ERLAUTERTE ENTSCHEIDUNGEN

Offentliches Recht

Staatsorganisationsrecht, Atom-
recht: Reichweite von Weisungen des
Bundes im Bereich der Auftragsver-
waltung

Art. 85 III GG; §§ 7, 24 AtomG
BVerfG, Urt. v. 22.5. 1990 - 2 BvG
1/88 = NVwZ 1990, 955

Sachverhalt (vereinfacht)

Die Entscheidung betrifft den sog. ,Schnellen
Briiter” in Kalkar. Fiir diesen erteilte der fiir das
Genehmigungsverfahren nach §§7, 24 1 1
AtomG zustindige nordrhein-westfilische Lan-
desminister seit 1972 insgesamt 17 Teilerrich-
tungsgenehmigungen. Nach der Reaktorkata-
strophe von Tschemobyl 1986 wollte er jedoch
das Sicherheitskonzept des ,,Schnellen Briiters®
erneut {iberpriifen lassen, da dieser Reaktortyp
dem von Tschernobyl in gewisser Weise dhnlich
sei. Er holte daher Angebote fiir eine neue gut-
achterliche Priifung ein. Der zustindige Bundes-
minister war mit diesem Vorgehen nicht einver-
standen und stiitzte sich dabei auf eine Stellung-
nahme der Reaktorsicherheitskommission, in
der diese von wesentlichen Unterschieden zwi-
schen den beiden fraglichen Reaktortypen aus-
ging. Nachdem die beiden Minister sich trotz
eines intensiven Meinungsaustauschs nicht eini-
gen konnten, erteilte der Bundesminister seinem
nordrhein-westfilischen =~ Amtskollegen  mit
Schreiben vom 2.5. 1988 cine Weisung, mit der
er ihm fiir die Durchfithrung der weiteren Ge-
nehmigungsverfahren verschiedene Rechtsauf-
fassungen zur Beachtung aufgab und ihm auf-
grund der Bewertung durch die Reaktorsicher-
heitskommission insbesondere die geplante Ein-
holung eines neuerlichen Gutachtens untersagte.
Die Landesregierung von Nordrhein-Westfalen
sah durch diese Weisung Rechte des Landes ver-
letzt und wandte sich deswegen mit einer Bund-
Linder-Klage an das BVerfG. Ihr Antrag, eine
solche Rechtsverletzung festzustellen, wurde zu-
riickgewiesen.

Problemstellung

Unabhingig von der Tatsache, daf} das
Projekt des ,,Schnellen Briiters® mittler-
weile auch von seiten des Bundes nicht
mehr weiterverfolgt wird, bringt die
vorliegende Entscheidung eine grund-
sitzliche Klirung der Frage, welche Ein-
fluBmoglichkeiten der Bund im Falle der
Bundesauftragsverwaltung nach Art. 85
GG, zu der die Genehmigung von Kern-
anlagen gem. §24 11 AtomG gehdrt,
gegeniiber der Landesverwaltung be-
sitzt.

Wesentlich ist hier die Unterscheidung
zwischen ,,Wahrnehmungskompetenz*
und ,,Sachkompetenz®. Die Bundesauf-
tragsverwaltung nimmt insoweit eine
Art ,, Zwitterstellung” zwischen der bun-
deseigenen Verwaltung gem. Art. 86 GG
und dem landeseigenen Vollzug von
Bundesrecht gem. Art. 83, 84 GG ein.
Bei der bundeseigenen Verwaltung lie-
gen beide Kompetenzen in der Hand des
Bundes; beim Regelfall des landeseige-
nen Vollzugs von Bundesrecht bleiben
sie dagegen in der Hand des jeweiligen
Landes, wihrend der Bund im wesentli-
chen nur eine Rechtsaufsicht ausiiben
kann. Demgegeniiber fallen bet der Bun-
desauftragsverwaltung Wahrmehmungs-
und Sachkompetenz auseinander: die er-
stere gebiihrt ausschlieflich dem Land,
das damit allein zum Handeln nach
auflen berechtigt und dafiir auch verant-
wortlich ist; die Sachkompetenz dagegen
kann der Bund jederzeit an sich ziehen.
Zu diesem Zweck besitzt er gem. Art. 85
IV GG cine weitreichende Fachaufsichts-
befugnis und eben gem. Art. 85 III GG
das hier umstrittene Weisungsrecht.

Aus alledem folgt, daB eine Weisung des
Bundes nur dann gegen die Verfassung
verstoBBen kann, wenn sie die Wahrneh-
mungskompetenz des Landes verletzt.
Das wire insbesondere dann der Fall,
wenn der Landesbehorde jegliche eigene
Verantwortlichkeit entzogen wiirde.
Dariiber hinaus hat der Bund bei seinen
Weisungen auf Klarheit und besonders
auf seine allgemeine Pflicht zu bundes-
freundlichem Verhalten zu achten (zu
diesem wvgl. insbes. BVerfGE 12, 205,
254f1.; 32, 199, 218; 42, 103, 117; 43, 291,
348; 61, 149, 205); letztere wire bei-
spielsweise verletzt, wenn der Bund sich
gar nicht um ein Einvernehmen mit dem
Land bemiithen wiirde. Das Land besitzt
jedoch, wenn man von dem eher theore-
tischen Ausnahmefall eklatanter und exi-
stenzbedrohlicher =~ Rechtsverletzungen
absieht, keinerlei Kompetenz zur inhaltli-



30

ERLAUTERTE ENTSCHEIDUNGEN

JA 1992, Heft 1

chen Ubetpriifung von Weisungen des
Bundes im Bereich der Auftragsverwal-
tung. Insbesondere kann der Bund, was
bislang noch umstritten war, nach sei-
nem Ermessen sowohl allgemeine als
auch Einzelweisungen erteilen (dazu statt
vieler  Seifert/Homig, GG, Rn.5 zu
Art. 85 m. w. N.).

Zusammenfassend 13Bt sich sagen: Im
Bereich der Bundesauftragsverwaltung
kann der Bund letztlich allein die sachh-
chen Entscheidungen treffen, solange er
das Land dabei nicht véllig iibergeht
oder in grébster und gefihrlichster Weise
gegen allgemeines Recht verstoBt.

Aus den Entscheidungsgriinden

Die Weisung stiitzt sich zu Recht auf Art. 85 III
GG: Sie bezieht sich auf ein atomrechtliches
Genehmigungsverfahren nach §7 AtomG 1. V.
mit der Atomrechtlichen Verfahrensverordnung
und betrifft damit Bundesrecht, das von den
Lindern im Auftrag des Bundes ausgefiihre wird
(Art. 87¢ GG i. V. mit §24 1 AtomG). Sie ist als
verfahrenslenkende Weisung, die dem Landes-
minister fiir die Durchfithrung des Genehmi-
gungsverfahrens bestimmte Rechtsauffassungen
zur Beachtung aufgibt, nach Art. 85 Il GG zu-
lissig. Sie wahrt nach ihrem — der Interpretation
des Bundesministers entsprechenden — objekti-
ven Sinn die Voraussetzungen und Schranken
der Kompetenz des Bundes gem. Art. 85 I GG.
Das Vorgehen des Bundesministers bei threm
Erlaf} verletze nicht den Grundsatz der Bundes-
treue.

[. Nach Art. 83 GG ist die Ausfithrung der Bun-
desgesetze Sache der Linder, soweit nicht das
Grundgesetz etwas anderes bestimmt oder zu-
iBt. Die Linder fithren hierbei die Bundesge-
setze grundsitzlich als eigene Angelegenheit aus
(Art. 83, 84 GG); daneben sieht das Grundgesetz
fiir bestimmte, von ihm selbst festgelegte oder
ausdriicklich zugelassene Materien eine Ausfiih-
rung ,im Auftrage des Bundes" (Art. 85 I GG)

Vor.

1. Auch diese sogenannte Auftragsverwaltung
ist eine Form der Landesverwaltung; die Linder
itben hierbei Landesstaatsgewalt aus, ihre Behor-
den handeln als Landesorgane, nicht als Bundes-
organe ...

Allerdings ist die Eigenstindigkeit des Landes
bei der Auftragsverwaltung deutlich begrenzt.
Wihrend bei der landeseigenen Ausfithrung der
Bundesgesetze dem Bund als Kontrollbefugnis
nur eine Rechtsaufsicht zukommt, die in ein
eigenes Verfahren der Mingelriige und -beseiti-
gung eingebunden ist (Art. 84 Il und IV GG),
und Weisungsrechte nur fiir besondere Fille
durch eigene bundesgesetzliche Regelung be-
griindet werden kénnen (Art. 84 V GG), hat der
Bund bei der Auftragsverwaltung weit stirkere
Einwirkungsmoglichkeiten. Seine Aufsicht er-
streckt sich auf GesetzmiafBigkeit und Zweckmi-
Bigkeit der Gesetzesausfiilhrung, wobei die Bun-
desregierung zu diesem Zwecke jederzeit Be-
richt und Vorlage der Akten verlangen sowie
Beauftragte zu allen Behdrden entsenden kann
{Art. 85 IV GG); vor allem aber unterstehen die
Landesbehorden von vombherein den Weisungen
der zustindigen obersten Bundesbehérden mit
der Maflgabe, dafl der Vollzug der Weisungen —
ohne daB dem ein darauf gerichtetes besonderes

Verfahren vorauszugehen hitte — von den ober-
sten Landesbehdrden sicherzustellen ist (Art. 85
111 GG).

Hieraus folgt, daB die Verwaltungskompetenz
des Landes schon nach der urspriinglichen Zu-
weisung eine eingeschrinkte ist. Unentziehbar
steht dem Land nur die sogenannte Wahrneh-
mungskompetenz zu: das Handeln und die Ver-
antwortlichkeit nach auBien, im Verhiltis zu
Dritten, bleibt stets Landesangelegenheit; ein
Eintrittsrecht des Bundes sieht Art. 85 GG nicht
vor. Fiir die Sachbeurteilung und Sachentschei-
dung, die sog. Sachkompetenz, gilt dies hinge-
gen nicht. Zwar liegt auch sie zunichst beim
Land. Aber der Bund kann sie, indem er das ihm
zuerkannte Weisungsrecht in Anspruch nimmt,
nach eigener Entscheidung an sich ziehen. Diese
Inanspruchnahme ist nicht auf Ausnahmefille
begrenzt und auch nicht weiter rechtfertigungs-
bediirftig; sie ist, wie Art. 85 III GG erkennen
148t, als regulires Mittel gedacht, damit sich bei
Meinungsverschiedenheiten das hier vom Bund
zu definierende Gemeinwohlinteresse durchset-
zen kann. Mithin steht die Sachkompetenz dem
Lande von vornherein nur unter dem Vorbehale
ihrer Inanspruchnahme durch den Bund zu . ..

2. Demgemill koénnen die Linder durch eine
Weisung des Bundes nur dann in ihrem Recht
auf Wahrnehmung der eigenen Kompetenz ver-
letzt sein, wenn gerade die Inanspruchnahme der
Weisungsbefugnis gegen die Verfassung ver-
stdBt. Dagegen konnen die Linder nicht geltend
machen, der Bund iibe seine im Einklang mit der
Verfassung in Anspruch genommene Weisungs-
befugnis inhaltlich rechtswidrig aus. In diesem
Fall wird in eine eigene Sachkompetenz der Lin-
der nicht eingegriffen. An einer solchen (verblie-
benen) Sachkompetenz fehlt es vielmehr gerade,
wenn der Bund seine Weisungsbefugnis berech-
tigterweise in Anspruch genommen hat. Die
dem Land in einem solchen Falle verbleibende
Wahrmehmungskompetenz begriindet keine ent-
gegenstehende Rechtsposition, denn sie wird
von einer rechtswidrigen Weisung nicht betrof-
fen. DaB das Land eine Weisung, deren Inhalt es
fiir rechtswidrig hilt, ausfilhren muf} und fiir
den nach auBlen wirkenden Weisungsvollzug in-
soweit einzustehen hat, als es selbst als Bekl.
gerichtlich in Anspruch zu nehmen ist, ist nur
die Folge des Auseinanderfallens von Wahrneh-
mungs- und Sachkompetenz, begriindet dariiber
hinaus aber keine eigene Verantwortung des
Landes fiir die nach Weisung getroffene Sachent-
scheidung: Die parlamentarische Verantwort-
lichkeit hierfiir liegt beim zustindigen Bundes-
minister; die Pflicht, die finanziellen Lasten hier-
aus letztendlich zu tragen, trifft den Bund
(Art. 104a Il und V 1 GG).

Eine Verletzung des Landes in seinen kompeten~
tiellen Rechten liegt auch dann nicht vor, wenn
der Inhalt der Weisung, die das Land auszufiih-
ren hat, wegen eines VerfassungsverstoBes, ins-
besondere einer Grundrechtsverletzung, rechts-
widrig ist. Ein Land kann kraft seiner Kompe-
tenz vom Bund nur die Achtung solcher Verfas-
sungsnormen verlangen, die die Bundesgewalt
in threr Auswirkung auf das Verfassungsleben
der Linder beherrschen und damit eine recht-
liche Bezichung zwischen Bundesgewalt und
Landesgewalten herstellen. .. Die Linder haben
also dem Bund gegeniiber kein einforderbares
Recht, daB dieser einen Versto gegen Grund-
rechtsbestimmungen unterlBt. Die Linder sind
nicht Triger von Grundrechten. Sie kénnen
auch nicht deshalb, weil sie Aufgaben im Inter-
esse der Allgemeinheit wahrnehmen, ,,Sachwal-
ter des einzelnen bei der Wahrnehmung seiner
Grundrechte sein. SchlieBlich verschafft ihnen

die objektivrechtliche Dimension der Grund-
rechte keine Garantenstellung fiir die Einhaltung
dieser Wirkungsweise der Grundrechte. In der
bundesstaatlichen Ordnung des Grundgesetzes,
in der die Wahrnehmung der staatlichen Aufga-
ben und Befugnisse zwischen Bund und Lindern
kompetentiell aufgeteilt ist, binden die Grund-
rechte bei der Wahmehmung bestehender
Kompetenzen, begriinden jedoch nicht selbst
Kompetenzen.

3. Eine Grenze alleiniger Gemeinwohlverant-
wortlichkeit des Bundes ergibt sich allerdings in
dem ZAuBlersten Fall, daf eine zustindige oberste
Bundesbehdrde unter grober MiBachtung der
ihr obliegenden Obhutspflicht zu einem Tun
oder Unterlassen anweist, welches im Hinblick
auf die damit einhergehende aligemeine Gefihr-
dung oder Verletzung bedeutender Rechtsgiiter
schlechterdings nicht verantwortet werden
kann. Diese Grenze folgt daraus, daB} bei der
Ausfithrung der Bundesgesetze Bund und Lin-
der — unbeschadet bestehender Kompetenzver-
teilungsregelungen — eine gemeinsame Verant-
wortung fiir den Bestand des Staates und seiner
Verfassungsordnung sowie fiir die Abwehr kol-
lektiver Existenzgefihrdungen tragen.... Der
grobe Verfassungsverstof}, die unmittelbare Ge-
fihrdung der Allgemeinheit in Leben und Ge-
sundheit oder eine sonstige Uberschreitung der
Grenze des verantwortbaren Handelns miissen
vom antragstellenden Land jedoch substantiiert
dargelegt werden, soweit sie nicht ohne weiteres
nachvollziehbar zutage liegen.

Liegt ein solcher Fall nicht vor, kann das Land
dem Bund nur entgegenhalten, daB er die von
ihm beanspruchte Weisungsbefugnis — kompe-
tentiell oder in den Modalititen — nicht rechtmi-
Big in Anspruch genommen hat.

IL Ob eine rechtmiflige Inanspruchnahme der
Weisungskompetenz vorliegt, ist nach Art. 85 III
GG i. V. mit dem Grundsatz des bundesfreundli-
chen Verhaltens zu beurteilen.

1. Nach Art. 85 IIl GG kann sich die Weisung
auf jede Gesetzesmaterie beziehen, die vom Land
in Auftragsverwaltung auszufiihren ist; hierbei
wird von der Weisungskompetenz die gesamte
Vollzugstitigkeit des Landes erfaBt.

a) Gegenstand der Weisung kann also sowohl
eine nach auBen hin zu treffende verfahrensab-
schlieBende Entscheidung wie auch das ihrer
Vorbereitung  dienende  Verwaltungshandeln
sein; solche Weisungen kénnen auch auf Art und
Umfang der Sachverhaltsermittlung und -beur-
teilung gerichtet sein. Hiergegen 148t sich nicht
einwenden, eine die Sachverhaltsermittlung be-
treffende Weisung verhindere insoweit ein eige-
nes verantwortbares Urteil der Landesbehérde.
Die Verantwortung fiir die erteilte Weisung liegt
auch in diesem Fall beim Bund und schlieBt
damit ein Recht des Landes, welches der Beur-
teilungskompetenz des Bundes entgegengesetzt
werden kdnnte, aus. Dies gilt auch fiir die Kon-
sequenzen, die die Ausfithrung einer solchen
Weisung fiir den weiteren Fortgang des Verfah-
rens hat.

b) Inhalt einer Weisung kann auch die Festle-
gung auf eine bestimmte Gesetzesauslegung
sein. Derartige, die Sachentscheidung vorpri-
gende Weisungen aus der Weisungskompetenz
nach Art. 85 Il GG auszuschlieBen, besteht kein
Grund. Die Weisung ist Mittel der Steuerung
des Gesetzesvollzugs der Linder in allen seinen
Phasen, auch in jener, in der die Maflstibe ge-
wonnen werden, nach denen die Verwaltung im
vorgegebenen normativen Rahmen den ihr un-
terbreiteten Sachverhalt einer Entscheidung zu-
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zufithren hat. Eine hierarchische Lenkung dieses
Interpretations- und Entscheidungsprozesses ist
nichts Ungewdhnliches. Mit der richtunggeben-
den Weisung beschrinkt sich der Weisungsgeber
auf eine Grundsatzentscheidung und tiberlifit die
Detailarbeit der sachniheren Behorde. Er be-
gniigt sich also damit, lediglich diejenigen sach-
lichen Vorfragen mit bindender Wirkung zu ent-
scheiden, die thm besonders wesentlich erschei-
nen. Dem Weisungsadressaten wird so ein Ent-
scheidungsspielraum belassen.

2. Art. 85 Il GG stellt an die rechtmiBige Inan-
spruchnahme der Weisungskompetenz weitere
Anforderungen, die sich aus der Funktion der
Weisung als eines Instruments der Verwaltungs-
steuerung und der damit verbundenen Verlage-
rung von Sachkompetenz ergeben: Die Weisung
hat die jeweiligen Verantwortungsbereiche klar
voneinander abzugrenzen. Die angewiesene Be-
hérde muB} erkennen konnen, daB ihr gegentiber
eine Weisung erteilt worden ist und welche Vor-
gaben fiir welches Verwaltungshandeln diese
Weisung enthilt. Die Weisung mufl daher so
abgefaBt sein, daB ihr Adressat unter Zubhilfe-
nahme seiner Erkenntnisméglichkeiten, die thm
als mirt spezieller Sach- und Rechtskunde ausge-
statteter Landesbehérde zu Gebote stehen, ihren
objektiven Sinn ermitteln kann; in diesem Zu-
sammenhang kdnnen auch die vorausgegange-
nen Kontakte mit der weisungsgebenden ober-
sten Bundesbehdrde von Bedeutung sein. Das
Gebot der Weisungsklarheit verbietet indes nicht
die Verwendung von Begriffen, deren Konkreti-
sierung ein Werturteil erfordert; es steht daher
einer richtunggebenden Weisung nicht entge-
gen.

3. Bei Ausiibung seiner Weisungskompetenz
unterliegt der Bund der Pflicht zu bundesfreund-
lichem Verhalten. Daraus kénnen sich besondere
Voraussetzungen und Schranken fiir die Aus-
iibung von Kompetenzen ergeben... Diese
Pflicht verlangt, daB sowoh! der Bund als auch
die Linder bei der Wahmehmung ihrer Kompe-
tenzen die gebotene und ihnen zumutbare Riick-
sicht auf das Gesamtinteresse des Bundesstaates
und auf die Belange der Linder nehmen. Der
Bund verstdBt aber gegen die Pflicht zu bundes-
freundlichem Verhalten nicht schon dadurch,
daBB er von einer thm durch das Grundgesetz
eingerdumten Kompetenz Gebrauch macht; viel-
mehr muB die Inanspruchnahme der Kompetenz
miBbriuchlich sein oder gegen prozedurale An-
forderungen verstoflen, die aus diesem Grund-
satz herzuleiten sind. Welche Folgerungen aus
dem Grundsatz bundesfreundlichen Verhaltens
konkret zu ziehen sind, kann nur im Einzelfall
beurteilt werden. Mit Blick auf den vorliegen-
den Streitfall lassen sich folgende MaBstibe ab-
leiten:

a) Die Pflicht zu gegenseitiger Riicksichtnahme
gebietet, daB der Bund grundsitzlich - d.h.
auBer bei Eilbediirftigkeit — vor Weisungserlafl
dem Land Gelegenheit zur Stellungnahme gibt
und dessen Standpunkt erwigt. Sie bedeutet hin-
gegen nicht, daf der Bund sich um ein Einver-
nehmen mit dem Land bemithen muB, bevor er
zum Mittel der Weisung greift. Denn der
Grundsatz bundesfreundlichen Verhaltens in-
dert nichts an der im Grundgesetz festgelegten
Kompetenzverteilung.

b) Der gebotenen Riicksichtnahme entspriche
es, daBl der Bund dem Land gegeniiber im Streit-
fall grundsitzlich zu erkennen gibt, er erwige
den ErlaB einer Weisung, und damit dem Land
die Bedeutung dieses Konflikts vor Augen fiihrt.

c) Hingegen gibt es — entgegen der Auffassung
des antragstellenden Landes — keine Ptlicht des
Bundes zur Riicksichtnahme auf das Landesin-
teresse, die Sachentscheidung selbst zu treffen.
Insbesondere kann fiir das Bestehen einer sol-
chen Pflicht nicht der Gesichtspunkt ins Feld
gefilhrt werden, daB anderenfalls die der
Kompetenzverteilung im Bereich der Auftrags-
verwaltung zugrundeliegende Machtbalance ge-
fihrdet wire. Die Weisungsbefugnis gefihrdet
nicht die der Auftragsverwaltung zugrundelie-
gende Machtbalance, sie ist deren Bestandteil.
Ref. Ralph Alexander Lorz, Wiesbaden
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