Woltgang Bernet
Eingaben als Ersatz fiir Rechte gegen
die Verwaltung in der DDR

In der iber 4ojihrigen Geschichte des Landes gehéren die Eingaben zu den
[nstituten, welche dic Staats- und Rechisordnung, die Rechespolitik und -dogmatik,
davon beeinfluflt das Demokratieverscindnis tief pragen. Es ist anzumerken, dafl
sich in den Eingaben ein Grofteil der Kluft manifestiert, die im Rechrsverstandnis
zwischen DDR und BRD gewachsen ist.

Mit den Eingaben ist der Rechtszweig Verwaltungsrecht besonders verquicke. Seine
schicksalhafte Liquidation per ordre durch dic damalige oberste Parteifithrung der
SED im Jahre 1958’ befindet sich auch mit den Eingaben im ¢ngen Konnex. Die
Existenz eines funktionierenden Verwalwungsrechts setzt nach tradierten europii-
schen Maflstiben seit dem vorigen Jahrhundert zumindest die Bindung der Verwal-
tung an Rechtssitze voraus, die — ob in Normativakten festgelegt ader in Urteilen
gesprochen — das Qualifikationsmerkmal »&ffendlich« erfiillen miissen. Den Biirgern
ermdglicht das Verwaltungsrecht, ihre subjekriven 6ffendichen Rechte durch
rechtstérmige Verfahren wirdevoll, sclbstbewuflt, kuleurvoll und demokratisch
durchzusetzen. Ohne an dieser Stelle auf die weitere Ausdifferenzierung der funk-
tionellen Seite des Verwaltungsrechts niher eingehen zu konnen, soll festgestellt
werdcen, dafl die umrissene urspringliche Rolle des Verwaltungsrechts mir seiner
Liquidation folgerichtig und mit aller Konsequenz beiscite gefegt wurde. Dieser
Befund kann ~ im leicht abnehmenden Mafle — auch nach der allmihlichen Reanima-
tion des Verwaltungsrechts und sciner Wissenschaftsdisziplin etwa ab dem Jahre
1972 konstatiert werden. In der theorctischen Arbeit von Verwaltungsrechtswissen-
schaftlern sind die Eingaben in ibrer exorbitant von den politischen Fiihrungsorga-
nen favorisierten Position zugunsten eines rechisseaatlichen Inscrumentarivms (An-
trage, Rechusmicrel cec.) zuriickgedringt worden. Vor allem wurde sich bemiiht, dic
Wirkung der Eingaben weitgehend auf den Arrikel 21 der Verfassung der DDR
zurickzuschneiden, in dem sie als ein allgemeines Mitgestaltungsrechr der Burger
verankert wurden. Mchr und mechr haben sich in diesem Verbund Standpunkte in
der Literatur durchgesetzt, die Eingaben nicht als ein nahezu universelles Mitiel zu
handhaben, um die Gesetzlichkeit zu garantiercn.’ Damit mu@te zumindest das
angezieltc Wirkungsspekirum von Artikel 1oy der Verfassung der DDR zuriickge-
dringt werden, der die Eingaben zu hochrangigen Mirtceln der Gescrzlichkeitssiche-
rung stilisierte.” Das Gesetz iber die Zustindigkeit und das Verfahren der Gerichte

1 Vg W.Ulbncht, Die Staatslehre des Marxismus/Lemmsmus und ihre Anwendung sn Deurtschland
(Protokollband der Babelsberger Konferenz), Berlin 198, S. 35.

2 Vgl. H.Pohl, G.Schulze, Gewiahrleistung der Gesetzlichkert ber der Eingabenbearbeitung, in: Neue
Jusuz 6/1979, S. 247: W.Bernet, A.Schowe, R. Schiiler, Fiir effckuvere Verwirklichung des Eingaben-
rechts!; in: Neue Justniz 9/1988, S. 282 ff.

3 Vgl. dic unterschiedlichen Possionen der Art. 21 und 163 der Verfassung der DDR vom 6. Apri! 1968,
Gesetzblan 1, S.199 1.d.F des Gesetzes zur Erginzung und Anderung der Verfassung der DDR vom
7.Okt. 1974, Gesewzblatt I, S. 432,
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zur Nachprifung von Verwaltungsentscheidungen same Anpassungsrechtsetzung
aus dem Jahre 1988* sollte auch entscheidend die totale Wirkungssicht auf die
Eingaben als umfassende Mittel zur Geserzlichkeitssicherung im sensiblen Verwal-
rungsbercich deutlich einschrinken. Der Blick und der Handlungsrahmen von
Biirgern und Verwaltungen wurde durch diesc Normarivakee auf rechtsfahige
Kontrolle von Verwaltungshandeln gelenke. Leider war und ist diesem Gesetz, das
in mithevoller — von Vertretern der Rechtswissenschaft gefihrier — Karrnerarbeit
entstanden ist, kein groBerer prakrischer Erfolg mehr beschieden, obwohl es
entscheidende Anschliisse fur eine rechusstaatlich arbeitende Verwaloung und zur
Sicherung der Rechte der Biirger gelegt hat. Allerdings mufl deutlich hervorgehoben
werden, daf das Bestreben, die Allmacht der Eingaben zuriickzudringen und durch
rechtsformige Verfahren zu crsetzen, von der Verwaltungspraxis und dem sie
entscheidend lenkenden hauptamtlichen Apparat der ehemaligen SED kaum sub-
stantiell angenommen worden ist. Vielmehr sollte die zaghafte Geserzgebung auf
dem Gebiet der gerichtlichen Koncrolle von Verwalrungshandeln einige dringende
Summen aus der Rechiswissenschaft der DDRS limitiert befriedigen sowie — vor
allem! — negativer werdende Meinungen auf dem internacionalen Parkett im Rahmen
der KSZE - Folgekonferenzen iiber den mangelnden Rechtsschutz der Biirger in der
DDR insbesondere auf dem Gebiet der Verwaltung zum Verstummen bringen. In
Wirklichkeit schienen dem Verwaltungsapparat die Eingaben das probate Mitte! zu
sein, um Burgerwillen und -wollen in rechtsihnliche Bahnen zu gicBen und nach
dem paternalistischen Konzept, das Staat und Verwaltung universell dominierte,
von Fall zu Fall zu befriedigen oder nicht.

In der jetzigen Zeit der beginncnden Rechtsangleichung zwischen beiden deutschen
Staaten darf allerdings nicht vergessen werden, daf die Eingaben das Mentalverhal-
ten von Biirgern und Verwaltungen der DDR einschneidend prigen. Durch die
Eingaben ist nahezu tber vier Jahrzehnte eine (Rechts-)Kulwur mitbegriindet wor-
den, dic das Abdriften vom Rechtsstaatlichkeitsdenken und -handeln mit kenn-
zeichnete. Schlieflich muf aus dem ProzeR der Rechesangleichung e Rechtstopos
hervorgebracht werden, der von der Mehrheir der Menschen in jedem der bisherigen
Staatsgebicte angenommen und im Alltagsverhalten interiorisiert wird. Der tefgrei-
fende politische Umbruch in der DDR scit dem Herbst 1989 hatte und konnte
solches noch nicht bewiltigen. Die Mithen der Ebenen stehen aber auch auf dicsem
Gebier noch bevor und werden sowohl den in der Verwalwng Titigen als auch den
auflerhalb zu thr stehenden Menschen erfassen. Das Verstindnis fiir Bisheriges,
Fejnfuhligkeit bei Verandcrungen und Augenmall sind hauptsichliche Handlungs-
gebote fir diejenigen, welche rechtspolitische und -dogmatische Aufgaben zu
erledigen haben. Die Skizzierung des status quo auf dem Gebict der Eingaben ist
einem Prozef geschuldet, der im folgenden nachgezeichnet werden soll.

In den Verfassungen der ehemaligen Linder der Sowjetischen Besatzungszone
Deutschlands ist das Fingabeninstitut als ein Grundrecht annihernd gleichférmig zu

4 Vgl. Gesewz Giber die Zustandigket und das Verfahren der Genchee zur Nachprufung von Verwaltungs-
entscherdungen, Geseez zur Anpassung von Regelungen iiber Rechesmutel der Burger und zur Festle-
gung der gerichdlichen Zustindigken fir die Nachpriifung von Verwaltungsentscheidungen, Verordnun-
gen zur Anpassung von Regelungen tiber Rechusmittel der Biirger und sur Festlegung gerschilicher
Zustindigken fur dic Nachpnifung von Verwaliungsenischetdungen, samilich vom 14 Dez. 1588,
Gesctzblate 1, S. y27{f. (Dicse Noinatvakee smd am . Jule 198y Kraft geueren.)

Vgl. W. Bemet, Gunichtliche Nachpriifbarken von Verwaltungsakaen fiir dic DDR?, in: Wissenschafti-
che Beurage der Friedrich-Schiller-Universitit Jena, Heft »Biirger im sozalisuschen Rechte, Jena, 1983,
S.48{(., E.Poppe, Dec Biirger 1m Verwaltungsrecht der DDR, Siczungsbenichte der Akademie der
Wissenschalten der DDR, 6G/1984; dasselbe U. ]. Heuer, Diskussionsbeitrag; K. Wiinsche, Zur Ein-
flufnahme der Gerichie auf die Erhéhung der Rechtssicherhent, in: Somalisusche Gesewzlichken.
Sicherheir und Ordnung ber der Entfalwng der gesellschaftlichen Tricbkrifte, Berlin 1985, S. 39 ff.
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vormaligen Eingaben-(Petitions-)Regelungen in deutschen Lindern der Weimarer
Republik als auch der Weimarer Reichsverfassung selbst verankert worden. Exem-
plarisch hief es in der Verfassung des Landes Thiringen vom 20. Dezember 1946:
»Jeder Biirger hat das Recht, Eingaben an den Landrag und an alle Volksvertretun-
gen zu richten« (Art. 3 Abs. 4).° Damit folgten die Landesverfassungen den deut-
schen verfassungsrechclichen Traditionen bis in das 19.Jahrhundert hinein. Aller-
dings mufl angemerkt werden, daff das Petitionsrecht des t9. Jahchunderts ein vom
Biirgertum haufig erstrittenes und vom aufgeklirten Feudalismus schliefflich zuge-
standenes Grundrecht gewesen war.

Die Verfassung vom 7.Oktober 19497 setzte in Art.3 mit der Gestaltung der
Eingaben den Duktus der Regelungen der Linderverfassungen fort. Rechtspolitisch
von crheblichcr Bedeutung ist jedoch, daf in der chemaligen sowjetschen Besat-
zungszone Deutschlands und spateren DDR das Institut der ([6rmlichen) Reches-
mittel bei Verwaltungshandeln sowohl gesetzgeberisch als auch in der Verwaltungs-
praxis weiter existierte.” Damit findet sich auch auf diesem Gebiet ein hohes Maf an
Kontinuitit zu friiheren deutschen Verwaltungsrechestheorien und -praktiken. Ein
Ausdruck dieses Befundes ist die Fortgeltung in novellierter Form der Landesver-
waltungsordnung fir Thiiringen, in der in vorbildlicher Symbiose Verwaltungsver-
fahren- und Verwaltungsprozefirecht vereinigt waren.® Allerdings wurde die in der
Landesverwaltungsordnung fir Thiiringen geregelte und sehr wirksam gewordene
Verwaltungsgerichtsbarkeit im Jahre 1948 faktisch stillgelege. Dieser vielsagende
Vorgang kann hier nicht naher besprochen werden. Auf alle Falle war damit ein
betrichtlicher Tei}l des Rechrsschutzes der Biirger in Verwaltungsangelegenheiren
abgebrochen warden. Verblieben waren allerdings ~ in allen Lindern der Sowjeti-
schen Besatzungszone Deurschlands und spitcren DDR - die Rechtsmittel mit
thren Verfahrensvorschriften gegen Verwaltungshandeln. Die Eingaben erfiillten
ihre Wirkungspotenz als ein allgemeines Beschwerdeinsutut gegen Zustinde oder
Handlungen, die staatliche Organe zu vertreten haben, soweit kein Verwaltungs-
handeln mit (férmlichen) Rechtsmitteln vorgeschrieben ist.

Einen Einschnitt dieser Konzeption, vor allem in der praktschen Handhabung der
Verwaltung selbst, brachte die Vorschlags- und Beschwerdeverordnung vom 6. Fe-
bruar 1943.'® Mit ihr wurde isn Grunde versucht, ein vniverselles Beschwerderecht
fiir die Biirger einzufGhren, unabhingig davon, ob konkretes Verwahungshandeln
(Verwaltungsakr etc.) vorlag oder nicht. Die Parallele hierzu bictet bis in die heutige
Zeit der sow)etische Rechtszustand auf diesem Gebiet. Das sowjetische Reche kenne
traditionellerweise kaum eine Differenzicrung von (formlichen) Rechwsmitteln der
Biirger und Eingaben. Das ist aus der Rechusgeschichte des zaristischen Rufilands
malgeblich zu erkliren, das die Idee der Rechesstaatlichkeic im Verwaltungshandeln
nach west- und mitteleuropiischem Gedankengut kaum rezipierte. Das zarisuische

6 Vgl. Regierungsblatt {ir Thinngen Teil [ 1947, Nr.t vom 23.Jan. 1947, S.1~¢; Im Kontext vgl.

Verfassung der Provinz Sachsen/Anhalt vom 10. Jan. 1947, Gesetzblaut der Pravinz Sachsen/Anhale Teil

L 1947 Nr.2/3 vom 18.Jan. 1947, S.9-16 (Art. 11); Verfassung des Landes Mecklenburg vom 16. jan.

1947, Regrerungsblatt fur Mecklenburg 1947 Nr. 1 vom 12. Mdrz 1947, S. 1-8 (An. 10); Verfassung fir

die Mark Brandenburg vom 6. Feb. 1947, Gesctz- und Verordnungsblau der Provinzialregierung Mark

Brandenburg, 3. Jahrgang, Heft 3. vom 6. Feb, 1947, S. 45—49 (Art.2 Abs.2); Ver{assung des Landes

Sachsen vom 28. Feb. 1947, Gescrz, Befehle, Verordnungen, Bekanotmachungen, versfientliche durch

die Landesregierung Sachsen, 3.Jg. Nr.g vom 14. Micz 1947, S. 103-108 (Art. 11 Abs. 2).

Vgl. GBI 1949, S. 5.

W. Menzel, Das Vorschlags- und Beschwerderecht der Werkuaugen in der Deutschen Demokranschen

Republik, Berlin 1956.

9 Landesverwalungsordnung vom 1o. Jum 1926, Gesetzessammlung, S.177ff. in der Fassung vom
16.Nov. 1945, Gesetzessammlung 1946, S. g3 L.

10 Verordnung tber die Priifung von Vorschlagen und Beschwerden der Werktingen vom 6. Feb. 1953,
GBI S, 264 1.
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Recht kannte weder die ausgepragte Moglichkesr, dafl sich die Biirger mit Rechus-
miczeln gegen Entscheidungen der Behérden wenden konnien, noch eine Verwal-
tungsgerichrsbarkeit nach miztel- oder westeuropiischem Vorbild. Die Errichtung
der Sowjetmacht half diesem Zustand wenigstens insoweit ab, als ein allgemeincs
Beschwerderecht gegen jegliches Verwaltungshandeln konsttuert wurde.” Die
Vorschlags- und Beschwerdeverordnung von 1953 orientierte sich eindeutig auf
allgemeine Vorschtige und Beschwerden der Biirger. Ste hat dic auf Rechssstaatlich-
keit orientierten Rechtsmitcel aber nicht ausdriicklich abgeschafft. Die Recheswis-
senschaft der DDR dicser Jahre hat diesen cntscheidenden Punkt erkannt uad
versuchte zu vermitteln. K. Honl folge der tradiercen deutschen Aufgliederung des
Beschwerderechts in Rechtsmitcelbeschwerden und Eingabenbeschwerden und fol-
gert, dafl die (férmlichen) Rechtsmittel nichr Gegenstand der Uberlegungen zur
Vorschlags- und Beschwerdeverordnung von 1943 seien kénnen.”* Dagegen fiihrt
W. Menzel folgenden Standpunkt an: »Grundsatzlich gelten die Vorschrifren der
Vorschlags- und Beschwerdeverordnung auch fir (Grmliche Rechesmittel. Enchaleen
Gesetze oder normative Verwalwungsakte fiir die Behandlung von Rechtsmiteln
Vorschriften, die einzelnen Vorschriften der Vorschlags- und Beschwerdeordnung
entgegen stehen, so gehen jene msowet, aber auch nur insoweit, diesen vor. Den
Normen gegeniiber, die das Verfahren (Gr die Behandlung férmlicher Rechtsmireel
regeln, hat die Vorschlags- und Beschwerdeverordnung die Stellung einer lex
generalis.«' Immerhin bleibt auch bei Menzel’s Vorstellung die Idee der Eigenstin-
digkeit der Rechesmintet noch erhalten. Das wurde auch dadurch gestiitze, dafl
rechtsnormsetzende Staatsorgane, wie Volkskammer, Ministerrat, Minister u.a,,
zwar teilweise mit ungerechrertigien differenzierten Verfahrensvorschnften, aber
immerhin nach wadierten Vorstellungen, Rechtsmittelregelungen erlieflen.

In der Praxis crfolgee jedoch eine weitgehende Demontage der Rechtsmittel. Nach
und nach wurden sie zu allgemeinen Beschwerden im Sinne der Beschwerdeverord-
nung von 1953 umfunktioniert und entsprechend behandelt. Das hat insofern seine
uefsitzenden Spuren hinterlassen, weil das Rechisbewufltsein bey Verwaltungsorga-
nen und Burgern fir stringente Fristen, Instanzenziige, Formen, Begriindungen etc.
mehr und mehr verloren ging. In den funfziger Jahren hat sich ein allgemeines,
rechtsstaatlich niche geprigtes Eingabenbewufltsein in der DDR berausgebilder. Das
kam den Verwaltungsfunktionicen insofern entgegen, weil sic ohnchin tber cine
stark abnehmende juristische Spezialbildung verfugten und fiir die oben angegebe-
nen Verfahrenselemente immer weniger Verstindnis aufbrachten. Im Grunde wur-
den die Verfahrensclemente im Verwaliungsrechr besonders negativ stigmatisiert
und mit dem Etiketr des Burokranismus versehen. Das vermeintlich Neue, Einfa-
chere der Beschwerdeverordnung wurde benutzt,um eine weitergehende Rechtsent-
leerung der Verwaltung zu befordern. Die relative Ungebundenheir des Beschwer-
derechts an Verfahrensvorschriften gaukelte den Biirgern freundliches Verhalien der
Verwaltung vor, das sich als weit verfehle erwies. Ubrigens trafen dic negativen
Auswirkungen der Beschwerdeverordrung von 1953 die Verwaltungsorgane selbst.
Mitibr war nimlich de facto der rechisstaatliche Grundsatz verworfen worden, dafl
cine endgliltig entschiedene Sache im Regelfall nicht wieder angefochten werden
darf. Das wurde immer weniger akzeptiert, indem millionenfach gegen (scheinbar)

1 Allgemen gift als Beginn der gesetzlichen Regelungen des aligememnen Beschwerderechts die Proklama-
uon des V1. Sowjetkongresses von 1918 mit dem Aufruf »Uber dic strikte Beachtung der Gesetzee, v,
V. V. Malkow Sowjetskojc zakonodabielsbwo o schalobach 1 zajavienijach, Moskwa 1967, S.17.

12 K. Hanl, Die Eingaben duer Werktingen als Mittel der Demokrausierung der Arbestsweise des Staats-
apparates, in: Staat und Reche 6/1953, S. 708 f.

1y W.Mcenzel, (Fn. 8).
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endgliltige Verwaltungsentscheidungen immer wieder mit Eingabenbeschwerden
vorgegangen wurde.

Der im Jahre 1960 neu gebildete Staatsrat der DDR setzte die in den fiinfziger Jahren
begonnene Politik beziiglich der Rechisentleerung der Verwaltung fort und kulci-
vierte das Eingabenrecht. Der Eingabenerlall vom 27. Febr. 1961 ist bereits von der
Normierung her, aber auch in der praktischen Handhabung ein beredter Ausweis
fur diese Feststellung. In der rechtswisseuschaftlichen Literatur der Zeit wird diese
Feststellung abgestiitze. So wird direke zum Auvsdruck gebracht, daB die individuelle
Beschwerde der Biirger (also das formliche Rechtsmictel) den Charakter von
gesellschafdichen Anliegen annehmen miisse (also zur Eingabe werde).' Diese
Gegensetzung hat a priori den Verfasser ciner Beschwerde mit der Uberschrifc
Eingabe zum Mitgestalter beférdert und den individuellen Beschwerdefithrer zum
egoistischen Individualisten degradiert. Daraus ist leichc ausrechenbar, was die
Birger der DDR iiber die Beschwerde an Staatsorgane zumeist als Deklaration
anbrachten.

Die Eingaben haben aber durchaus noch in weitere Bereiche hinein gewirke, die
selbst nicht zur Verwaltung gehoreen. W. Hafemann hac die Eingaben insbesondere
fir die Durchserzung des sogenannten Produkcionsprinzips hervorgehoben. Das
Produkcionsprinzip war ein Vorginger fiir das Experiment des neuen 6konomi-
schen Systems der Planung und Leitung der Volkswirtschaft, das nach 1968
abgebrochen wurde. Das Produktionsprinzip und das neue okonomische System
der Planung und Leitung der Volkswirtschaft sollten die Arbeitsproduktivitas der
DDR mit 3konomischen Stimuli beférdern und administrative Einfliisse zuriick-
drangen. Hafemann berichtec, dafl aus dem Bereich VVB Baumwolle bekannt wird,
daf sich zahlreiche Eingaben mit betrieblichen Problcmen befassen. Das betrifft
folgende Sachfragen: Arbeitsorganisation, sozialistischer Wectbewerb, neue Tech-
nik, Erfindungs- und Vorschlagswesen, Lohn-Primiensystem, Materialversorgung,
qualititsgerechte Produkdion, Qualifizierung usw.'. Hier findet sich die grenzen-
lose Ausuferung des Sinns der Eingaben. Sie wurden zu universellen Mitteln
umfunktioniert, um in allen Bereichen des Lebens einzugreifen. Den Birgern, den
in Verwaltungen, Betrieben und anderen Bereichen Tatigen wurde suggeriert, dafl
die Eingaben wirksame Micel sind, um Milstinde zu I3sen. Sicher ist durch diese
Orientierung manches Problem auf den Tisch gekommen, aber in Grundpositionen
1st niemals wirklich etwas gelést worden. Hafemann berichrer diese Auswucherung
auf die Produktionssphire selbst: »Sie (einc Arbeiterin — W. B’) legte dar, daf in
ihrem Betrieb grundsitzliche Mingel bei der Einfihrung einer neuen Zwirncechno-
logie bestanden. Das Werk wurde mit Maschinen ausgeriistet, dic nicht produk-
tonsreif waren, die geplanten Leistungskennziffern nicht erreichten und die Garn-
qualitdt beeintrachugten. Trotzdem sollen weitere Werke mit diesen Maschinen
ausgerustet werden.«'? Eingaben wurden so zum Allheilmitcel gegen nahezu alle
mdglichen Unzulinglichkeiten erhoben. Selbst Beschwerden iiber ungeserzliche
Endohnung oder Pramicrung der Arbeiter in Betricben wurden zu Eingaben
erklirt,”™ auch wenn schon damals eindeurtige Rechtsvorschriften Gber die Schlich-

14 Vgl. ErlaR des Staatsrates iber dic Eingaben der Burger und ihre Bearbeitung durch die Staatsorgane vom
27.Feb. 1961, GBI [ 1961, S. 7.

15 Vgl z.B. W.Menzel, Der Er)all des Suaarsrates iiber dic Eingaben der Biurger ~ e Minel zur
Verwirklichung der Programmatischen Erklarung des Vorsizenden des Staawsrates der Deutschen
Demokrauschen Republik, in: Staat und Reche 10/1961, S.18, 57 .

16 Vgl. W.Hafemann, Dic Eingabenbearberung — Bestandieil der Letung der Wirschalt nach dem
Produktonspnnzip, n: Staat und Recht §/1963, S.793.

17 Vgl. W.Hafemann (Fn. 16), S. 736,

18 W. Halemann (Fn. 16), S.80r1 und %0y.
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tung von Arbeitsrechtsstreitigkeiten bescanden und gerichdiche Kompetenz hierfiir
exisuierte.

In der Tat hatce diese von Theoretikern abgestiitzee (Rechts-)Politik ein Anschwel-
len der Eingaben zur Folge, das als ein posituver Gradmesser fiir die Qualitat der
sozialistischen Demokratie betrachtet wurde. In der Verwaltung der DDR hac bis in
das Jahr 1989 zu einem bertrachtlichen Teil noch die Devise bestanden: Je mehr
Eingaben der Verwaltung zugehen, desto héher ist der Vertrauensgrad der Burger.
Lange Zeit hat sogar ein Wettbewerb unter Verwaltungsorganen um die héchste
Eingabenquote suattgefunden. Die allerorten mit groflem Aufwand angefertigten
Eingabenanalysen der Verwaltungsorgane belegen, dafl tatsichlich millionenfach
Eingaben eingereichc wurden. Die Erfolgsquote sank jedoch von Jahr zu Jahr
betrichtlich, was wicderum eine Vielzahl von Eingaben ausloste. Am Jahresende
1988 waren allein betm Staatsrat der DDR Gber 100 ooo Eingaben registriert. Eine
eigene Untersuchung hat ergeben, dafl mindestens jeder to. Burger der DDR pro
Jahr cinc Eingabe verfafkte. Die Unsinbigkeit hinsichtlich der Hascheret nach hohen
Eingabequoten soll folgendes Beispiel belegen, das Untersuchungen von Praktikan-
ten des Verfassers dieses Beitrages von einem Rat der Stadt (Stade-Kreis) einbrach-
ten:

Das Standesamt des Rates der Stadt hat unter anderem die Befugnis, Eheschlie-
Bungsantrige anzunehmen und Ehen zu schliefen. Das Amec hat dies offensichtlich
langjihng ohnc Beanstandung im Verbund mit scinen anderen Aufgaben wahrge-
nommen. Bei turnusmifligen Auswertungen der Eingabenstatistik gab es folglich
stets hinsichtlich der Eingaben durch das Standesamt Fehlanzeigen. Das hatte einige
Male zu harscher Kritik an der Leicerin des Standesamtes gefiihee, mic der Begriin-
dung, daf fehlende Eingaben ein mangelndes Vertrauensverhilims der Birger zum
Verwaltungsorgan signalisierten. Um weiteren Kritken zu entgehen, wurden in-
folge simtliche EheschlieBungsantrige als Eingaben gemeldet. Damit war das Amt
aus der kritischen Zone der Betrachtung heraus, ohne dafl ein crkennbarer Nutzen
der Handlung zu verzeichnen gewesen ware.

In einem anderen, auch von Praktikanten ermitcelten Fall zeugt bereits die Hohe der
Eingaben von der Sinnentleerung dieser Institute.

In einem Stadtkreis von ca. 160 coe Einwohnern ballten sich die Eingaben aul dem
Gebiet des Wohnungswesens. In dem betreffenden Fachorgan (Dezernat) des Rates
der Stadt waren in einem Jahr 23 coo Eingaben registriers. Jede Nachfrage in einer
Wohnungsangelegenheit, jeder belangarme Anruf in einer Wohnungssache wurde
als Eingabe registriert.

Dic fir eine fachgerechte Verwaltung notwendige Differcnzierung in Antrage,
Rechismittel etc. ist nahezu véllig verloren gegangen. Erst in den letzten Jahren sind
einige dieser Dinge im Zusammenhang mic der Resticuierung des Verwaltungsrechts
und seiner Wissenschaftsdisziplin wieder geordnet worden. Das fand jedoch keinen
durchgehenden Erfolg in den Verwaltungsorganen selbst, die nach althergebrachten
Schablonen arbeiteten und nahezu simtliche Beschwerden, Antrige, Rechtsmitcel
etc. als Eingabe registrierten. Die wirkliche Bearbeitung von Eingaben und Rechts-
miteeln erfolgte immer weniger {fachgerecht.

Im Jahre 1969 fate der Staatsrat der DDR den Eingabenerlal neu.'? Offenbar war
hinsichdich der Hhe der Eingabenquote cines bestimmee Schmerzgrenze erreicht.
Deshalb war im § 2 Abs. 3 des Erlasses seit vielen Jahren das erste Mal wieder darauf
verwiesen worden, daff die in Rechtsvorschriften vorgesehenen Rechtsmittel keine
Eingaben sind. Gleiches wurde Ncuerervorschligen und Antrigen zugestanden,

19 Vgl. Erla8 des Staatsrates der DDR tber die Bearbertung der Eingaben der Biirger vam 20. Nov. 1969,
GBI 1 S. 239ff.
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deren Bearbeitung durch besondere Rechtsvorschriften geregelr ist. M. Gerlach,
damals im Staatsrat fiir dic Eingabenproblematik zustandig, brachte zum Ausdruck,
daf die Rechusmiutel uneinheitlich geregelt sind und dies fur die staatliche Arbeit
hemmend wirke.” Infolge dieser neuen Sicht wurden darauthin die in Rechesvor-
schriften der DDR enthaltenen Rechismittelregelungen binsichtlich der Verfahrens-
ziige vereinheitlicht.” Gelungen ist bis heute keine allgemeine Verwaltungsverfah-
rensordnung fiir die DDR, in der die Rechtsmittelver{ahren aufgehoben sind. Diese
Vorginge zihlen zu den Halbherzigkeiten, die die politische Fihrung des Landes
fabrizierte, um ecinerseits gewissen internationalen Gepflogenheiten im eigenen
Land zu entsprechen, andererseits sich aber in Wahrheir niche wirklich rechtsstaatli-
chen Geboten zu unterzichen. In praxi ist jedenfalls das Gemenge von Eingaben und
Rechesmiteeln nicht ausgestanden worden. Tm Gegenteil! Mit dem Fortgang der
Generationen, der Auszehrung der Verwaltung von nahezu jedem juristisch gebun-
dencn Handeln, des Aufgebens sachlicher Handlungskompctenz der Verwaltung,
der Dominanz des Politischen vor dem Juristischen und anderen Faktoren ist dieser
Gegensatz noch schirfer hervorgetreten.

Der Eingabenerla von 1969 haute ~ wie so oft in der Gesctzgebung der DDR —
ohne vorherige theoretische Vorbercitung in Form der Beschwerdeausschiisse neue
I[nstanzen geschaffen, um bestimmute Streiugkeiten zwischen Verwaltung und Biir-
gern zu schlichten. Die Beschwerdeausschiisse waren in den §§ z0-26 des Erlasses
von 1969 geregelt. Sie erfiillen cin Verfassungsgebot aus Art. 105 der Verfassung
von 1968. Bereits die Verfassungsdiktion war niche eindeutig, ob die Beschwerdc-
ausschiisse als zusiizliche Instanzen zur Schlichtung von Eingabenbeschwerden
oder auch zur weiteren Behandlung in Rechesmittelbeschwerden herangezogen
werden konnten. Der Artikel 105 Abs.1 der Verfassung ging von einem einheicli-
chen Oberbegriff der Beschwerde zus und lauter: »Fiir Beschwerden gegen Ent-
scheidungen ortlicher Staatsorgane ist der Leiter des Organs zustindig, welches die
angefochtene Entscheidung getroffen hat. Andert der Leirer die Entscheidung niche,
ist der Beschwerdefiihrer berechuigt, sich an den Beschwerdeausschufl der zustindi-
gen Volksverrretung zu wenden.«

Beschwerdeausschiisse wurden gemafl Eingabenerlall von 1969 bei folgenden &rdli-
chen Volksvertretungen gebildec: Bezirkstage, Kreistage, Stadtverordnetenver-
sammjungen und Stadtbezirksversammlungen der Stadtkreise. Zur Bildung der
Beschwerdeausschiisse waren ausdriicklich die Volksvertrecungen der jeweiligen
Ebenen befugt. Der Verfasser dieses Aufsarzes hat damals in Verein mit anderen
Fachkollegen fir die juristische Qualifikation dieser Ausschiisse gewirke und um
thre Arbeitsfahigkeit gefochten. Aus dieser Tatigkeit lassen sich fir das racsachliche
Wirken Schluftfolgerungen zichen, dic im Maflstab der DDR durchaus als reprisen-
cativ gelten kdnnen, zumal in der rechiswissenschaftlichen Literatur des Landes
diese Ausschiisse kaum abgehandelc wurden.

Zunichst waren die Beschwerdeausschiissc der einzelnen Scufen zustindig fiir
Beschwerden gegen Mafnahmen oder Enwscheidungen von Verwaltungsorganen,
die den jeweiligen Volksvertretungen bzw. dem jeweiligen Rat (der Volksvertre-

20 M. Gerlach, Eingaben der Burger — Eine Form der Betciligung des Volkes an der Machtausiibung, in:
Schnifteeihe des Staatsrates der Deutschen Demokeatischen Republik, Heft 10, 3. Wahlpenode 1969,
Sl

21 Vgl. Gesetz uber dic Neufassung von Regelungen iber Rechismittel gegen Entscherdungen staadicher
Organe vom 24.Juni 1971 GBL 1, S. 49,

Verordnung iiber die Neufassung von Regelungen tiber Rechismitel gegen Entscherdungen staatlicher
Organe vom 24.Juny 1961, GBI 11, 5. 465.

Glewches 1st 1in Ordnungen geschehen, in denen Minister Rechismiteel 1n Rechtsvorschriften neu (aBen,
dic sie fur thren Bereich hervorgebracht hatten (Kuolter, Gesundhatswesen ete.).
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tung) unterstellt waren. [m Normalfall mufte also vor Einschaltung des Beschwer-

deausschusscs ein Eingabenverfahren im Verwaltungsapparat negativ fiir den Birger

abgelaufen sein. In praxi haben Beschwerdeausschiisse diesen Weg allerdings zu

Gunsten des Biirgers umgangen. Reichte zum Beispiel ein Burger seine Eingabe an

den Ausschuff, so war es iiblich, dafl sich dieser der Sache annahm, sie behandelte

und eine Encscheidung fillte. Folgte der Beschwerdeausschull dem Anliegen des

Einreichers der Beschwerde, so konnte er folgende wesentliche Entscheidungen

treffen:

a) eine Entscheidung iiber die Sache durch den zusdindigen Rat beantragen und
dazu entsprechende Empfehlungen geben;

b) die angefochtene Mafnahme oder Entscheidung Gber einen offensichdichen
Verstofl gegen die Gesetzlichkeit aussetzen und vom Vorsitzenden des zustandi-
gen Rates thre unverziigliche Aufhebung verlangen.

Die Ausschiisse hatten keine Maglichkeit, in der Sache selbst positv zu entscheiden.

Das war allein wiederum dem Verwaltungsapparat zugestanden. Auch gab es

innerhalb des Systems der Beschwerdeausschiisse keinen Instanzenweg.

Die Beschwerdeausschiisse waren aber auch in das Rechusmittelverfahren einge-

schalter. Das 148t sich nicht aus der Verfassung, sondern lediglich indirek: aus § 22

Abs. 2 Eingabenerlall erkennen, in dem es heiflt, daf die geserzlich vorgesehenen

Rechtsmittel vor dem Titigwerden des Beschwerdeausschusses in Anspruch genom-

men werden sollen. Herausgehoben werden mufl, daf die Beschwerdeausschiisse

ausschliefflich Beschwerden (Eingaben und Rechtsmicel) des exckativen Verwal-
tngsapparates der Volksvertrecungen behandeln durften. Beschwerden gegen die

Deutsche Volkspolizei waren darin selbstverstandlich nicht enthaleen. Als vollig

unzulinglich erwies sich auch der Umstand, daf Beschwerdeausschiisse erst ab der

Ebene der Kreise gebildet wurden, also nicht bei Volksvertretungen der (kreisange-

horigen) Stidte und Gemeinden. Eigene Untersuchungen haben ergeben, daf die

Beschwerdeausschiisse in den durchgingigen Jahren thres Bestehens sehr wenig von

den Birgern angerufen wurden. Der Untersuchungszeitraum betrige die Jahre 1970/

1971/1972/1973. Untersucht wurden Beschwerdeausschiisse von Stadtverordncten-

versammlungen der Stadi-Kreise und Kreistage der Landkreise.*

Sradikreis (4) Landkreis (9)
1970 D 22 @ g minimal extrem 2
1971 D 24 @ 11 minimal extrem o
1972 @ 18 @ & minimal extrem o
1973 @ 9 @ 2 minimal extrtem ©

Das Gesamtergebnis der Frequentierung der Ausschisse durch die Biirger war
zunchmend negativ. Ursachen waren u.a. mangelnde Kompetenz zur Screitent-
scheidung in Verwaltungsangelegenheiten, weitgehende Ressentiments des exekuti-
ven Apparats gegen diese Organe, abnehmende Popularitit bei den Biirgern.

Die Beschwerdcausschiisse spielen nochmals eine Rolle bei der Schaffung des
Geserzes tiber dic 6rthichen Volksvertretungen in den Jahren 1972/73. Im Gesetz-
entwurf (§ 16) waren diese Gremicn noch enthalten.®? Insbesondere massive Hin-
wetse aus dem Verwaltungsapparat fiihrien dazu, dafl sie im verabschiedeten Gesetz
vom 12.Junj 1973 ohne Debatte in der Volkskammer nicht mehr enthalten waren.

22 Vgl. W.Bernet, Staatliche Lentung und Sicherung der Burgerrechie, jur. Disscrtanon B, Jena 1978
(maschinenschriftlich).

23 Vgl. Sozalisusche Demokraue (Zenschnift) vom 22. Dez. 1972 (Beilage).

24 Geserz uber dic &rdichen Volksverretungen und ihrer Organc 1n der Dewtschen Demokrauschen
Republik vom 12, Juli 1973 GBI 1, S. 301.
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Die Verfassungsinderung vom 7. Okt 1974 legee die Existenz von Beschwerdeaus-
schiissen nicht mehr fesc. Das Eingabengesetz vom 19. Juni 1975 hob den Einga-
benerlafl von 1969 auf und ulgre dic letzte legislative Spur dieser Gremien.

Wenn auch den Beschwerdeavsschiissen kein daverndes Schicksal beschieden war,
so zeugt doch thre Existenz davon, daf die Idee der Wahrung der Gesetzlichkeit in
der staatlichen Verwaltung der DDR trotz grofler Hindernisse und Verdikte nicht
zum Erliegen gekommen ist. Letztlich hatte sich jedoch stets der michtige Apparat
der Verwaltungen einer {6rmlichen Kontrolle durch die Biirger, Gerichte oder
gerichwshnliche Tnstanzen entzogen. Die Unklarheiten zwischen Eingaben und
Rechtsmitteln wurden bis in dic leczten Monate nicht abgebaut. Auf die ungeheue-
rcn Ausmafle insbesondere der Eingaben wurde verwiesen. Sie tauschten ein Demo-
kratieverstindnis vor, das von den Biirgern nicht wirkliches Rechtsbewuftsein
verlangte. Der Verwaltungsapparat blendcte mit den Eingaben birgerfreundliches
Verhalten vor; letztlich legte er sich auch durch diese Handhabung lahm. Das
bereits zitierte Gesetz uber die Zustindigkeit und das Verfahren der Gerichte zur
gerichtlichen Nachpriifung von Verwalcungsentscheidungen sollee - so die [ntentio-
nen von Verrretern der Rechrswissenschaft — die unfruchtbare Praxis bei der
Bearbeitung von Eingaben und Rechesmitteln beenden und den Ubergang zu einer
Verwaltungsgerichusbarkeit einleiten.* Das hite die Maglichkeit geboten, Verwal-
tungen und Biirger der DDR an den Rechtsweg allmizhlich zu gewdhnen. Der
Rechtsweg ist der bessere, weil gerechtere Weg. Er kann aber auch fiir die Biirger
hirter scin, weil die auf thm gesprochenen Urteile mit Eingaben nicht mehr
anfechtbar sind. Nunmehr wird dieser Rechtsweg wohl nicht mehr im Zuge von
Reformen eingefiihre, sondern durch Uberstiilpen einer fremden oder fremd gewor-
denen Rechtsordnung. Die Resulrate sollten wir bald zu bilanzieren haben.

2§ Gesetz ber dic Eingaben der Biirger vom 19. Juns 1975 GBI I, S. 461.
26 Vgl. W.Bernet, Rechusuadichkent - Wesentliche Existenziorm der DDR-$taatsverwaltung, n: Staat
wnd Recht 2/1990, S 111 (.
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