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Einleitung

Der europdische Hochschulraum unterliegt derzeit einem enormen Wandel. Poli-
tisches Ziel ist die Schaffung eines gemeinsamen transnationalen Bildungsraumes,
der Voraussetzung fiir eine starke Wirtschaftskraft Europas ist." Internationale
Abkommen wie die Lissabon-Konvention des Europarates und der UNESCO?,
der SOKRATES-Hochschulvertrag® und vor allem die Bologna-Deklarationen®
haben entscheidend zu der progressiven Entwicklung des Wissenschaftssektors
beigetragen. Zuletzt genannte leisteten einen wichtigen Beitrag zur européischen
Zusammenarbeit bei der Qualitdtssicherung im Hinblick auf die Erarbeitung
vergleichbarer Kriterien und Methoden. Die vermehrte Ausrichtung des Hoch-
schulstudiums aufinternationale Belange erfordert Transparenz und Vergleichbar-
keit in der Qualitdtssicherung von Studium und Lehre. Nahezu alle européischen
Staaten haben in den vergangenen Jahren neue Verfahren zur Akkreditierung von
Studiengéngen entwickelt. Der erstrebte strukturelle Wandel ist Ausdruck eines
typischen top-down Prozesses, d.h. er beruht in erster Linie auf politischen Ab-
sichtserkldrungen sowie gesetzgeberischen Aktivitdten. Die meisten Hochschul-
lehrer und Studierenden beobachten die Entwicklung eher mit Skepsis.” Anliegen
dieser Arbeit ist es, den hochschulpolitisch viel diskutierten Reformprozess dar-
zustellen und vor allem unter rechtlichen Gesichtspunkten zu wiirdigen.

Mit der Einfiihrung von Bachelor- und Masterstudiengéngen im Rahmen der
vierten Novelle des Hochschulrahmengesetzes (HRG) hat das Akkreditierungs-
verfahren auch in das deutsche Hochschulsystem Einzug gehalten. Es wurde im
Wesentlichen durch Beschliisse der Hochschulrektorenkonferenz (HRK) und der
Kultusministerkonferenz (KMK) begriindet.’ Das neue Verfahren der Qualitits-
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sicherung fiihrt zu einem grundlegenden Perspektivenwechsel. Traditionell ob-
liegt das Hochschulrecht staatlicher Verantwortung. Bislang bedurfte die Einfiih-
rung, Anderung und Aufhebung von Studiengingen flichendeckend nach dem
jeweiligen Landesrecht einer ministeriellen Genehmigung, welche die Einhaltung
von Mindeststandards gewihrleistete. Das deutsche Akkreditierungsmodell
kennzeichnet dagegen eine zweistufige Ausgestaltung. Der lidnderiibergreifende
zentrale Akkreditierungsrat akkreditiert groBtenteils privatrechtlich organisierte
Akkreditierungsagenturen, die ihrerseits wiederum die Akkreditierung der Stu-
diengénge durchfiihren. Mit der Neuordnung des Hochschulwesens ist daher ein
erheblicher Kompetenz- und Kontrollverlust fiir die Ministerialbiirokratie der
Wissenschaftsministerien verbunden. Ziel des strukturellen Wandels in dem
Verhiltnis zwischen Staat und Hochschulen ist eine Ausrichtung der Universitédten
am Vorbild der Wirtschaft. Damit verbunden ist die Forderung nach Deregulie-
rung, d.h. Abbau des staatlichen Einflusses und Stirkung des Wettbewerbs.”

Die Entwicklung ist Ausdruck einer Reformbewegung, die vielfach unter der
Bezeichnung ,, New Public Management* (NPM) diskutiert wird. Die Auslagerung
von Aufgaben auf private Unternehmen und Non-Profit-Organisationen ist ein
Kernelement des Konzepts, dessen Urspriinge in die 80er Jahre zuriickreichen und
Liandern mit einer angelsichsischen Verwaltungstradition entstammen.® Dieser
Sammelbegriff bezeichnet das Biindel verschiedener verwaltungspolitischer und
betriebswirtschaftlich fundierter Reformstrategien zur Effizienz- und Effektivi-
tatssteigerung der staatlichen Aufgabenerfiillung. Mit der Internationalisierung
und Privatisierung des Hochschulwesens laufen somit zwei zentrale Entwicklungs-
linien zusammen, die parallel auch in vielen anderen Rechtsgebieten wahrgenom-
men werden konnen. Die Studiengangsakkreditierung entspricht ihrem Grundge-
danken nach Zertifizierungsverfahren, wie sie etwa im Umwelt- und Wirtschafts-
recht durchgefiihrt werden, z.B. das Umweltaudit oder die Qualititssicherungsver-
fahren nach DIN EN ISO 9000 ff.” Viele Uberlegungen lassen sich daher iiber-
tragen. Allerdings besteht zwischen den Rechtsgebieten ein grundlegender Un-
terschied, der eine kritischere Betrachtung der Akkreditierung von Studiengin-
gen notwendig macht. Adressaten der Qualititssicherung sind hier nicht Privat-
rechtssubjekte, sondern staatliche Hochschulen, die besonderen 6ffentlichen
Bindungen unterliegen.
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Bislang ist die rechtliche Zuldssigkeit des Akkreditierungssystems kaum naher
beleuchtet worden. Die Diskussion in der Literatur erfolgt — abgesehen von we-
nigen Ausnahmen — eher am Rande, eingebunden in allgemeine Erorterungen zu
rechtlichen Themenstellungen, die fiir die vorliegende Analyse relevant sind.
Dies mag auch damit zusammenhéngen, dass die Zahl der gerichtlichen Streitigkei-
ten verhéltnisméBig klein ausfillt. Dabei ist eine rechtliche Auseinandersetzung
dringend geboten. Das zweistufige Akkreditierungsmodell wirft eine Reihe ver-
waltungsrechtlicher, verwaltungsprozessrechtlicher und verfassungsrechtlicher
Fragen auf.'” Im Rahmen der rechtlichen Bewertung des vielschichtigen und
komplexen Akkreditierungsverfahrens muss streng zwischen der Perspektive de
lege lata und de lege ferenda getrennt werden. Falls sich bei der Anwendung des
geltenden Rechts (de lege lata) Mingel des Akkreditierungssystems zeigen, ist
zu diskutieren, welcher Rechtszustand als Reform in Betracht kommt (de lege
ferenda). Im Folgenden werden die rechtlichen Gesichtspunkte vorgestellt, die
Gegenstand der nachfolgenden Untersuchung sind.

Zu Beginn der verwaltungsrechtlichen Ausfiihrungen erfolgt eine rechtliche
Einordnung des Akkreditierungsrates, der im Jahre 2005 in die Rechtsform einer
rechtsfahigen Stiftung des offentlichen Rechts tberfihrt wurde (vgl. §1 1
AkkrStiftG). Anschliefend werden zentral die Probleme behandelt, die mit der
Programmakkreditierung in Zusammenhang stehen, wobei die Frage nach der
Rechtsnatur als Ausgangspunkt dient. Fiir den Fall des Fehlschlagens von Ak-
kreditierungen, d.h. eines negativen Akkreditierungsvotums, miissen die Rechts-
schutzmoglichkeiten der betroffenen Hochschulen und Fakultiten eindeutig
geklart werden. Dazu zdhlen unter anderem die Fragen nach der Eréffnung des
Rechtswegs und der statthaften Klageart. Es ist juristisch umstritten, ob die Ak-
kreditierung dem 6ffentlichen Recht'' oder dem Privatrecht'? zugeordnet werden
soll. Moglicherweise tibertragt der Akkreditierungsrat origindr 6ffentliche Auf-
gaben auf Private, so dass die privatrechtlich organisierten Agenturen verwal-
tungsrechtlich als sog. Belichene zu qualifizieren sind. In Bezug darauf bedarf es
auch der Kldrung, ob die Erteilung der Akkreditierung an die Hochschulen einen
Verwaltungsakt i.S. d. § 35 VwVITG darstellt. An dieser Stelle wird das Verhiltnis
zwischen staatlicher Genehmigung und Akkreditierung relevant. Aufschluss geben
die landesrechtlichen Regelungen der Hochschulgesetze, die auszulegen sind.
AuBerdem stellt sich die Frage, welche Auswirkungen die zunehmende ,,Verzah-
nung** zwischen nationalem Verwaltungsorganisationsrecht und Europarecht hat.
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SchlieBlich erfolgt eine Auseinandersetzung mit den verfassungsrechtlichen
Anforderungen an das Verfahren und die Organisation. Sollte das deutsche Akk-
reditierungssystem einer verfassungsrechtlichen Priifung nicht standhalten, wére
der gesamte Priifungsablauf verfassungswidrig und daher aufthebbar. Ein beson-
deres Augenmerk gilt den verfassungsrechtlichen Grenzen einer Privatisierung.
Neben Art. 33 IV GG" spielen das Demokratieprinzip (Art. 20 IT GG) sowie die
Lehre vom Vorbehalt des Gesetzes (Art. 20 II, III GG) eine zentrale Rolle fiir die
organisationsrechtliche Ausgestaltung des Verfahrens. Im Mittelpunkt der Unter-
suchung steht dabei die Frage, ob das AkkrStiftG, das am 15. Februar 2005 in
Nordrhein-Westfalen in Kraft getreten ist, eine ausreichende Erméchtigungs-
grundlage darstellt.

Verwaltungsorganisation und Verwaltungsorganisationsrecht haben immer
auch eine grundrechtsrelevante Bedeutung. Die zunehmende Verlagerung von
Bildungsfragen in den privaten Sektor fiihrt zu dem Verlust von staatlicher
Steuerungsfihigkeit.'* Zum einen bedarf es einer Beurteilung, inwieweit privat-
rechtlich organisierte Institutionen an rechtsstaatliche Verfahrenstandards bzw.
die Grundrechte gebunden sind und welche Rolle der Staat hierbei spielt. Zum
anderen wird vor dem Hintergrund der durch Art. 5 III GG gewihrleisteten Frei-
heit von Wissenschaft und Forschung eine Einbufle an Autonomie und Selbst-
verwaltung der Hochschulen befiirchtet.'” Die Annahme beruht vor allem auf der
Vorstellung, dass die Qualitit der Wissenschaft nicht durch AuBenstehende gesi-
chert werden diirfe, sondern vielmehr hochschulintern erfolgen solle. In diesem
Zusammenhang ist darauf hinzuweisen, dass dem Gesetzgeber bei Abwagungs-
entscheidungen grundsétzlich ein Einschdtzungs- und Beurteilungsspielraum
zusteht.'® Da es sich jedoch stets um eine prognostische Einschitzung handelt,
darf dieser tiberpriift werden, wenn gesicherte Erkenntnisse vorliegen, die z.B.
eine andere Beurteilung rechtfertigen. Im Hinblick auf die Grundrechte der Stu-
dierenden ist aulerdem problematisch, dass das Masterstudium von weiteren
besonderen Zugangsvoraussetzungen abhingig gemacht werden soll, die eben-
falls Gegenstand der Akkreditierung sind.'” Vor dem Hintergrund von Art. 12 |

13 BVerwG, DVBI.2000, 1624; Pieroth, in: Jarass/Pieroth, GG, Art. 33 Rn. 40; Burgi,
in: Erichsen/Ehlers, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 9 Rn. 28.

4 Vgl. Hahn, Die Internationalisierung der deutschen Hochschulen, 248 f.

15 Garditz, WissR 2007, 67, 76; Winter, Forschung & Lehre 2007, 98, 99; Lege, JZ
2005, 698, 699 ff.
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GG gilt es daher zu kldren, welche Zugangsbeschriankungen zuldssigerweise
aufgestellt werden diirfen.

Im weiteren Verlauf der Untersuchung werden Alternativkonzepte zum der-
zeitigen Rechtszustand diskutiert, die als mégliche Reform in Erwédgung zu zie-
hen sind. Aufgrund der zunehmenden Verflechtung der europiischen Wirt-
schafts- und Sozialbeziehungen diirfte auch hier die Rechtsentwicklung im euro-
padischen Raum einen AnstoB liefern. Als Leitlinien eines Reformvorschlags
sollten Rechtssicherheit, Transparenz und eine einheitliche Handhabe der Kon-
formitdtsbewertung dienen.

AbschlieBend werden Studiengénge mit staatlichem, kirchlichem oder kiinstle-
rischem Abschluss vorgestellt, fiir die zurzeit besondere Regelungen gelten.
Insbesondere wird dem Problem nachgegangen, welche Rolle die Akkreditierung
in der juristischen Ausbildung spielt. Im Mittelpunkt aller Reformdebatten steht
die Frage, auf welchem Wege die Qualitit der deutschen Juristenausbildung
gewihrleistet werden kann. Bislang oblag einzig dem Staatsexamen die quali-
titssichernde Funktion. Jede Neustrukturierung miisste daher etwas an die Stelle
des Staatsexamens setzen, das fiir eine ebenso hohe Qualitét bijrgt.'8

In einer Schlussbetrachtung werden die wichtigsten Ergebnisse der Untersu-
chung zusammengefasst sowie ein kurzer Ausblick auf mégliche Entwicklungs-
tendenzen gegeben.

18 Pfeiffer, NJW 2005, 2281, 2283; Huber, ZRP 2007, 188, 190.
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