat als ,,Beschwerdeinstanz® be-
zeichnet wird. Ahnliche Formen von internen Einspruchsverfahren gegen Entscheidungen der
sachverstindigen Priifstelle gibt es iibrigens auch im Produktsicherheitsrecht (vgl. hierzu die Nach-
weise bei Piinder, in: ZHR 170 (2006), S.567 (582).

1121 Einzelheiten hierzu noch unten Kap. 10 C L.
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staltung der Beschwerde durch die Agenturen''?? und der Umstand, dass es zu-
meist keinerlei Verweise auf weitergehenden Rechtsschutz nach zuriickgewiesener
Beschwerde gibt, im Ergebnis gegen solch eine Auslegung. Es hat mithin den
(etwas verwirrenden) Anschein, dass Begriffe wie ,,Beschwerde” oder ,,Wider-
spruch®, die rechtlich eigentlich eindeutig belegt sind, hier untechnisch und ohne
klare Zuordnung verwendet werden. Selbiges gilt schlief3lich insofern, als die Be-
schliisse die oben bereits diskutierten Kosten des Akkreditierungsverfahrens
scheinbar wahlweise als ,,Gebiihr oder ,,Entgelt” bezeichnen'?3 und somit zwi-
schen 6ffentlich-rechtlicher und privatrechtlicher Terminologie hin und her sprin-
gen. 1124

d) Zwischenergebnis

Wie man es dreht und wendet: Das Akkreditierungswesen ist konzeptionell und
begrifflich ein wahres Sammelsurium von Widerspriichen zwischen privater und
hoheitlicher Ausgestaltung, Selbstregulative und Staat. Das Selbstverstindnis der
Beteiligten und die Vertragsgestaltung der Agenturen belassen ihre Handlungen
scheinbar im privaten Umfeld, die Beschlisse der Stiftung legen indes cher — aber
auch nicht eindeutig - eine hoheitliche Ausgestaltung nahe. Insgesamt muss man
annehmen, dass sich die Beteiligten offenbar selbst nicht einig oder nicht im Kla-
ren dartiber waren, wie man das Verfahren verwaltungsrechtlich fassen kann, oder
aber — was wohl niher liegt - dass sie dieser Frage bislang mehr oder minder be-
wusst nur untergeordneten Wert beigemessen haben. Schon allein deswegen sollte
man zuriickhaltend damit sein, aus einzelnen AuBerungen oder Vorstellungen
zwingende Schlussfolgerungen fir ein hoheitliches oder privatrechtliches Verfah-
ren abzuleiten. Eine eindeutige Zuordnung kann anhand der bisherigen Erkennt-
nisse nicht erfolgen (dazu aber sogleich in Teil 2 der Exegese), und einige Wider-
spriche werden sich wohl auch abschlieBend nicht beseitigen lassen. So oder so
gilt, dass das System diesbeziiglich dringend eindeutiger und transparenter werden
muss.

122 Schon die Bezeichnungen sind nicht einheitlich. AQAS und evalag etwa sprechen in demselben
Dokument mal von ,,Beschwerde®, mal von ,,Einspruch®, vgl. http://www.aqas.de/ beschwerdever-
fahren/ (Abruf am 10.12.2012) bzw. http:/ /www.evalag.de/dedievl/ projekt01/index.php?idcat=110
(Abruf am 10.12.2012).

123 Schon in sich widerspriichlich ist es dabei wohl, wenn Entgelte (einseitig) ,,festgelegt®, Gebiihren
indes ,,vereinbart” werden sollen. So einerseits S#fiung ur Akkreditiernng von Studiengingen in Dentsch-
land, Regeln fir die Programm- und Systemakkreditierung, Punkt 1.1.1. — andererseits Szffung zur
Akkreditierung von Studiengingen in Dentschland, Mustervereinbarung, § 8 Abs. 3.

1124 Vgl. hierzu nur § 1 Abs. 1 VwKostG: ,,Dieses Gesetz gilt fur die Kosten (Gebihren und Ausla-
gen) dffentlich-rechtlicher Verwaltungstitigkeit der Beh6rden.®


http://www.aqas.de/
http://www.evalag.de/dedievl/
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3) Exegese — Teil 2: Rechtswirkungen und Rechtssystematik des
Verfahrens nach linderiibergreifender Verabredung

Wichtiger noch als die Vorstellungen der Beteiligten ist ohnehin, wie man das
Verfahren nach objektivem Empfingerhorizont deuten muss,!'?> welche Rechts-
wirkungen die Akkreditierungsentscheidung hat, wie genau sie znbaltlich und funkti-
onal in das Gesamtrechtssystem der Qualititssicherung eingebettet ist.!'26 Um
insbesondere Verwaltungsakt zu sein, musste sich die Titigkeit bei objektiver
Betrachtung als unmittelbar verbindliche und auflenwirksame Regelung darstel-
len.1127

a) Der Verfahrenszweck — Mindeststandards fiir die Zulassung von
Studiengingen
Dabei ist zunichst nochmals die grundsitzliche Funktion des hier relevanten Ver-
fahrens herauszustellen. Solange die Akkreditierung freiwillig erfolgt und nur als
Information an Aullenstehende (Arbeitgeber, Studierende, andere Hochschulen)
gerichtet ist, muss man hierfiir keine Hoheitsmacht tbertragen. Studierende in
einem nicht akkreditierten Studiengang sind insofern selbst verantwortlich, wenn
ihre Leistungen bei einem Hochschulwechsel etwa nicht dem sonst iiblichen Stan-
dard entsprechen oder spiter auf dem Arbeitsmarkt nicht anerkannt werden. Ahn-
liches dirfte auch dann noch gelten, wenn zwar eine allgemeine Pflicht der Hoch-
schulen zur Qualititssicherung angeordnet wiirde, diese nachfolgend aber ohne
jede Konsequenzen bliebe;'1%8 oder wenn der Staat akkreditierte Studienginge und
Fachbereiche mit der Zuweisung von Ressourcen wirtschaftlich belohnen wiirde
(so dhnlich wie das derzeit bei positiver Evaluation geschieht), solange dem Ak-
kreditierungsergebnis dabei kein ausschlaggebender und bindender Einfluss zu-
kdme. Mangels sonstiger Identifizierung einer Beleihung lieBen solche Konstella-
tionen die Agenturen noch nicht in die Nihe von Hoheitstrigern ricken.

All dies dndert sich moglicherweise, weil und sobald die Akkreditierung mit
dariiber entscheidet, ob ein Studiengang Gberhaupt betricben werden kann. Die
Einrichtung und Aufhebung von Studiengingen ist seit jeher gemeinsame Aufgabe

1125 Am Beispiel des Verwaltungsaktes vgl. BVerwGE 51, S. 93; 57, S. 159 (161); Kopp/ Ramsauer,
VwVIG, § 35 Rn. 3, 53 ff. (sog. materieller VA-Begriff).

126 Dabei beschrinken sich nachfolgende Ausfithrungen auf die Rechtswirkungen des allgemeinen
Akkreditierungsvotums. Auller Betracht bleiben demgegeniiber die Besonderheiten bei der berufs-
stindischen Anerkennung fiir reglementierte Studienginge (vgl. oben Kap.3 C III 3). Vgl. dazu
weiterfihtend Liiddeke, in: Benz/Kohler/ Landfried, Handbuch Qualitit in Studium und Lehre,
F64,S.6f,11f

127 BVerwGE 48, S. 281; 60, S. 147 (228); 72, S. 268; BGH, NJW 1985, S. 1336; Ruffert, Erich-
sen/Ehlers, Allgemeines Verwaltungstrecht, § 21 Rn. 15.

1128 Vol. hierzu nochmals den Vorschlag der DHV (oben Kap. 4 C), die Hochschulen nur generell
zum Aufbau eines (nachfolgend grds. nicht weiter kontrollierten) Qualititsmanagements fiir Studium
und Lehre zu verpflichten.
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von Staat und Hochschulen und eine Entscheidung von wechselseitiger Verantwort-
lichkeit.!"?? Zu den Voraussetzungen fiir die Zulassung eines Studienganges gehort
dabei u.a., dass er zumindest bis zu einem gewissen Grad gleichwertige Studienbe-
dingungen und Studienabschlisse gewihrleistet. Hieraus wiederum resultiert der
entsprechende Auftrag aus § 9 Abs. 2 HRG an Linder und Hochschulen, die sich
insofern von quantitativen Vorgaben mittels Rahmenprifungsordnungen verab-
schiedet haben und stattdessen auf Akkreditierung setzen, um Vergleichbarkeit
gepaart mit Qualitit und Flexibilitit auf ein neues Level zu heben. Das Akkreditie-
rungsverfahren unterscheidet sich von den Rahmenordnungen also methodisch,
nicht aber funktional; es soll nach wie vor inhaltlich-qualitative und strukturelle
Mindeststandards garantieren. (Nur) Insofern macht auch der Begriff ,,Mindest-
standards® Sinn, so ungeschickt er in Zeiten modernen Qualititsmanagements
auch formuliert sein mag: Selbstredend bleibt es Hochschulen und Agenturen
unbenommen, in einem europaweiten Wettbewerb Einrichtungen auf verschiede-
nen Qualititsstufen zu testen, Prifsiegel zu vergeben und also wirtschaftlich den
Markt zu nutzen. Jenseits davon aber, man kénnte auch sagen als Basis dessen
gibt es Grundsitze, die ein jeder Studiengang und eine jede Einrichtung im Rah-
men moderner Hochschulsteuerung mindestens erfilllen muss, um gleichwertige
Studienbedingungen zu garantieren.!'* Das Vorliegen dieser durch Akkreditierung
ermittelten Grundsitze wird also wie vormals das Befolgen der Rahmen-
empfehlungen!3! zum Mal3stab dafiir, ob ein Studiengang tberhaupt betrieben
werden soll oder nicht. Wihrend die KMK bei Einfithrung des Akkredi-
tierungsverfahrens noch davon sprach, Akkreditierung sei ,,keine zwingende Vo-
raussetzung fiir die Einrichtung von Bachelor- und Masterstudiengingen®1132)
statuieren neuere Beschliisse!'® des (mittlerweile entwickelten und ausgereiften)
Systems folglich auch ausdriicklich eine Akkreditierungspflicht in diesem Sinne.

1129 Ausfihrlich zur Einrichtung von Studiengingen und dem Aufstellen der Prifungsordnungen als
Angelegenheiten des Kooperationsbereichs zwischen Staat und Hochschule unten Kap.9 B II 2).

1130 Der Ergebnisbericht zur Evaluierung der Stiftung zur Akkreditierung von Studiengingen in
Deutschland vom April 2008, spricht auf S. 9 von ,,Schwellenstandards®, die trotz eines dariiber
hinaus gehenden Qualititsverstindnisses als ,,zwingend zu erbringende Kriterien® erhalten bleiben.
1131 Vgl. hierzu nochmals § 9 Abs. 4 S. 4 HRG a.F., demnach die zustindige Landesbehérde die
Anpassung einer Prifungsordnung an die Rahmenempfehlungen verlangen und die Genehmigung
einer Prifungsordnung (damit mittelbar auch den Betrieb des dazu gehérigen Studienganges) versa-
gen konnte, wenn diese mit den Vorgaben der Rahmenpriifungsordnung nicht vereinbar war. Zum
Thema Mindeststandards formulierte die KMK noch 2002 (Ku/tusministerkonferenz, Beschluss vom
01.03.2002, S. 3): ,,Uber Rahmenpriifungsordnungen werden primir fachlich-inhaltliche Mindest-
standards formuliert, die erfiillt sein miissen, wenn ein der Rahmenordnung unterliegender Studiengang
genehmigt werden soll.*

W32 Kultusministerkonfereng, Beschluss vom 03.12.1998, S. 3.

133 Allen voran Kultusministerkonfereng, lindergemeinsamen Strukturvorgaben i.d.F. vom 04.02.2010,
S. 1 sowie Kultusministerkonferenz, Beschluss vom 12.06.2003: ,,10 Thesen zur Bachelor- und Mas-
terstruktur in Deutschland®, These 9.
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Wichtig ist also, dass man Akkreditierung nicht nur isoliert, sondern vor allem als
Teil der Entscheidung tiber die Eintichtung und Zulassung eines Studiengangs be-
trachten sollte. Nur hierum geht es, was nachfolgend die Diskussion um ihre
Verwaltungsrechtsnatur anbelangt. Die Besonderheit liegt darin, dass die Aufgabe
Akkreditierung auf private Intermedidre ausgelagert und von diesen selbstverant-
wortlich erledigt wird. Das Verwaltungsrecht kennt hierfiir mehrere Konstruk-
tionen: von der (ggf. verfahrensinternen) Ausstattung mit Hoheitsrechten tber die
schlichte Verwaltungshilfe bis hin zur Aufgabenprivatisierung oder privaten
Selbstregulierung. Fest steht einstweilen nur, dass sowohl die Einrichtung von
Studiengingen durch die Hochschule als auch deren staatliche Zulassung ihrerseits
zweifelsohne Akte des 6ffentlichen Rechts und gleichsam Abschluss eines 6ffent-
lich-rechtlichen Verfahrens sind.1134

b) Akkreditierung als eigenverantwortliche Entscheidung

Keinesfalls sollte man die Akkreditierungstitigkeit der Agenturen indes als unselb-
stindigen Verfahrensabschnitt missverstehen. Akkreditierung ist verfahrens- und
kostenintensiv, in sich abgegrenzt und den Agenturen zu eigener Verantwortung
tbertragen. Wenn HRK und KMK die ,,funktionale Trennung* von Akkredi-
tierung und staatlicher Genehmigung (im ubrigen) erbrtern, grenzen sie damit
einen eigenstindigen Kompetenzbereich der Akkreditierungsgremien ab. Unab-
hingig davon, ob der Studiengang als Ganzes noch einzeln genehmigt oder aber
zwecks weitergehender Autonomie in Zielvereinbarungen beschlossen wird, ver-
zichtet der Staat insofern jedenfalls auf seine Verfahrens- und Entscheidungsherr-
schaft.!35 Hierzu passt auch, dass die Agentur den Hochschulen nach auflen per-
s6nlich, im eigenen Namen und unabhingig von behérdlicher Einmischung ge-
gentibertritt, und dass ithr Votum zum Thema Qualititssicherung eigenstindig mit
der Vergabe des Stiftungssiegels abschlie3t.

Fiir die rechtsdogmatische Analyse lisst aber auch dies noch keine eindeutigen
Schlisse zu. Ein eigenverantwortlich durchgefiithrtes Verfahren mag ein gewich-
tiges Indiz dafiir sein, dass der private Sachverstindige hoheitliche Befugnisse

134 Vol. Wilhelm, Verfassungs- und verwaltungsrechtliche Fragen der Akkreditierung von Studien-
gingen, S. 172 ff.

1135 1n diese Richtung und gleichermaBen auch fiir Entscheidungen des Akkreditierungsrates siche
Stiftung zur Akkreditierung von Studiengingen in Dentschland, Stellungnahme zum Ergebnisbericht der
Evaluation der Akkreditierungsstiftung, S. 18 f.: , Hierzu stellt der Akkreditierungsrat fest, dass
weder bei der Verfahrensdurchfithrung (z. B. Bestellung von Gutachtern, Begutachtung) oder bei
der Entscheidung irgendwelche Mitwirkungsrechte Dritter gegeben sind. Weder bediirfen die Gut-
achter der Zustimmung Dritter, noch miissen Akkreditierungsentscheidungen von einer staatlichen
Stelle bestitigt werden.*
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wahrnimmt.!136 Higenstidndigkeit und staatlichen Entscheidungsverzicht findet
man de facto aber auch bei der selbstindigen Verwaltungshilfe und im Rahmen
hoheitlich blof3 regulierter privater Selbstregulierung. Als alleiniger Begriindungs-
ansatz genlgt dies fir Belethungen also nicht. Klar ist nur, dass man den Beitrag
nicht blof3 als unselbstindigen Bestandteil des staatlichen Genehmigungsver-
fahrens abtun kann '3 da die Agenturen weder unselbstindig noch als Werkzeug
im Namen der Behorde auftreten.

c) Beauftragung und Ermichtigung der Agenturen —
der ,,Sphirengedanke*

Wenn der Staat vormals von ihm wahrgenommene 6ffentliche Aufgaben ganz
oder teilweise auf private Sachverstindige verlagert, muss man gerade zur Diffe-
renzierung von Belethung und Verwaltungshilfe einerseits und Selbstregulierung
andererseits grundlegend unterscheiden, in welcher Sphire diese Sachverstindigen
sodann titig werden.!'* Hs geht darum, ob die Aufgabe trotz sachverstindiger
Erfillung noch als staatliche wahrgenommen werden und unter unmittelbar staat-
licher Verantwortung stehen soll, oder ob sich der Staat insoweit zuriickzieht und
die Aufgabe von nun an der gesellschaftlichen Selbstregulierung tiberlisst.! Vor-
liegend kénnte man auch fragen, ob die Akkreditierung im Rahmen der Einrich-
tung von Studiengingen allein zum hochschulinternen Beitrag oder vielmehr auch
zur staatlichen Zulassung gehort.

Einen zwingenden Hinweis in die eine oder andere Richtung gibt es auch hier-
bei nicht. Es zdhlt einerseits zu den Prinzipien des Akkreditierungswesens, dass
Hochschulen selbst Qualititsstandards fiir ihre Programme entwickeln und be-
schreiben sollen. Wenn sie diese dann extern Uberpriifen lassen, liegt der Verdacht
nahe, dass die dazu eingeschalteten Agenturen auch in threm Lager titig werden.
Hinzu kommt, dass jedenfalls die konkrete Veranlassung zur Begutachtung und
Akkreditierung nicht vom Staate (dem zustindigen Ministerium etwa) ausgeht,
sondern von der Hochschule selbst und ggf. als Auswahlentscheidung zwischen
mehreren Agenturen erteilt wird, und dass die Agentur auch im Verlauf des Ver-
fahrens vornehmlich mit der betroffenen Hochschule korrespondiert. Man findet

136 Seidel, Privater Sachverstand, S. 30; Steiner, Offentliche Verwaltung durch Private, S. 129 ff. Laut
Scholl, Der Private Sachverstindige im Verwaltungsrecht, S. 254 liegt hierin sogar das mallgebliche
Kriterium einer Beleihung (,,Verfahrensherrschaft und Garantiefunktion®).

137 In diese Richtung (dhnlich der vormaligen Beriicksichtigung von Rahmenpriifungsordnungen)
wie erwihnt insbesondere Jochum, Verwaltungsverfahrensrecht und Verwaltungsprozessrecht, S. 455.
1138 Hierzu allgemein fur die Fille regulierter Selbstregulierung oben B II1 5 d).

139 Steiner, Offentliche Verwaltung durch Private, S. 56 ff.: Wesentlich (fiir dessen Identifikation) ist,
dass der Belichene vom Staat abgeleitete Funktionen gleichsam wie der Staat wahrnimmt.
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diese Konstruktion zwar vereinzelt auch bei Belichenen,''%0 typischerweise jedoch
in den Fillen regulierter Selbstregulierung.

Andererseits aber ist nicht nur generell die Kontrolle des Studienangebotes,
sondern gerade auch die Sicherung von Gleichwertigkeit und Qualitit der Stu-
dienginge im deutschen Hochschulwesen traditionell auch Sache des Staates (vgl.
nur § 9 Abs. 2 HRG).!'"*! Einiges streitet daftir, dass das Akkreditierungssystem
unter Beteiligung relevanter Interessenvertreter fiir mehr Eigenverantwortung und
Flexibilitit sorgen soll, ohne dabei jedoch diese grundsitzlichen Verant-
wortungsstrukturen in Frage zu stellen.!'%> Dementsprechend iibertragen die Lin-
der — unter dem Vorbehalt jederzeitiger Riickholbarkeit - die Wahrnehmung ihrer
Aufgaben im Vollzug der gemeinsamen Strukturvorgaben auf eine Offentlich-
rechtliche Stiftung; und dementsprechend soll die Stiftung den Kern dieser Auf-
gabe, die Akkreditierung von Studiengingen ndmlich, gem. § 2 Abs. 1 Nr.1 Akk-
StiftungsG weiter auf Agenturen Ubertragen und ihnen somit das Recht zur
Vergabe des Stiftungssiegels ,,verleihen - nicht zufillig geht es dabei um ein staar-
liches Qualititssiegel. Stellt man malBgeblich hierauf ab, geht es mdglicherweise
doch cher um die Beteiligung von Agenturen an einer staatlichen Aufgabe. Inwie-
weit man bei alledem noch vom staatsfernen und selbstregulativen Akkreditie-
rungswesen sprechen kann, ist jedenfalls fraglich.

d) Akkreditierung als rechtsverbindlicher Qualitdtsnachweis fiir Staat und
Hochschule

Ausschlaggebend insbesondere zur Abgrenzung der Beleihung von allen sonst in
Betracht kommenden Méglichkeiten ist aber vor allem die Frage, ob und inwie-
weit das Ergebnis der Akkreditierung im weiteren Zulassungsverfahren verbind-
lich ist. Sie geht iiber die Feststellung einer Akkreditierungspflicht, den prinzipiel-
len Zweck der Ermittlung von Mindeststandards (oben unter a) und das Thema

1140 Etwa beim TUV-Sachverstindigen gem. §§ 21 S.3; 29 Abs. 1 S.1 StVZO, die ebenfalls vom Kfz-
Fihrer selbst aufgesucht und nicht von der Behérde intern eingeschaltet werden. Allgemein zu
diesen Fillen, bei denen der Begutachtungsauftrag einer Privatperson von einem staatlichen Belei-
hungsakt gewissermallen Uberlagert wird Schol, Der private Sachverstindige im Verwaltungsrecht,
S. 256.

141 Erichsen, in: Bretschneider/Wildt, Handbuch Akkreditierung von Studiengingen, S. 121 spricht
zum Thema Qualititssicherung gleichzeitig von grundsitzlicher Verantwortung der Hochschulen
und ,,Letztverantwortung® des Staates. Ahnlich Jochum, Verwaltungsverfahrensrecht und Verwal-
tungsprozessrecht, S. 455; Schneider, in: Smeddinck, Aspekte der deregulierten Hochschule, S. 97
(105) und Wex, Bachelor und Master, S. 285.

142 Vol. hierzu etwa Kultusministerkonfereng, Beschluss vom 01.03.2002, S. 12: ,,Als Teil eines Quali-
titssicherungssystems, das sich auf Studienangebote von Hochschulen mit weitreichender Autono-
mie im Bereich der Lehre bezieht, ist das Akkreditierungsverfahren einerseits hochschulnah auszuge-
stalten, andererseits muss es so beschaffen sein, dass die Linder ihre Verantwortung fiir das Studien-
angebot der Hochschulen auch in diesem System wahrnehmen kénnen. Dies folgt nicht zuletzt aus
der finanziellen Verantwortung des Staats fiir die Hochschulen.*
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Abkopplung von Verfahrensschritten (unter b) hinaus, weil es nunmehr darum
geht, welche Rechtswirkungen die Akkreditierungsentscheidung hat. Konkret:
Kann ein Studiengang auch ohne Akkreditierung dennoch zugelassen und betrie-
ben werden? Und inwieweit sind die Beteiligten (Linder und Hochschulen) recht-
lich und/oder faktisch an den Entscheidungsinhalt von Akkreditierungen gebun-
den?

Begriindet man ein hoheitliches Tatigwerden der Agenturen bereits aufgrund
der herkdmmlichen Abgrenzungstheorien zum 6ffentlichen und privaten Recht,
so dient das Merkmal Verbindlichkeit vor allem der Identifizierung einer Regelung
fir den Verwaltungsakt gem. § 35 VwV{G.!"% Nach hier vertretener Ansicht —
und mit Ausnahme der evalag, die unabhingig von besonderer Ermichtigung
jedenfalls schlicht-hoheitlich agiert - entscheidet die Frage dagegen bereits mit
dariiber, ob es tberhaupt um ein 6ffentlich-rechtliches Verfahren geht. Denn:
Mal3gebliches Identifikationsmerkmal jeder Beleihung privater Prif- und Kon-
trollstellen mit hoheitlichen Befugnissen ist (unbeschadet ausdriicklicher Ermich-
tigungen natiirlich) neben ihrer Eigenverantwortlichkeit die Bindungswirkung
ihrer Gutachten und Entscheidungen fiir Aulenstehende, besonders fiir staatliche
Stellen.!* Ohne diese Wirkung wire auch die Akkreditierungsentscheidung der
Agenturen fir das weitere Verfahren blof3 eine gutachterliche, letztlich aber unver-
bindliche Information, aus der man allein noch keine Befugnis zu hoheitlicher
Titigkeit herleiten kann. Und angesichts dessen, dass es auch sonst an eindeutigen
Beweisen fiir eine Beleihung fehlt, wire die Entscheidung in diesem Fall wohl ein
rein privatrechtlicher Akt.

aa) Verbindlichkeit gegeniiber den Hochschulen

Dass die Entscheidungen der Agentur fiir die Hochschulen selbst in besagtem
Sinne verbindlich sein sollen, dirfte auf der Hand liegen; ihnen eine Pflicht zur
Akkreditierung aufzuerlegen, macht wohl Uberhaupt nur dann Sinn, wenn man
hieraus bei negativem Verfahrensausgang auch die entsprechenden Konsequenzen
ziehen kann. Eine Hochschule kann sich demnach nicht ohne weiteres tiber das
Ergebnis, den Inhalt und die Auflagen des Akkreditierungsverfahrens hinweg-
setzen und ihre Studienginge nicht ohne das Akkreditierungssiegel betreiben.
Angesichts dessen, dass die meisten Hochschulen ihrerseits 6ffentlich-rechtlich
organisiert und damit in gewissem Sinne selbst Hoheitstriger sind, fragt sich, ob
man ggf. hieraus bereits eine hoheitliche Wirkung der Akkreditierungs-

143 Vol. etwa Heitsch, in: WissR 42 (2009), S. 136 (145); dhnlich Lege, in: JZ 2005, S. 698 (702) und
Wilhelm, Verfassungs- und verwaltungsrechtliche Fragen der Akkreditierung von Studiengingen,
S. 342.

1144 Ausfihrlich bereits oben unter D V 4). Siehe dort unter ¢) auch nochmals die Kritik an der
vielfach bereits fiir ausreichend befundenen , faktischen Bindungswirkung® bei einer blof3 schlicht-
hoheitlichen Priiftitigkeit. Vgl. auBerdem und als Gegensatz hierzu D V 1) zum Produktsicherheits-
recht, wo besonders wegen der fehlenden Verbindlichkeit gerade keine Beleihung vorliegt.
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entscheidung ableiten kann — ohne dass es dafiir auf das Verhiltnis zur staatlichen
Zulassungsbeh6rde tiberhaupt ankime. 145

In der Tat ist die Abhdngigkeit der 6ffentlich-rechtlich strukturierten Hoch-
schulen von dem Agenturvotum ein gewichtiges Indiz fiir das Vorliegen hoheitli-
cher Kontrollbefugnisse, nicht zuletzt in Abgrenzung zu den Zertifizierungssys-
temen in der privaten Wirtschaft. Er erscheint jedenfalls zweifelhaft, hier noch
von einem rein privatwirtschaftlich-selbstregulativen Ansatz auszugehen. Ob dies
alleine den Ausschlag gibt, ist dennoch fraglich.

Die Sachlage ist insofern ungewdhnlich und kompliziert, als die Hochschulen
als grundrechtsdienende Kérperschaften zwar Sffentlich-rechtlich organisiert sind,
trotzdem hier aber im Rahmen ihrer Selbstverwaltung agieren und damit auller-
halb des iblichen Staatsgefiiges stehen.!'# Schon den Agenturen begegnen sie
nicht als ,,Staat” im engeren Sinne; erst recht gilt dies gegentiber den Landesbe-
hérden, denen sie im Rahmen der Rechtsaufsicht unterstehen. Wenigstens solange
auch die Linder an der Gestaltung des Studienangebotes und der Zulassung von
Studiengingen irgendwie beteiligt sind, bleibt es deshalb durchaus von Bedeutung,
welche Rechtswirkungen die Feststellungen im Akkreditierungsverfahren auch
thnen gegeniiber haben. Gilte etwa die Verbindlichkeit der Akkreditierung nur
relativ gegentiber den betroffenen Hochschulen, nicht aber gegeniiber den Lan-
desbehorden, kime man moglicherweise zu der merkwiirdigen Konsequenz, die
Rechtswirkungen des Verfahrens gegeniiber verschiedenen Hoheitstrigern auch
unterschiedlich (relativ also) beurteilen zu miissen. Koénnte sich das Ministerium
tber Ergebnisse des Akkreditierungsverfahrens einfach hinwegsetzen, miisste man
auBerdem fragen, ob sich die Hochschulen tibethaupt einer verbindlichen Entschei-
dung gegeniibersehen, wenn nicht einmal klar ist, ob diese Entscheidung nicht
alsbald von staatlicher Seite ignoriert oder abgedndert wird — mangels eigenstindi-
ger, rechtsfolgenrelevanter Entscheidungsmacht der Agenturen ldge es in solch
cinem Fall wohl niher, die Ausiibung hoheitlicher Befugnisse im Zusammenhang
mit der Zulassung von Studiengingen allein dem Ministerium zuzusprechen.!'4
Schlie@3lich 16st die oben dargestellte Auffassung nicht das Problem der Akkredi-
tierungspflicht fiir Studienginge nichtstaatlicher Hochschulen, die auch nach
staatlicher Anerkennung nicht selbst zum Hoheitstriger werden. Wollte man allein
aus der Bindungswirkung fiir die staatlichen Hochschulen eine Befugnis der Agen-
turen zu hoheitlicher Titigkeit ableiten, miisste man an dieser Stelle wieder diffe-

1145 So vor allem der Ansatz bei Wilbelm, Verfassungs- und verwaltungsrechtliche Fragen der Akkre-
ditierung von Studiengiingen, S. 185 ff., 343 f. Folgert man die Verbindlichkeit zwangsliufig aus der
Akkreditierungspflicht, ist dies letztlich eine logische Weiterleitung der Ansicht von Lege, in: JZ 2005,
S. 698 (702), bereits der Verpflichtung der Hochschulen 6ffentlich-rechtliche Wirkung zu entneh-
men.

1146 Vgl auch Sehokz, in: Maunz/Dirig, Grundgesetz, Bd.1, Art. 5 III Rn. 133, der Forschung und
Lehre als 6ffentliche, aber gerade nicht staatliche Aufgabe beschreibt.

1147 Ebenso fur die Fille fehlender Verbindlichkeit im ministeriellen Verfahren Mager, in: VBIBW
2009, S. 9 (13); Miiller-Terpitz, in: WissR 42 (2009), S. 116 (117, 125 £.).
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renzieren und den Akkreditierungen gegentiber nichtstaatlichen Hochschulen
zunichst privatrechtliche Wirkung beimessen. Letztendlich bleibt es deshalb da-
bei, dass man zumindest auch das Verhiltnis der Akkreditierung zu den staatli-
chen Befugnissen kliren muss, um die Frage ihrer Verbindlichkeit und damit ihrer
Rechtsnatur abschlieBend zu beurteilen.

bb) Verbindlichkeit gegeniiber staatlichen Stellen
Kurzum kénnte man also fragen, ob dem Staat trotz Akkreditierung eine Art ,,ma-
terielles Priifungsrecht® verbleiben soll, was die Qualitit eines Studiengangs und
damit letztlich seine Zulassung und inhaltliche Gestaltung angeht. MalB3geblich
hierfiir sollten (zumal mangels eindeutigem Gesetzeswortlaut) Sinn und Zweck
des Akkreditierungswesens sein, wie sie in den Beschlissen und Vereinbarungen
benannt werden: Laut KMK besteht tberall und einheitlich die Pflicht zur Akkre-
ditierung von Studiengingen.!'* Und grds. ist man sich dabei einig, dass Akkre-
ditierung als maligebliches Verfahren zur Qualititssicherung die staatliche Geneh-
migung erserzt.'14 Hierzu haben HRK und KMK ein Verfahren errichtet, das auf-
grund ausgewogener Beteiligungsstrukturen und Entscheidungsmodi (im Idealfall)
zu ausgewogenen und individuell sachgerechten Entscheidungen fihrt, hierfiir
aber einen ziemlichen Aufwand erfordert. Dass staatliche Stellen, priventiv im
Rahmen von Genehmigungen oder repressiv als Teil der Hochschulaufsicht, das
Vorgehen und die Entscheidungen der Agenturen nochmals hinterfragen, dass sie
— und sei es nur stichprobenartig — selbst nachpriifen, ob ein Studiengang tat-
sachlich das nétige Qualititsverstindnis erfilllt, gleichwertige Studienstrukturen
und die Méglichkeit zum Hochschulwechsel gewihtleistet, ist nirgendwo vorgese-
hen. Im Gegenteil: Man wollte bereits 2002 zu einens System der Qualititssicherung
durch Akkreditierung kommen, das sich sowohl vom Vorgingermodell der Rah-
menordnungen als auch (gem. der ,,funktionalen Trennung®) von der Genehmi-
gung von Studiengingen und Priifungsordnungen abhebt.!!% In diesem Sinne hat
man spiter die Aufgaben aus § 9 Abs. 2 HRG auf die Stiftung Gbertragen.!!5!
Zudem ist eine staatliche Nachpriifung sachlich auch nicht sinnvoll: Anders als
im Vorgingerverfahren der Uberpriifung von Rahmenordnungen, die von vorn-
herein nur Empfehlungen und abstrakte Standards formulierten,!’>? kommt das

W48 Kultusministerkonferensg, Lindergemeinsame Strukturvorgaben i.d.F. vom 04.02.2010, S. 1.

149 Insbesondere die Hochschulrektorenkonfereng hat dies im Beschluss vom 14.10.2008 nochmals
angemahnt und die in der Praxis noch vorkommenden sog. ,,Doppelpriifungen scharf kritisiert.

W50 Kultusministerkonfereng, Beschluss vom 01.03.2002, S. 7. Dort auch auf S. 13: ,,Gleichwertigkeit ...
kann durch die Gewdbrleistung der Akkreditiernngsverfabren ... hinreichend gesichert werden.

WU Kultusministerkonferens, Lindervereinbarung vom 16.12.2004.

1152 Ob der einzelne Studiengang samt Priffungsordnung diesen Standards gentigt, oder aber welche
Verinderungen gef. notwendig sind, um die Priifungsordnung an Rahmenempfehlungen anzupassen
und also Vergleichbarkeit und Qualitit zu sichern, konnte damals erst das Ministerium im Genehmi-
gungsverfahren ermitteln; vgl. in diesem Sinne BayVerfGH, BayVBI. 1998, S. 110 (112) zu § 9 Abs. 2
HRG aF.
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Akkreditierungsverfahren selbst zu einer Entscheidung tber das einzelne Studien-
programm. Betrachtet man dabei allein den logistischen, finanziellen und perso-
nellen Aufwand, der hierfiir notwendig ist, wire eine behdrdliche Nachpriffung in
adiquater Art und Weise kaum vorstellbar. Zur inhaltlich-qualitativen Uber-
prifung der Studienginge ist das staatliche Zulassungsverfahren strukturell gar
nicht in der Lage!!53 — zumal auch rechtsvergleichend die Beurteilung in der Regel
weitaus vielfiltiger und komplexer ist als bspw. die Qualititsprifung eines techni-
schen oder medizinischen Produkts.!!>* Bereits frither stand die staatliche Geneh-
migung in puncto Qualititskontrolle in der Kritik;!'% nunmehr und folgerichtig ist
sie durch das Akkreditierungsverfahren hiervon ,befreit worden. Es ist also nur
logisch und angesichts der Besonderheiten des Verfahrens auch so gewollt, dass
die Akkreditierung abschlieBend tiber die Belange ihrer Priifung entscheidet, dass
sie Schwellenstandards fiir Studienginge also nicht nur vermuten lassen und auch
nicht bloB faktisch, sondern rechtsverbindlich fir das weitere Verfahren festlegen.!15¢

cc) Schlussfolgerungen

Im Ergebnis folgt hieraus eine positive und negative Bindungswirkung, wonach
Studienginge ohne weitere Nachprifung bei erfolgreicher Akkreditierung zugelas-
sen und bei verweigerter Akkreditierung abgelehnt werden sollen. Es geht mithin
um eine Qualititsanalyse, die fiir Staat und Hochschulen abschlieBend tber das
Studienangebot entscheidet. Derartige Befugnisse der Agenturen aber lassen sich
mit privatrechtlichen Mitteln kaum mehr erkliren; ein solch einseitig verbindliches
Handeln mit Entscheidungscharakter kann eigentlich nur in der Ausiibung hoheit-
licher Befugnisse bestehen.!!57

1153 Ebenso Becker, in: Hailbronner/Geis, Hochschulgesetze des Bundes und der Linder, § 9 HRG,
Rn. 36: schon ihrer Funktion nach sei das staatliche Verfahren zur Genehmigung von Studiengin-
gen, welches im Gegensatz zur Akkreditierung nicht auf spezifisches Fachwissen zuriickgreift, zur
Sicherung wissenschaftlicher Qualitdt ungeeignet. Vgl. zu den unterschiedlichen Funktionen auch
bereits Kap.1 C1I 3).

1154 ebenso zum Vergleich mit dem Produktsichetheitstecht Classen, in: Hailbronner/Geis, Hoch-
schulrecht des Bundes und der Lander: Mecklenburg-Vorpommern, Ra. 119.

155 Hierzu bereits oben Kap.1 C II 3). Vgl. auch Liithje, in: Denninger, Hochschulrahmengesetz,
§ 60 Rn. 9 (Stand: 1984), demnach die Gestaltungskompetenzen des Staates zur Ordnung des Studi-
ums und der Priifungen auf das Instrumentarium gem. § 9 HRG beschrinkt sei — was eine weitere
Qualititsprifung im Rahmen der landesrechtlichen Genehmigung fiir Studienginge eigentlich sys-
tematisch ausschloss.

1156 Im Exrgebnis auch Bieback, Zertifizierung und Akkreditierung, S. 259; Heitsch, in: WissR 42 (2009),
S. 136 (145 f.); Liiddeke, in: Benz/Kohler/Landfried, Handbuch Qualitit in Studium und Lehre,
S. 18. Ebenso auch beteits Mann/Immer, in: RAJB 2007, S. 334 (346).

1157 Hierfiir spricht der Vorbehalt des Staates zu allgemeinverbindlicher Entscheidung durch Norm
oder Einzelakt; BVerwG, NVwZ-RR 1991, S. 330 (331); Heintzen, in: VVDStRL 62 (2003), S. 220
(238).
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e) Rechts- und Fachaufsicht des Akkreditierungsrates

Dass die Agenturen wie gerade erdrtert in jedem Falle abschlieBend und letztver-
bindlich die Qualitit des Studiengangs beurteilen, stimmt im Verhiltnis zum Ak-
kreditierungsrat zwar nur eingeschrinkt. Dieser kann unter bestimmten Umstin-
den durchaus verlangen, dass ein einmal erteiltes Akkreditat spéter wieder entzo-
gen oder mit Auflagen versehen wird. Allerdings dndert auch dies nichts daran,
dass die Entscheidung anderen staatlichen Stellen und insbesondere der staatlichen
Zulassungsbehorde gegeniiber verbindlich bleibt. Die Befugnis, im Nachhinein
korrigierend einzugreifen, erhilt nur der Akkreditierungsrat als den Agenturen
organisatorisch und funktional iibergeordneter Rechts- und Verwaltungstriger;
versteht man sie als staatliche Aufsichtskompetenz, ist dies auf den zweiten Blick
mithin ein Argument eher fiir als gegen die 6ffentlich-rechtliche Ausgestaltung des
Verfahrens.!158

Die Prinzipien staatlicher Aufsicht gelten gerade auch gegentiber hoheitlich be-
lichenen Privatpersonen. Aufsicht ist Teil der staatlichen Verpflichtung, die ord-
nungsgemiBe Aufgabenerfilllung durch den Belichenen kontinuierlich zu Giberpri-
fen und sicherzustellen.! Sie ist verfassungsrechtlich schon deshalb erforderlich,
weil der Belichene Staatsgewalt ausiibt und daher rechtsstaatlicher und demokrati-
scher Legitimation bedarf. Aulerdem hilft sie dem Staat bei der Kontrolle und
Regulierung einer Titigkeit, die ihm zwar zugerechnet wird, auf die er aber an