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4. Gemeindliche Planungshobeit sowie Einvernebmen der
Gemeinde nach § 36 Abs. 1 BanGB

Die Abschichtungswirkung stellt keinen unzuldssigen Ein-
griff in die Planungshobeit der Gemeinden dar, da die Ge-
meinden bei der Aufstellung der Ziele der Raumordnung
und Landesplanung nach §5 Abs. 2 Satz 2, Abs. 3 Satz 2
ROG zu beteiligen sind 102,

Die Bindungswirkung des § 35 Abs.3 Satz 3 2. Halbs.
BauGB erstreckt sich auch auf die Einvernehmenserkls-
rung der Gemeinde nach § 36 Abs. 1 BauGB: Soweit ord-
nungsgemifl und fehlerfrei abgewogen ist, kann die Ge-
meinde ibr Einvernehmen nicht versagen 1.

102 Sifker, in: Bielenberg/Krautzberger/Sofker (o. Fufin. 6),
Rdnr, 199, S.550; Dyong, in: Cholewa/Dyong/von der
Heide (0. Fufin. 6), S. 231; Dyong, in: Ernst/Zinkahn/Bielen-
berg (0. Fufin. 6), Rdnr. 105; Grooterborst, DOV 1987 (o.
Fufln. 6), 912 £.; Diirr (0. Fufin. 6), S. 107.

VI Ergebnis

Als Ergebnis ist festzuhalten, dafl die Ziele der Raumord-
nung und Landesplanung durch die Regelung des §35
Abs. 3 Satz 3 BauGB in ihrer Auswirkung gegeniiber Au-
Benbereichsvorhaben eine betrichtliche Aufwertung erfah-
ren haben®,

103 Diirr (0. Fufin. 6), S. 107, Die Auffassung von Dyong, in:
Ernst/Zinkahn/Bielenberg (o. Fufin. 6), Rdnr. 106, dafl die
Gemeinde wegen der Rechtsverbindlichkeit eines Raumord-
pungsplans nicht mehr gehort werden konne mit dem Ein-
wand, die Abwigung sei fehlerhaft zustandegekommen und
dafl sie dementsprechend auch nicht ihr Einvernehmen nach
§ 36 Abs. 1 BauGB versagen konne, erscheint niche zutref-
fend. Ein fehlerhaft abgewogener Raumordnungsplan kann
eine solche Bindungswirkung nicht auslsen.

104 Erbguth (o. Fufin.6), Rdnr.344; Gaentzsch (o. Fufin. 6),
Rdnr. 54; Dyong, in: Exnst/Zinkahn/Bielenberg (0. Fufin. 6),
Rdnr. 99.

Die Zentralstellenkompetenz des Bundes
Von Professor Dr. Christoph Gusy, Bielefeld

Die Unitarisierung der Vollzugskompetenzen auf
den Gebieten der Gefahrenabwehr und der Gefah-
renvorsorge scheint unaufhaltsam. Verstarke wird
dieser Trend durch einen Kompetenzzuwachs nicht
nur des Bundes, sondern auch der EG'.

L Das Problem

Art, 87 Abs. 1 Satz 2 GG verleiht dem Bund zwei Arten
von Vollziehungskompetenzen: Durch Bundesgesetz kon-
nen einerseits »Bundesgrenzschutzbehérden«, daneben an-
dererseits bestimmte »Zentralstellen« eingerichtet werden.
Die zuletzt genannte Zentralstellenkompetenz ist weiter
konkretisiert durch die Aufzihlung ihrer méglichen Auf-
gaben. Der Wortlaut des Grundgesetzes scheint in diesem
konkreten Fall — im Unterschied zu landliufigen Auffas-
sungen, die ihm allgemein »apodiktische Knappheit« und
»lapidare Kiirze« bescheinigen — relativ klar zu sein. Er
orientiert sich jedenfalls insoweit offenbar eher an der
Forderung, nach welcher gerade Organisations- und Ver-
fahrensnormen, sollen sie funktionsfihig bleiben, ein ho-
hes Maf an Rechtssicherheit garantieren miissen? In der
Praxis der Gesetzgebung scheint dieses Anliegen aber
nicht stets gleichermaflen Ausdruck zu finden. Wahrend
§ 2 Abs. 1 BKAG die Aufgaben des Bundeskriminalamtes
»als Zentralstelle« formuliert, unterhilt der Bund nach § 2
Abs. 1 Satz 1 BVerfSchG »ein Bundesamt fiir Verfassungs-
schutz als Bundesoberbehérde«. Diese Formulierung l4ft
aufhorchen: Spricht doch das Grundgesetz von Bundes-
oberbehsrden zwar in Art. 87 Abs. 3 Satz 1 GG; in Art. 87
Abs. 1 Satz 2 GG hingegen, wo es doch um den Verfas-
sungsschutz geht, gerade nicht. Wahrend daher § 2 Abs. 1
Satz 1 BVerfSchG einerseits als »falsa demonstratio«® kri-

1 Zur Entwicklung R. Rupprecht/ M. Hellenthal, Innere Sicher-
heit im Europiischen Binnenmarke, 1992; M. Schreiber, FS
Lerche, 1993, S. 529 ff.

2 E. Friesenbabn, in: Bundesrat (Hrsg.), Der Bundesrat als Ver-
fassungsorgan und als politische Kraft, 1974, S. 255.

3 A. Dittmann, Die Bundesverwaltung, 1983, S.234: »Das BfV
ist Zentralstelle i. S. des Axt. 87 Abs. 1 Satz 2 GG und unter-
liegt den sich daraus ergebenden organisatorischen Konse-
quenzen.«

tisiert wird, erscheint er andernorts als »verfassungsrecht-
lich unbedenklich«*. Dies ist nicht der einzige Zweifelsfall.
Bundesnachrichtendienst und Zollkriminalamt? sind unter
dem Aspekt des Art. 87 GG noch wenig diskutiert. Im fol-
genden soll die Zentralstellenkompetenz des Bundes niher
untersucht werden.

?
1 Uberblick IL Zufall oder System
Die Vollziehung ist Landesangelegenheit (Art. 30 GG), so-
weit das Grundgesetz keine andere Regelung wrifft oder
zulaflt. Solche »anderen Regelungen« finden sich nicht
nur, aber insbesondere im 8. Abschnitt fir die »Ausfith-
rung der Bundesgesetze und die Bundesverwaltunge. Da-
bei findet sich eine bunte Vielfalt an Voraussetzungen und
Formen der Bundesexekutive®. Hier unterscheidet das
Grundgesetz Aufgaben-, Kompetenz- und Organisations-
normen. Indem es nach Sachbereichen differenziert, weist
es Bund und Lindern bestimmte Bereiche als eigene Auf-
gabe zu (z. B.: »auswirtiger Dienste, »Luftverkehrsverwal-
tung«, »Wihrungs- und Notenbank«). Nach den Aufga-
ben unterscheidet das Grundgesetz, wem der jeweilige Teil
der Staatsgewalt zukommt, wer also Inhaber der jeweili-
gen Vollzugskompetenz ist (»Bundes«post, »Bundes«ei-
senbahnen, »Landes«finanzbehsrden. Dartiber hinaus
regelt das Grundgesetz partiell auch, wie die Wahrneh-
mung einer Aufgabe durch ihren jeweiligen Triger organi-
siert sein soll (»bundeseigene Verwaltung mit eigenem

4 H. Roewer, Nachrichtendienstrecht der Bundesrepublik
Deutschland, 1987, ZusammenarbeitsG §2 Rdnr. 8: »Ein
inhaltlicher Unterschied (der Bundesoberbehdrden) zu den
Zentralstellen besteht nicht, da auch diese bestimmte Aufga-
ben als Bundesverwaltung zentral fiir das gesamte Bundesge-
biet wahrnehmen.«

5 Zum Zollkriminalamt BundesG vom 7.7.1992, BGBL I
S.1222; zu den materiell polizeilichen Aufgaben des Zollkri-
minalamtes § 39 AWG i. d. F. vom 28. 2. 1992, BGBI. 18.372;
BT-Drucks. 12/1134 vom 10. 9. 1991, §. 10.

6 Uberblick bei W. Bliimel, in: J. Isensee / P. Kirchhof, HBDStR
IV, 1990, S. 857 f£; H. H. Klein, in: Bundesverfassungsgericht
und GG 11, 1976, S. 277 f£.; R. Loeser, Die Bundesverwaltung
in der Bundesrepublik Deutschland, 2. Aufl. 1987.
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Verwaltungsunterbau«, sbundesunmittelbare Korperschaf-
ten«, »bundeseigene Mittel- und Unterbehérden«). Inner-
halb des so abgesteckten Rahmens zeichnet sich Art. 87
GG durch ein hohes Maf an Differenzierung aus.

Bei den Awfgaben der Exckutive unterscheidet er aus-
driicklich benannte Aufgaben der Bundesverwaltung
(Art. 87 Abs. 1, 2 GG) und nicht ausdriicklich benannte
Verwaltungsaufgaben, die lediglich durch Verweisung auf
die Gesetzgebungszustindigkeiten des Bundes ermittelbar
sind (Art. 87 Abs. 3 GG).

Hinsichtlich der Kompetenzverteilung kennt Art. 87 GG
verfassungsrechtlich potwendige Bundeszustindigkeiten
(Art. 87 Abs. 1 Satz 1; Abs. 2 GG) und verfassungsrecht-
lich mogliche Bundeskompetenzen (Art. 87 Abs. 1 Satz 2;
Abs. 3 GG). Diese Typisierung wird verwirklicht durch
subtile Differenzierung hinsichtlich der rechtlichen Vor-
aussetzungen einer Bundesexekutive. Hier kennt Art. 87
GG 4 Formen:

(1) die bundeseigene Verwaltung unmittelbar aufgrund
Verfassungsrechts (Art. 87 Abs. 1 Satz 1 GG),

(2) die Bundesexekutive aufgrund Bundesgesetzes »mit
Zustimmung des Bundesrates und der Mehrheit der
Mitglieder des Bundestages« (Art. 87 Abs.3 Satz 2
GG),

(3) die Einrichtung von Bundesbehorden »durch Bundes-
gesetz« ohne nihere Qualifikation (Art. 87 Abs. 1 Satz
2; Abs. 3 Satz 1 GG) und

(4) die Einrichtungen ohne besonderen Gesetzesvorbehalt
(Art. 87 Abs. 2 GG)’.

Das Organisationsrecht enthilt ein vergleichbar reiches
Arsenal an Formen. Hier kennt Art, 87 GG die »bundesei-
gene Verwaltung mit eigenem Verwaltungsunterbau«
(Art. 87 Abs. 1 Satz 1 G )» »(selbstindige) Bundesoberbe-
hérden« (Art. 87 Abs. 3 Satz 1 GG), »bundeseigene Mittel-
und Unterbeh6rden« (Art. 87 Abs. 3 Satz 2 GG), »bundes-
unmittelbare Kérperschaften« (Art. 87 Abs. 2; Abs. 3 Satz
1 GG), »bundesunmittelbare Anstalten (Art. 87 Abs. 3
Satz 1 GG, die »Zentralstellen« und der typmiflig niche
niher qualifizierte »Bundesgrenzschutz«$ (Art. 87 Abs. 1
Satz 2 GG).

Wenn Art. 87 GG unter unterschiedlichen Vorausset-
zungen unterschiedlichen Trigern 6ffentlicher Gewalt un-
terschiedliche Typen von Behérden zuweist, so spricht viel
dafiir, dafl dahinter ein System steckt. Dieser Aspekt
wiirde wiederum dafiir sprechen, der Zentralstellenkompe-
tenz des Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG eigenstindige Gehalte
bei der Begriindung und Begrenzung von Bundesexekujy-
zustindigkeiten zu entnehmen,

2. Zur Bedeutung des Art. 73 Nr, 10 GG fir die Verteilung
der Exekutivkompetenzen

2) Die zuletzt genannte These ist aber nicht unbestritten.
Ihr steht vielmehr die Ansicht entgegen, wonach Art. 87
Abs. 1 Satz 2 GG nicht primir aus sich oder aus dem syste-
matischen Kontext des Art. 87 GG verstanden werden
konne. Vielmehr miisse die Bestimmung insbesondere im
Kontext der Regelungen des Grundgesetzes iiber die »in-
nere Sicherheit« gesehen werden, Dabei wird vornehmlich
der systematische Konnex zu Art. 73 Nr. 10 GG herange-
zogen. Dieser regele die Gesetzgebungskompetenz fir die
Zusammenarbeit zwischen Bund und Lindern auf denjeni-

7 Dabei ist Art 86 Satz 2 GG zy beachten; dazuy Lerche, in:
Maunz/ Diirig, GG, Stand: 1992, Art. 86 Rdnrn. 78 ££,

8 Zur Offenheit dieses Typs Lerche (Fufin. 7), Rdnr. 127
m. w. N.

gen Gebieten, welche zugleich von der Zentralstellenkop.
petenz nach Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG erfaflt seien. Weng
die Zusammenarbeit zwischen Bund und Lindern geger,.
lich geregelt werden diirfe, dann setze dies voraus, daf}
beide Seiten insoweit auch zusammenarbeiten diiftey,
Dies wiederum setze voraus, dafl sowoh] der Bund als
auch die Linder in den genannten Bereichen tiberhaupt t4-
tig werden diirften. Demnach setze Art.73 Nr. 10 GG
aber die entsprechende Bundesaufgabe schon voraus, Dy
her liefe sich der Umfang der Exekutivkompetenzen des
Bundes nicht aus Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG allein, sondern
lediglich aus einer Gesamtschau jener Bestimmung und
des Art. 73 Nr. 10 GG entnehmen?®.

Verstirkt wird jene Gesamtschau jedenfalls fiir einen
Teilbereich der Materie durch gewisse textliche Uber-
schneidungen zwischen beiden Vorschriften. So verleiht
Art. 73 Nr. 10 GG dem Bund u. 2. die Gesetzgebungskom-
petenz fiir »dje Einrichtung eines Bundeskriminalpoli-
zelamtes«. Wenn der Bund hierfir die Gesetzgebungs-
kompetenz hat, so liegt der Schluf§ nahe, daf er schon aus
Art. 73 Nr. 10 GG auch das Recht haben muf, ein solches
Amt einzurichten. Dieses Recht wiirde sich dann wie-
derum iiberschneiden mit Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG, wo-
nach der Bund u. a. eine »Zentralstelle fiir die Kriminalpo-
lizei« einrichten darf. Der Bund hitte dann theoretisch das
Recht, zwei Bundesbehsrden fiir kriminalpolizeiliche Auf-
gaben zu errichten: das »Bundeskriminalpolizeiamt« nach
Art.73 Nr.10 GG und die Zentralstelle nach Art. 87
Abs. 1 Satz 2 GG, Dann miisse ihm aber auch das Recht
zukommen, beide kriminalpolizeilichen Stellen in einer Be-
hérde zusammenzufassen.

Dagegen werden bislang aus der allgemeinen Staatsauf-
gabe »Sicherheit«!! bzw. derjenigen der »inneren Sicher-
heit«1? — soweit ersichtlich — keine Schliisse auf den
Umfang der Behérdenkompetenz des Bundes gezogen.

b) Die genannten Ansitze illustrieren die Schwierigkei-
ten bei der Klarung des Verhilenisses des Art. 73 Nr. 10
GG zu Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG. Ein Grund fiir scglzhe
Schwierigkeiten lag in der Entstehungsgeschichte bei der
Bestimmung, die lange als »weithin unklar« Eelten
muflte %, Inzwischen darf sie aber als gekldrt gelten - Ur-
sache dafiir, dafl beide Bestimmungen nicht im fomn'el.len
Rahmen des Parlamentarischen Rates selbst konzipiert
wurden, sondern gleichsam »hinter den Kulissen« entstan-
den, war die politische Brisanz der Regelungen. Thr gHZlgiE
besonders umfangreiche Abstimmungen zwischen ]'('3 i
Parlamentarischen Rat und den Alliierten, den Bundes ol
dern sowie zwischen den an der Verfassunggebung Iﬁe“ilr
ligten politischen Parteien voraus. Dabei ging es nic It 1;0_
um die Vermeidung jedes Anklanges an die Gestapo: In

9 Lerche (Fufin, 7), Rdnr. 135; shnlich, jedenfalls dem Worzt]ai‘::
nach Evers in: BK, Art. 73 Nr. 10 GG Rdor. 13; M?,”’;)’
MD (Fufn. 7), Art. 73 Rdnr, 157d(fur ;iie Kriminalpolizel)-

10 So in der Tat Evers (Fufin. 9 » Rdnr, 23,
11 Dazu V. Gtz in:( Isensee)/Kirchhof, HBDStR I,Hl’le:zgigt:
S. 1077 £f.; 5. auch J. Isensee, Das Grundrecht auf Sl7c
1983; G. Robbers, Sicherheit als Menschenre(iht; 19?(;'mina1i'
12 Dazu H. Herold, Die Polizei 1972, 133; A. Stimper; Kulbe Die
stik 1975, 49; H. Boge, Kriminalistik 1982, 240; H. Kube
Polizei 1982, 82, ch
13 Dittmann (Fugn. 3), S. 230. Siehe auch J6R 1, 65281:;);"3 5
wurde die Einfugung des heutigen Art. 87 Abs. 111 Srterte.
im Parlamentarischen Rat »weder begrtindet noc | eerlle 1985,
14 Dazu E. AAlf Das Bundeskriminalamt als Zentra s:yef ’DVBI.
S. 63 f£,; B. Becker, DOV 1978, 551, 552 £.; H. ROE fordernis,
1986, 205 £f.; W. Imle, Zwischen Vorbehalt und Er
1984, insbes. S. 110 ff. :
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weit bestand zwischen allen Beteiligten Einigkeit®. Im
Zentrum stand die Frage nach der Polizeizustindigkeit in
der Bundesrepublik. Nicht nur die Linder, sondern zumin-
dest auch die britische Besatzungsmacht sahen in einer
moglichst weitreichenden Foderalisierung der Sicherheits-
kompetenzen die bestmogliche Garantie fiir eine demokra-
tische Entwicklung und Einbindung der Sicherheitsorgane.
Einem solchen Konzept standen mégliche Bundeszustin-
digkeiten eher entgegen. Dafl es dann - entgegen der ur-
spriinglichen Intention ~ doch noch zu Bundeskompeten-
zen auf diesem sensiblen Gebiet kam, hing tiberwiegend
mit der internationalen Lage zusammen. Dies wird insbe-
sondere im Wortlaut des Polizeibriefs vom 14. 4. 194916
deutlich, welcher es gestattete, »Bundesorgane zur Verfol-
gung von Gesetzestibertretungen und Bundespolizeibehor-
den« zu errichten. Deren Aufgaben waren allerdings im
Polizeibrief von vornherein - beschrinkt: nimlich auf
grenzpolizeiliche Funktionen, Sammlung und Verbreitung
polizeilicher Auskiinfte und Statistiken und koordinie-
rende Funktionen, insbesondere bei Straftaten mit Aus-
landsbezug. Begrenzt waren aber nicht nur die Aufgaben
der Bundesbehorde, sondern auch ihre organisatorische
Stellung im Verwaltungsaufbau: »Keine Bundespolizeibe-
hérde darf Befehlsgewalt iiber Landes- oder Ortspolizei-
behorden besitzen.« Ganz entsprechend sollte auch der
zukiinftige Verfassungsschutz »keine Polizeibefugnisse
haben«. Der Polizeibrief war zwar ein einseitiger Schritt
der Alliierten, bei dessen Abfassung deutsche Stellen nicht
konsultiert worden waren. Doch deckten sich seine Inten-
tionen jedenfalls im Grundsatz mit parallelen Exrwigungen
deutscher Politiker und fritheren Anregungen an die Sie-
germichte. Insoweit war es naheliegend, daffi das Konzept
des Polizeibriefs den Rahmen fiir die Beratungen der spi-
teren Art. 73 Nr. 10, 87 Abs. 1 Satz 2 GG absteckteV’. Die
Knappheit, aber auch die redaktionellen Unklarheiten bei-
der Bestimmungen lassen sich danach auf drei Umstinde
zuriickfihren: die Knappheit der zur Verfiigung stehen-
den Zeit, da die Verfassungsberatungen vor dem Ende
standen; die Notwendigkeit von Kompromissen, insbeson-
dere mit den Forderungen der Linder; schlielich das Be-
streben, die Materie méglichst weitgehend auszuklammern
und einer spiteren gesetzlichen Regelung vorzubehalten.

Diese Entstehungsgeschichte ist fiir die Auslegung der
beiden Verfassungsnormen und fiir die Bestimmung ihres
Verhiltnisses zueinander von erheblichem Erkenntniswert.
Das gilt zunichst fiir ihre systematische Bezogenheit auf-
einander: Beide Vorschriften sind als Konsequenzen des
Polizeibriefs in das Grundgesetz aufgenommen worden.
Dabei sind beide stets in einem gemeinsamen Kontext, ja
geradezu als Einheit, gesehen worden. Was die Alliierten
zugestanden, sollte sowohl fiir den Bereich der Gesetzge-
bungs- als auch fiir denjenigen der Vollzugszustindigkei-
ten umgesetzt werden. Daf§ hierfiir beide Regelungen not-
wendig, aber auch ausreichend seien, wurde von keiner der
beteiligten Seiten bestritten. So sollte etwa Art. 73 Nr. 10
GG - entgegen einer ausdriicklichen Anregung — gerade
keine Gesetzgebungskompetenz des Bundes »allgemein-
ster Art fiir den Verfassungsschutz« begriinden, sondern
lediglich eine Regelungszustindigkeit fir die Zusammen-
arbeit zwischen Bund und Lindern. Aber diese Zustindig-
keit setzte keine — ungeschriebene — Agende des Bundes
voraus. Vielmehr sollte sie gerade durch Art. 87 Abs. 1
Satz 2 GG erst begriindet werden. Dies war um so wichti-

15 Abg. Dr. Laforei, zit. bei Imle (Fufin. 14), S. 116.
16 Abgedruckt etwa bei C. Gusy, ZRP 1987, 45 (Anm. 6).
17 Ausfihdich Imle (Fufin. 14), S. 135 £f., 143 ££,

ger, als die entsprechenden Zustindigkeiten des Bundes
durch die Alliierten gerade begrenzt waren. Die Umset-
zung des Polizeibriefs erforderte geradezu eine verfas-
sungstextlich ausdriicklich begrenzte Bundeszustindigkeit.
Wenn sie aber im Grundgesetztext ausdriicklich begrenzt
ist, spricht nichts daftir, daf} daneben eine weitergehende,
ungeschriebene Vollzugskompetenz des Bundes begriindet
werden sollte.

¢) Historische Anhaltspunkte ergeben sich aber auch
fir das Verstindnis des Verhiltnisses zwischen dem in
Art. 73 Nr. 10 GG erwihnten »Bundeskriminalpolizeiamt«
und der in Axt. 87 Abs. 1 Satz 2 GG genannten »Zentral-
stelle fiir die Kriminalpolizei«. Auch hier war der Polizei-
brief der Ausgangspunkt. Mehr als eine Stelle mit grenzbe-
zogenen bzw. Koordinierungsaufgaben lieff der Polizei-
brief nicht zu. Und mehr wollte der Parlamentarische Rat
auch gar nicht einrichten. Auf foderalistische Vorbehalte
wurde dort ausdriicklich darauf hingewiesen, dafl es
»keine Bundeskriminalstelle sei, die errichtet werden soll,
sondern nur eine Zentralstelle«!8, Wie auch immer die
Formulierung der Gesetzgebungskompetenz lautete: Auf
dem Gebiet der vollzichenden Gewalt wollte der Parla-
mentarische Rat auch im spiteren Art.73 Nr. 10 GG zu
nicht mehr ermichtigen, als der Bund nach dem Polizei-
brief durfte und das Grundgesetz ihm in Art. 87 Abs. 1
Satz 2 GG zugestand. Demnach liegt der Schluff nahe:
Zwar verleiht Art. 73 Nr. 10 GG dem Bund das Recht der
Gesetzgebung fiir die Errichtung eines »Bundeskriminal-
polizeiamtes«. Dies ist jedoch lediglich eine Gesetzge-
bungskompetenz. Auf dem Gebiet der Vollziehung hinge-
gen »ergibt die Ermichtigung in Art. 73 Nr. 10 GG, ein
solches Amt zu errichten, wohl nicht mehr als dasjenige,
was ohnehin schon aus Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG folgt«®.

3. Zwischenergebnis

Aus der Entstehungsgeschichte lifit sich der Schlufl zie-
hen: Art. 73 Nr. 10 GG ist ausschliefllich Kompetenznorm
zum Erlafl von Bundesgesetzen, nicht hingegen von Ver-
waltungszustindigkeiten des Bundes®. Damit wider-
spricht die Entstehungsgeschichte nicht der eingangs ge-
nannten These: Inhalt und Grenzen der Zentralstellen-
kompetenz des Bundes sind aus einer systematischen Aus-
legung des Art. 87 GG zu erschlieen. Das Recht des Bun-
des zur Errichtung und Ausgestaltung der Zentralstellen
folgt somit allein aus Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG. Er begriin-
det zugleich die Gesetzgebungskompetenz des Bundes fiir
das Errichtungsgesetz. Ein Ruckgriff auf Art.73 Nr. 10
GG ist dafiir nicht notig?t. Es ist verfassungsrechtlich un-
zuldssig, die in Art. 87 GG gezogenen Grenzen der Exeku-
tivkompetenzen des Bundes unter Riickgriff auf Art. 73
Nr. 10 GG zu relativieren oder auszuweiten .

Umgekehrt begriindet Art. 73 Nr. 10 GG das Recht zum
Erlal von Bundesgesetzen tiber die Wahrnehmung der
Zusammenarbeitsaufgaben. Diese Gesetze kénnen vom
Bund im Umfang und im Rahmen seiner Zentralstellen-
kompetenz ausgefithrt werden. Die Gesetze kénnen aber
auch — im Unterschied zu den Gesetzen nach Art. 87
Abs. 1 Satz 2 GG - rechtlich bindende Vorgaben fiir die

Landesexekutiven enthalten?.

18 Abg. v. Brentano, zit. bei Imle (Fufin. 14), S. 146. Er sah darin
»keine Beschrinkung der Linder, sondern eine Notwendig-
keit«.

19 Lerche (Fufin. 7), Rdnr. 137.

20 Roewer, (Fufin. 2), § 8 Rdnr. 2 Anm, 9.

21 Ablf (Fufin. 14), S.79; C. Gusy, BayVBI. 1982, 201, 202.

22 Lerche (Fufin. 7), Rdnr. 136.

23 BVerwGE 69, 53, 57; s. auch BVerwGE 84, 375, 380.
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IIl. Charakteristika der Zentralstellenkompetenz

So unumstritten die Zentralstellenkompetenz des Bundes
ist, so umstritten ist doch, was sie bedeutet. Die Kompe-
tenz ist historisch neu?, so daf sich in Staatsrecht und
-praxis kein tradierter Sprachgebrauch verfestigen konnte.
Schon die gesetzliche Terminologie ist uneinheitlich. Ei-
nerseits ist das Bundesamt fiir Verfassungsschutz, obwohl
eindeutig im Anwendungsbereich des Art. 87 Abs. 1 Satz 2
GG angesiedelt, als Bundesoberbehorde bezeichnet (§ 2
Abs. 1 Satz 1 BVerfSchG). Umgekehrt finden sich aufler-
halb der Zentralstellenkompetenz Behérden, die als »Zen-
tralstellen« bezeichnet sind: So die Zentralstelle fiir die
Vergabe von Sudienplitzen, die Zentralstelle fir Fernun-
terricht oder die Zentrale Stelle der Landesjustizverwal-
tungen zur Aufklirung nationalsozialistischer Verbrechen.
Alle diese Einrichtungen haben gemeinsam, daf sie nicht
vom Bund, sondern von Lindern errichtet worden sind.
Umgekehrt ist die Bundeszentrale fiir politische Bildung
zwar eine Bundeseinrichtung, liegt aber auflerhalb der
Zentralstellenkompetenz. Die Terminologie ist also unein-
heitlich und weicht vom Sprachgebrauch des Grundgeset-
zes ab. Um so mehr ist festzuhalten: Mafigeblich fiir die
Zentralstellenkompetenz ist nicht, wie die Einrichtung
heiflt, sondern, was sie ist. Und damit stellt sich die
Rechtsfrage nach den Charakteristika dieser Kompetenz.

Im Anwendungsbereich des Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG
sind gesetzlich errichtet worden das Bundeskriminalamt,
das aber nicht nur Zentralstellenaufgaben wahrnimmt?,
und das Bundesamt fiir Verfassungsschutz 2. Dagegen war
die Eigenschaft des Bundesnachrichtendienstes als Zen-
tralstelle umstritten?. Keine Zentralstelle ist der Militiiri-
sche Abschirmdienst, der eine unselbstindige Einrichtung
der Bundeswehr gem. Art. 87 a GG bildet?.

1. Teilung der Verwaltungsaufgaben

Triger der gem. Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG errichteten Zen-
tralstellen ist der Bund. Sie sind Bundes- und keine Lan-
des- oder Zwischenlinderbehorden?. Gleichfalls unzulis-
sig ist es, Zentralstellen als selbstindige Korperschaften
oder als Anstalten zu errichten .

Der Bund hat das Recht, Zentralstellen fiir bestimmte
Aufgaben zu errichten. Dadurch erhilt der Bund die Kom-
petenz, die dort genannten Aufgaben zum Gegenstand ei-
gener Verwaltungstitigkeit zu machen. Die Zustindigkeit

24 Wohlgemerkt: Die Kompetenz ist neu; nicht das Phinomen
der Zentralstelle. Zu Geschichte der zumeist polizeilichen
»Zentralstellen« Ahlf (Fufin. 14), S. 135 ff.

25 Dazu niher Ablf(Fufin. 14), R. Riegel, DVBI. 1982, 720; ders.,
BayVBL. 1983, 649; ders,, Bundespolizeirecht, 1985. Siehe auch
B. Becker, DVBL. 1977, 945,

26 Ungeachtet seiner Bezeichnung als »Bundesoberbehérdex.
Dazu zuletzt: Bundesamt fiir Verfassungsschutz, Verfassungs-
schutz in der Demokratie, 1990; zuvor Bundesministerium des
Innern (Hrsg.), Verfassungsschutz und Rechtsstaat, 1981;
dass., Verfassungsschutz, 1966; E. Werthebach/ B. Droste-Leb-
nen, DOV 1992, 514,

27 Gem. § 1 Abs. 1 BNDG vom 20. 12. 1990, BGBL. I S. 2979, ist
der BND als Bundesoberbehorde errichtet worden. Ebenso
Lerche (Fufin. 7), Rdnr. 145; M. Brenner, Bundesnachrichten-
dienst im Rechtsstaat, 1990, S. 39 f; Dittmann (Fufin. 3),
S.2311; a.A. friher C. Gusy, DV 1984, 273 ff; T. Rieger,
ZRP 1985, 3, 10.

28 Dazu naher K. Day, DOV 1991, 661; C. Gusy, DOV 1983, 60,

29 Anders als manche der in der Vergangenheit errichteten Zen-
tsraésstellen; s. oben III vor 1. Wie im Text AbIf (Fufin. 14),

30 In diese Richtung auch Lerche (Fufin. 7), Rdnr. 150.

des Bundes ist aber nicht nur gegenstindlich begrenzt.
Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG legt den Bund nicht blof auf die
Materien »Kriminalpolizei« und »Verfassungsschutz« fest.
Vielmehr ist die Bundeskompetenz auch funktionell limi-
tiert. Denn der Bund darf die thm dort zugewiesenen Auf-
gaben nicht einfach an sich ziehen und sie zur Ginze
wahrnehmen. Vielmehr ist er auch auf dem ihm zugewie-
senen Gebiet nur teilweise zustindig. Er darf nimlich nur
»zentrale« Aufgaben wahrnehmen. Was auch immer dies
konkret bedeutet: Die Zentralstellenkompetenz fiir eine
Aufgabe ist weniger als die Vollkompetenz. Dies zeigt
nicht nur der Begriff »Zentralstelle«. Dies ist auch aus der
Entstehungsgeschichte erkennbar, wonach eben kein
»Bundeskriminalamt«, sondern nur eine »Zentralstelle«
des Bundes eingerichtet werden sollte?. Diese sollte die
dem Bund im Polizeibrief zugewiesenen Aufgaben der
»Koordinierung« wahrnehmen 32

Soweit der Bund die Zentralstellenaufgabe wahrnimmt,
steht ihm die Verwaltungszustindigkeit zu. Soweit dies
nicht der Fall ist, verbleibt gem. Art. 83 GG die Vollzie-
hungskompetenz bei den Lindern. Damit ist im Anwen-
dungsbereich des Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG die Exekutiv-
kompetenz im féderalistischen Staatsaufbau geteilt. Bund
und Linder sind berechtigt, Behorden zu errichten und ti-
tig zu werden. Die Zuordnung von Aufgabe und Behor-
denzustindigkeit ist insoweit keine exklusive. Jedenfalls im
Anwendungsbereich der Zentralstellenkompetenz lafit sich
also nicht die Gleichung formulieren: Eine Verwaltungs-
aufgabe — eine Verwaltungszustindigkeit. Vielmehr sind
hier Zustindigkeitsiiberschneidungen und — Konkurren-
zen im Grundgesetz nicht nur hingenommen, sondern so-
gar angelegt. Der Zentralstellenkompetenz 14fit sich somit
ein positiver und ein negativer Gehalt entnehmen: Art. 87
Abs. 1 Satz 2 GG weist dem Bund die Kompetenz zu, auf
den dort genannten Gebjeten administrativ titig zu wer-
den. Zugleich enthilt er das Verbot, die Materie in vollem
Umfang an sich zu ziehen. In diesem Sinne garantiert file
Zentralstellenkompetenz auf jedem einzelnen der in ihr
genannten Gebiete einen Grundbestand an Exekutivzu-
standigkeiten der Lénder.

Solche Uberschneidungen sind prinzipiell geeignet, Aus-
nahmen vom grundsitzlichen Verbot der Mischverwal-
tung* zu begriinden . Das heifit aber nicht, daf alles, was
Zentralstellen tun, Mischverwaltung sei oder sein miisse.
Und es heiflt erst recht nicht, dafl alles, was das Bundeskri-
minalamt nach dem BKAG oder das Bundesamt f}ir Ver-
fassungsschutz nach dem BVerfSchG tun darf, MlSChYer'
waltung sei®. Dieser Fall der Mischverwaltung ist nicht
verfassungsrechtlich zwingend: Das Grundgesetz ordnet
nicht an, dafl Zentralstellen eingerichtet werden miissen,
sondern er 1iflt zu, daf sie eingerichtet werden konnen.
Ob sie eingerichtet werden, ist verfassungsre.chthch offel}’
gelassen und damit der politischen Entscheld'ungsfre{htﬂt
des Bundesgesetzgebers iiberlassen . Wenn sie allerdings
eingerichtet werden, dann ist der Bundesgesetzgeber be-

31 Siehe oben II 2 ¢.

32 So wortlich Nr. 1 ¢ des Polizeibriefs (Fufin. 16). i

33 Dazu BVerfGE 32, 245, 256; 39, 96, 120; 41, 291, 311; 63, 1
38 ff., mit Ausnahmen. .

34 Eingehend hierzu Schoen, in: Bundesamt f.tir Verfasgurllig
schutz: Verfassungsschutz in der Demokratie, 1990, 5. 145
129 1.

35 Lerche (Fufin. 7), Rdnr. 130 Anm. 57. .

36 Das gilt angesic)hts des klaren Wortlauts ungeachtet ('ierA {ifjﬁt
che, daf8 die Entstehungsgeschichte eindeutig auf die  Juzi-
des Verfassungsgebers hinwies, Zentralstellen nicht m{? 39).
lassen, sondern auch einzurichten. Wie hier Lerche (Fulin.
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rechtigt, im Anwendungsbereich des Art. 87 Abs. 1 Satz 2
GG vom grundsitzlichen Verbot der Mischverwaltung ab-
zuweichen.

2. Koordinationsfunktion der Zentralstelle

Das Nebeneinander der Zustindigkeiten von Bund und
Lindern fithrt dazu, dafl jede Ebene genau ihre Kompe-
tenzen wahrnehmen darf. Der Bund tut, was die Zentral-
stelle darf; die Lander, was ihnen an Aufgaben verblieben
ist. Doch stehen die Verwaltungskompetenzen von Bund
und Lindern nicht beziehungslos nebeneinander, Wenn in
Art. 87 Abs.1 Satz 2 GG von einer »Zentral«stelle die
Rede ist, so ist deren Titigkeit auf die anderen, nicht zen-
tralen Stellen ebenso bezogen wie die Titigkeit der letzte-
ren auf erstere. Eben dies ist auch in der Entstehungsge-
schichte der Vorschrift angelegt. Wenn im Polizeibrief von
»Sammlung und Verbreitung von Auskiinften und Stati-
stiken« sowie von »Koordinierung« die Rede ist, so deutet
dies gleichfalls auf einen wechselseitigen Bezug der Aufga-
ben von Zentral- und sonstigen Verwaltungsstellen hin.

Dieser Bezug 1Bt sich als Koordinationsfunktion der
Zentralstelle” bezeichnen. Die Zentralstelle ist im Rah-
men ihrer Aufgabenerfiillung verfassungsrechtlich nicht
gehindert, tiber den Einzelfall hinausgehende Angelegen-
heiten an sich zu ziehen und an ihrer Erledigung jedenfalls
mitzuwirken. Dies bedeutet nicht, daff die Zentralstelle
alle Aufgaben selbst an sich ziehen und wahrnehmen
diirfre. Im Gegenteil: Ihre Koordinationsaufgabe 148 die
grundsitzliche Landeszustindigkeit unberiihrt. Das Bund-
Linder-Verhiltnis kaon jedenfalls durch Gesetz im Sinne
einer »Zusammenarbeit des Bundes und der Linder«
(Art. 73 Nr. 10 GG) geordnet werden. Diese »Zusammen-
arbeit« beschrinkt sich im Bund nicht auf die Zentralstelle.
Doch ist insoweit ein Zusammenhang zwischen Art.73
Nr. 10 GG einerseits und Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG ande-
rerseits nicht zu iibersehen. Gerade bei denjenigen Aufga-
ben, bei denen das Grundgesetz die Bund-Linder-Koope-
;ation ausdriicklich als Anliegen der Gesetzgebung zulafit,
ist die besondere Behordenform der Zentralstelle vorgese-
hen’— und nur hier. Daf} die Zentralstelle jedenfalls ein or-
ganisatorisches Mittel zur Wahrnehmung jener Koopera-
tionsaufgaben sein soll, liegt nach diesem Zusammenhang
besonders nahe.

Die Koordinationsfunktion des Bundes begriindet kein
Hierarchieverhiltnis gegeniiber Landesbehorden. Insbe-
sondere ist die Zentralstelle auch keiner Stelle eines Lan-
des tibergeordnet oder vorgesetzt. Dies hat Konsequenzen
fiir die Ausgestaltung der Koordinationsaufgabe: Ein Wei-
sungsrecht stebt den Zentralstellen des Bundes gegeniiber den
Landesbebsrden nicht zw. Ein solches Weisungsrecht kann

37 Ewvers (FuBn. 9), Rdnr. 45; Lerche (Fufin. 7), Rdnr. 129; B. Bek-
ker, Offentliche Verwaltung, 1989, S.291ff; D. Kirschmann,
JuS 1977, 565, 570.

38 §5 Abs.5 BKAG begriindet ein Weisungsrecht des BKA
gegeniiber den Landeskriminalimtern, wenn das BKA selbst
Ermittlungen durchfithrt, Das friher in § 5 Abs. 2 Zusammen-
arbeitsG enthaltene Weisungsrecht des Bundesinnenministers
gegenttber den Verfassungsschutzbehsrden der Linder ist in
§ 7 BVerfSchG nicht mehr aufgenommen worden. Fiir Verfas-
sungswidrigkeit des alten Rechts C. Gusy, BayVBL. 1982, 201,
205; s. auch Roewer (Fufin. 4), § 5 Rdnr. 10: »verfassungs-
rechtlich bedenklich«. Nach Roewer, ebd., ist von jener Vor-
schrift in der Praxis kein Gebrauch gemacht worden. Die
gegenwirtig noch bestehenden Weisungsrechte aus §7
BVerfSchG sollen hier unerdrtert bleiben, da sie — soweit
ersichtlich — von niemandem aus Art. 87 Abs.1 Satz 2 GG
gder der Zentralstellenkompetenz des Bundes hergeleitet wer-

en.

aus Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG nicht begriindet werden?’.
Das System der Art. 83 ff. GG geht vielmehr davon aus,
da.ﬁ Bundesbehérden Landesbehorden nicht tibergeordnet
sein konnen. Ausnahmen von diesem Grundsatz sind im
Grundgesetz an mehreren Stellen ausdriicklich zugelassen.
Fir die landeseigene Exekutive folgt dies aus Art. 84
Abs. 5 GG, fiir die Auftragsverwaltung aus Art. 85 Abs. 3
GG. Weisungsrechte sind im Grundgesetz jeweils an be-
sondere Voraussetzungen gekntipft. An alledem fehlt es
de:m Art. 87 Abs.1 Satz 2 GG. Er begriindet zwar be-
stimmte Exekutivkompetenzen des Bundes, 148t aber im
iibrigen die Landesexekutive bestehen. Dafl gerade hier
Weisungsrechte des Bundes bestehen kénnten, welche ver-
fassungsrechtlich ungeschrieben und keinem Gesetzesvor-
behalt unterworfen wiren, erscheint »angesichts des
Systems der Art. 83 ff. GG abwegig«“.

Weisungsrechte des Bundes gegeniiber den Lindern werden im
Anwendungsbereich des Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG heute itberwie-
gend aus Art. 73 Nr. 10 GG hergeleitet., Sie griinden also danach
nicht in dem Typus der Zentralstelle, sondern in der Regelungs-
kompetenz des Bundes fir die »Zusammenarbeit« mit den Lin-
dern. Aus dem Begriff der »Zusammenarbeit« folgt jene Deduk-
tion aber jedenfalls nicht zwingend 42, Dasselbe muff aber auch fiir
den Schlufl aus dem Sinn und Zweck jener Gesetzgebungskompe-
tenz gelten: Auch wenn es gerade der »Sinn der Sache« sein soll,
sauf diesem Gebiet sachwidrige sbeziehungslose Parallelzustin-
digkeiten< zu vermeidens, so folgt auch daraus nicht zwingend ein
Weisungsrecht des Bundes®, Vielmehr ist der Bundesgesetzgeber
bei der Normierung von Verwaltungskompetenzen an die Vorga-
ben der Art. 83 ff. GG gebunden. Wihrend hier fir die Aufgaben-
verteilung zwischen Bund und Léndern Ausnahmen durch Gesetz
ausdriicklich zugelassen sind (Art. 84 Abs. 1; 85 Abs. 1 GG), gilt
dies fiir die Formen der Ingerenz des Bundes auf die Landesex-
ekutive nicht. Sie sind vielmehr im Grundgesetz selbst geregelt
und dort nach Voraussetzungen und Rechtsfolgen begrenzt. Dafl
dieses ausdriickliche, differenzierte System durch die Gesetzge-
bungskompetenz des Art. 73 Nr. 10 GG abgedndert werden sollte,
ist um so weniger erkennbar, als die Weisungsrechte fiir die
7Zusammenarbeit nicht unverzichtbar sind. Wenn aber Weisungs-
rechte der Zentralstellen weder aus Art. 73 Nr. 10 GG noch aus
Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG herleitbar sind, so kann auch eine
7usammenschau beider Vorschriften solche Rechte nicht begriin-
den*. Fur diese Auslegung spricht mittelbar auch Nr. 3 Satz 2 des
Polizeibriefs, der fiir das historische Verstindnis der hier unter-
suchten Normen prigende Bedeutung hat®. Danach durfte keine
Bundesbehorde Befehlsgewalt tiber Landes- oder Ortspolizeibe-
horden besitzen.

Die Koordinationsfunktion der Bundesbehérden ist
demnach auf andere, gesetzlich in grofier Zahl vorhandene
Mechanismen verwiesen. Hierzu zdhlen die allgemeine
Zusammenarbeitspflicht (§ 1 Abs. 2 BVerfSchG), die Ver-

39 So aber A. Kottgen, JoR 1954, 98; Ablf (Fufin. 14), S. 97 £,

40 B. Becker, DOV 1978, 551, 554. Ebenso K. Stern, Staatsrecht
II, 1984, S.826 Fufin.51; wohl auch Dittmann (Fufin. 3),
S.234. Nach H.P. Bull, in: AK-GG, 2. Aufl. 1989, Art. 87
Rdnr. 35, ist die Herleitung von Weisungsrechten aus Art. 87
GG »nicht zwingend«.

41 Ewvers (Fufin. 9), Rdnr. 16; Lerche (Fufin. 7), Rdnr. 129; Maunz
(Fufin. 9), Rdnr. 163; FH. Schwagerl, DOV 1974, 109, 114 ff.

42 Lerche (Fufin. 41).

43 Anders aber Lerche (Fufin. 41).

44 Nachweis uber dahin gehende Ansdtze bei Lerche (Fufin. 7),
Rdnr. 129.

45 Siehe dazu schon oben II; zu dieser Bedeutung auch C. Gusy,
ZRP 1987, 45, 47. Rechich verbindliche Deutung kommt
dem Polizeibrief selbst heute nicht mehr zu; dazu Gusy, ebd.,
S. 46. Er kann demnach auch keine eigenstindigen Rechesfol-
gen mehr begriinden. Insoweit zutr. Lerche (FuBn.7),
Rdnr. 129 Fufin. 48: »Auf die im ehemaligen sPolizeibrief< der
Besatzungsmichte empfohlenen Beschrinkungen kann es
heute kaum mehr ankommen.«

p—
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pflichtung zu Unterstiitzung und Hilfeleistung (§ 1 Abs. 3
BVerfSchG; § 8 Abs. 3 BKAG), wechselseitige Unterrich-
tungspflichten (§4 Abs.1 BKAG; §5 Abs.3; §6
BVerfSchG), die Gewihrung von Akteneinsicht (§ 8 Abs. 2
BKAG), das Ersuchen um Unterstitzung (§ 17
BVerfSchG), die Amtshilfe, die Erstattung von Gutachten
(§ 2 Abs. 3 BKAG), aber auch die Schaffung gemeinsamer
Einrichtungen*¢. Solche gesetzlichen Zusammenwirkens-
pilichten lassen die Zustindigkeits- wie die Aufgabenver-
teilung zwischen Bund und Lindern unberithrt. Sie sind
insbesondere auch von der Existenz von Weisungsrechten
im Bund-Linder-Verhiltnis im allgemeinen wie im An-
wendungsbereich des Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG im beson-
deren unabhingig?. Ihre Statuierung ist unmittelbar aus
Art. 73 Nr. 10 GG zulsssig.

3. Recht zur Vornahme auflenwirksamer Mafinahmen?

In der Literatur ist — im Gegensatz zur Praxis — streitig, ob
Zentralstellen auf die genannten Koordinationsfunktionen
beschrankt sind oder auch aufenwirksame Mafinahmen
vornehmen diirfen. Konkret geht es also um die Frage, ob
das Grundgesetz erlaubt, daff das Bundeskriminalamt
selbst Ermittlungen durchfihrt (§ 5 Abs.3 BKAG) oder
das Bundesamt fiir Verfassungschutz beim Biirger selbst
Informationen beschafft (§ 5 Abs. 2 BVerfSchG).

a) Nach einer Auffassung*® sind die Zentralstellen auf
Koordinationsfunktionen begrenzt. Die eigene Vornahme
auflenwirksamer Handlungen sei ihnen also untersagt.
Diese Auffassung stiitzt sich auf einen ganzen Strauf} von
Argumenten.

aa) Zunichst wird hierfiir der Wortlaut des Art. 87
Abs. 1 Satz 2 GG herangezogen. Danach sei die Zentral-
stelle fir Aufgaben des Verfassungsschutzes auf die
»Sammlung von Unterlagen« begrenzt. Unter der »Samm-
lung« versteht diese Auffassung allein das passive Entge-
gennehmen und Registrieren von Informationen, welche
von Dritten tibermittelt werden. Nicht hierzu zahle die ei-
gene »aktive Unterlagenbeschaffung mit nachrichten-
dienstlichen Mitteln«. Diese Auslegung wird wiederum mit
historischen Argumenten begriindet. Sie soll daraus fol-
gen, dafl bei Zul4ssigkeit nachrichtendienstlicher Mittel er-
neut eine allmichtige geheime Polizeieinrichtung entste-
hen wiirde, die sowohl aus rechtsstaatlicher als auch aus
foderaler Sicht schlechthin unertriglich wire und unzulis-
sig sei*’. Dieses enge Konzept des Begriffs der »Samm-
lung« wird dann auf die Verfassungschutzbehorden tiber-
tragen mit dem Argument, eine sinnvariable Interpretation
der Kompetenz zur Sammlung von Unterlagen fiir unter-
schiedliche Behorden in einer einzigen Vorschrift sei nicht
zu rechtfertigen .

Diese Argumentation ist aber seit der 31. Anderung des
GG?** nicht mehr plausibel. Durch jene Anderung wurde

46 Zum Nachrichtendienstlichen Informationssystem NADIS s.
§ 6 BVerfSchG; ausfthrlich H. Biumler, A6R 1985, 30, 32 tf.;
R. Riegel, ZRP 1989, 218; C. Gusy, DVR 1982, 251. Zur
Schule fiir Verfassungsschutz s. Dittmann (Fufin. 3), S. 235 {.

47 Anders wohl Lerche (Fufin.7), Rdnr. 129 Fufin. 49, Gesetzli-
che Auskunftspflichten der Lander lassen sich nicht aus dem
Uber- und Unterordnungsverhiltnis zwischen Bund und Lin-
dGern rechtfertigen, sondern unmittelbar aus Art.73 Nr. 10

G.

48 W. Schatzschneider, Ermittlungstitigkeit der Amter fiir Verfas-
sungsschutz und Grundrechte, 1979, S. 55 ff.

49 Schatzschneider (Fufin. 48), S. 60, unter Berufung auf Evers
(Fufin. 9), Art. 73 Nr. 10 Rdnr. 30 (Erstbearb.).

50 Schatzschneider (Fuin. 48), S. 61,

51 Vom 28.7.1972, BGBL I S, 1305.

der Text des Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG modifiziert. Lautete
er urspriinglich dahin, dafl der Bund Zentralstellen ein-
richten kénne »zur Sammlung von Unterlagen fiir Zwecke
des Verfassungsschutzes . .. und die Kriminalpolizei, so
lautet der Text jetzt anders. Jetzt sollen Zentralstellen des
Bundes zulissig sein »fiir die Kriminalpolizei und zur
Sammlung von Unterlagen fiir Zwecke des Verfassungs-
schutzes«, Unabhingig von der Frage, ob dadurch der ur-
spriingliche Wortsinn geéindert oder klargestellt wurde,
laf8c sich gegenwirtig die alte Auslegung nicht mehr vertre:
ten. Jedenfalls seit dem Jahre 1972 ist das Bundeskriminal-
amt nicht mehr auf die »Sammlung von Unterlagen« be-
schrinkt. Damit hat das alte Wortlautargument aber seine
Berechtigung eingebiifit2,

bb) Daneben wird auch der systematische Zusammen-
hang des Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG mit dem Art. 73 Ni. 10

GG herangezogen. Die Vollzichungskompetenzen des

Bundes diirfen prinzipiell nicht weiter reichen als seine
Gesetzgebungszustindigkeit®. Letztere sei aber in Art, 73
Nr.10 GG geregelt. Sie betreffe ausschliefilich »die
Zusammenarbeit des Bundes und der Linder«. Wenn der
Bund nur in diesem Umfang Gesetze erlassen diirfe, diirfe
die Bundesexekutive auch nur in diesem Umfang Gesetze
ausfithren. Das gelte auch fiir die Zentralstellen des Bun-
des?.

Die Diskussion dieses Arguments bedarf einer Erinne-
rung an das Verhiltnis zwischen Art. 73 Nr.10 GG und
Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG%. Ungeachtet inhaltlicher Uber-
schneidungen stehen sie prinzipiell nebeneinander. Das
Recht des Bundes zur Errichtung und Ausgestaltung der
Zentralstellen folgt aus Art.87 Abs.1 Satz 2 GG. Ein
Riickgriff auf Art. 73 Nr. 10 GG ist dafiir nicht nétig, Die
Aufgaben der Zentralstellen richten sich demnach auch
prinzipiell nach Art, 87 Abs. 1 Satz 2 GG und dem nach
ihm ergangenen Bundesrecht. Auch wenn Art. 73 Nr.10
GG wegen seines ausschliefflichen Bezuges auf die Matque
der Zusammenarbeit zwischen Bund und Lindern keine
Vollziehungsaufgaben der Zentralstellen nach auflen zu-
lassen sollte, so konnten diese doch immerhin aus Ast. 87
Abs. 1 Satz 2 GG selbst folgen . Kann demnach der Krets
der Aufgaben der Zentralstellen des Bundes nicht allein
aus der Gesetzgebungskompetenz fiir die Zusammenarbeit
bestimmt werden, so kann umgekehrt Art. 73 Nr. 10 GG
auch keine Aufgabe einer Zentralstelle zwingend aus-
schlieflen.

cc) Der Begriff der »Zentralstelle« in Art.87 Abs.1
Satz 2 GG schliefit auflenwirksame Vollzugskompetenzen
nicht zwingend aus. Ebensowenig kann der Wortlaut aber
auch fiir solche Kompetenzen in Anspruch genommen
werden. Anhaltspunkte lassen sich hier lediglich aus histo-
rischen und systematischen Erwigungen gewinnen. Die
Entstehungsgeschichte der Norm spricht eher fiir eine Be-
schrinkung der Zentralstellen auf Koordinanonsau_fgaben'
Ganz deutlich wurde immer wieder die 'I"erldenz,_dle V‘.’ A
zugshoheiten der Linder gerade im Sicherhelgsbe;elc—
moglichst wenig anzutasten. Man wollte eben kein »Bun

52 Zu weiteren Argumenten aus dem Begriff der »Sarm'nlung von
Unterlagen« Sciatzscbneider (Fufin. 48), S. 63 ff. Diese sﬁllzeg
hier aber nicht weiterverfolgt werden, da sie Fhemat{sci -
den Aufgaben einzelner Zentralstellen ~ namlich deflliefl‘n g -
des Verfassungsschutzes — und nicht zur Zentralstellenkomp
tenz insgesamt zihlen. ‘

53 BVerfGE 12, 205, 229 f.

54 Schatzschneider (Fufin. 48), S. 65 ff.

55 Siehe oben II 3.

56 So auch Ablf (Fufin. 14), 8. 76 1.
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deskriminalpolizeiamt«, sondern nur eine »Zentral-
stelle«®”. Soll diese Differenzierung einen Sinn haben, so
liegt es nahe, ihn in einem unterschiedlichen Kompetenz-
umfang einer Zentralstelle gegeniiber einer sonstigen Bun-
desbehorde zu suchen. Wenn dann noch der Koordina-
tionsaspeke in der Entstehungsgeschichte dominierte, so
spricht viel dafiir, die Zentralstelle auch auf diesen Kom-
petenzumfang zu beschrinken. Dies spriche dann gegen
die verfassungsrechtliche Zulissigkeit aufenwirksamer
Exekutivzustindigkeiten der Zentralstellen. Dieses Argu-
ment kann noch abgestiitzt werden durch die Systematik
des Art. 87 GG: Wenn Bundesober-, -mittel- und -unterbe-
horden auflenwirksame Verwaltungszustindigkeiten ha-
ben, liegt es nahe, mogliche Besonderheiten der Zentral-
stellen gerade im Fehlen solcher Befugnisse zu suchen .

Diese entstehungsgeschichtlichen Argumente sind stark,
aber wohl nicht zwingend. Sie beziehen ihre Uberzeu-
gungskraft insbesondere aus der Suche nach Unterschie-
den zwischen der Zentralstellenkompetenz des Bundes ei-
nerseits und derjenigen zur Errichtung von Bundesoberbe-
hérden andererseits.- Worin auch immer dieser Unter-
schied liegen mag: Daf} er zwingend das vollige Fehlen
auflenwirksamer Vollzugskompetenzen der Zentralstelle
bedingt, ist nicht notwendig. Zum einen kénnte jener Un-
terschied an anderen Stellen als bei den Vollzugskompe-
tenzen zu suchen sein. Zum anderen wiirde fiir die Beja-
hung der Vollzugskompetenzen schon ausreichen, daff die
Zentralstelle iiber einen geringeren Kompetenzumfang
verfiigt als die Oberbehorde. Auch die Wahrung der Lind-
erhoheiten erfordert nicht zwingend einen vélligen Aus-
schiufl aulenwirksamer Vollzugskompetenzen. Zu diesem
Zweck wiirde eine Beschrinkung der Bundeskompetenzen
durchaus geniigen.

dd) Als Zwischenergebnis kann fesigehalten werden:
Entstehungsgeschichte und Systematik des Art. 87 GG le-
gen eine Reihe von Argumenten nahe, welche gegen die
verfassungsrechtliche Zulissigkeit auflenwirksamer Exe-
kutivkompetenzen der Zentralstellen sprechen. Diese Ar-
gumente sind aber nicht derart zwingend, dafl der aus ih-
nen gezogene Schluff der einzig moglich wire. Ein grund-
gesetzliches Verbot auflenwirksamer Vollzugskompeten-
zen fiir Zentralstellen 148¢ sich aus den hier diskutierten
Argumenten nicht mit hinreichender Sicherheit begriin-
den. Daraus kann der Schluff gezogen werden: Eine ge-
setzliche Zuweisung solcher Vollzugsaufgaben verstsfic
nicht in jedem Falle gegen das Grundgesetz.

b) Das heifit aber umgekehrt wiederum nicht, dafl jede
gesetzliche Zuweisung auflenwirksamer Vollzugsaufgaben
mit dem Grundgesetz vereinbar wire. Vielmehr wirke hier
Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG begrenzend. Daftir lassen sich
mehrere Anhaltspunkte erkennen.

Prinzipiell geht Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG von einer Auf-
gabenteilung zwischen Bund und Lindern aus. Auch so-
weit der Bund von seinem Gesetzgebungsrecht Gebrauch
macht, gibt es fiir die in dieser Bestimmung genannten
Materien keine Alleinzustindigkeit der einen oder ande-
ren Seite®, Dieser Umstand begrenzt die Zentralstellen-
kompetenzen. Sie diirfen nicht so weit reichen, daf die

57 Siehe oben II 2 c. '

58 In diese Richtung Schatzschneider (Fufin. 48), S.68 f., unter
Berufung auf Frisch, Das Parlament Nr.3 vom 17.1.1976,
S.3. Dies wiirde es dann wiederum verstindlich machen,
warum in der Literatur partiell ein Unterschied zwischen Bun-
desoberbehérden und Zentralstellen vehement bestritten wird.
So insbes. Roewer (Fufin. 4), § 2 Rdnr. 8 Anm. 9.

59 Siehe oben I1I 1.

Linderhoheit auf diesen Gebieten rechtlich oder faktisch
ausgeschlossen wird; daf} also die Linder aus diesem Be-
reich gesetzlich oder faktisch verdringt werden. Der Bund
muf} den Lindern einen hinreichenden Kompetenzbereich
belassen. Daneben miissen die Bundeskompetenzen einen
Bezug zur Zentralstellenaufgabe aufweisen. Die Zentral-
stelle ist auch fiir die Materien des Art. 87 Abs. 1 Satz 2
GG keine Behorde wie jede andere auch, sondern eine sol-
che, welche tiberwiegend Koordinationsaufgaben wahrzu-
nehmen hat. Daraus lassen sich zwei Grundsitze herleiten:

(1) Je ndher eine Aufgabe an die Koordinationsfunktion
heranreicht, desto eher kann eine Bundeszustandigkeit
begriindet werden.

(2) Wo hingegen eine Aufgabe ebenso gut von den zu-
standigen Stellen der Linder erfiillt werden kénnte, ist
eine Bundeszustandigkeit schwerer zu begriinden.

Ein gelungenes Beispiel einer derartigen Gesetzgebung ist § 5
BVerfSchG. Dieser begriindet Aufgaben der Landesimter und des
Bundesamtes fiir Verfassungsschutz. Im Rahmen der gemeinsa-
men Aufgabenstellung, also des Sammelns von Unterlagen, sind
nicht beide Amuter fiir dasselbe zustindig. Vielmehr ist die Bun-
deszustindigkeit im Rahmen des '§3 Abs.1 Nrm. 1-3
BVerfSchG % weiter begrenzt. Das Bundesamt ist nur zustindig,
wenn ein besonderer Bezug gerade zum Bund vorliegt, Das gilt
zunichst, wenn die einzelne Bestrebung sich ganz oder teilweise
gegen den Bund oder gegen auswirtige Belange der Bundesrepu-
blik richtet (§ 5 Abs. 2 Nr. 1, 3 BVerfSchG). Hier wird der Bezug
zur Bundeskompetenz insbesondere durch den Gegenstand der
Bestrebung begriindet. Daneben gilt dies aber auch dann, wenn
die aufzukldrende Bestrebung sich iiber den Bereich eines Landes
hinaus erstreckt (§5 Abs. 1 Nr. 2 BVerfSchG). Da Landesbehér-
den prinzipiell nur auf dem Gebiet ihres jeweiligen Landes titig
werden diirfen, ist hier die Koordinationskompetenz des Bundes
thematisiert. Er ist zustindig, wenn und weil eine Aufklirung
durch eine Landesbehosrde nicht ausreicht. Hingegen ist die Bun-
deskompetenz aus § 5 Abs. 1 Nr. 4 BVerfSchG, also die Titigkeit
des Bundesamtes auf Ersuchen eines Landesamtes, am ehesten da-
mit zu rechtfertigen, dafl hier das Bundesamt lediglich unterstiit-
zend titig wird und Amtshilfe fiir das Land leistet. Darin liegt
kein Eingriff in die Landerhoheit.

.Gegenbeispiel einer besonders wenig gelungenen Kompetenz-
abgrenzung war dagegen §3 ZusammenarbeitsG. Dieser wies
Bundes- und Landesimtern®! pauschal dieselben Aufgaben zu,
ohne weiter zu differenzieren. Auf einen Bezug der einzelnen
Aufgaben zu Bundes- oder Koordinationskompetenzen wurde
ebenso wenig abgestellt wie auf die Frage, ob die einzelnen MaR-
nahmen von den Stellen der Bundeslinder in gleicher Weise er-
fiille werden konnten. Aus Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG lafit sich nicht
entnehmen, daf es stets und in jedem Falle unzulissig sei, Bundes-
zentralstellen und Landesbehorden dieselben Aufgaben zuzuwei-
sen. Doch spricht hier die Beschrinkung der Zentralstellenkompe-
tenz im Falle der Aufgabenparallelitit dafiir, dafl im Falle einer
solchen Zustindigkeitskonkurrenz dem Land der rechtliche Vor-
rang zukommt. Denn es handelt sich immerhin um eine origindre
Landesaufgabe, an welcher der Bund nur ausnahmsweise mitwir-
ken darf. Indem § 3 ZusammenarbeitsG weder eine gegenstindli-
che Beschrankung der Zustandigkeit des Bundesamtes fiir Verfas-
sungsschutz noch dessen prinzipiellen Nachrang gegeniiber den
Landesbehorden in deren originirem Aufgabenbereich anordnete,
ging das Gesetz insoweit iiber den Rahmen des nach Art. 87
Abs. 1 Satz 2 GG Zulissigen hinaus.

Differenziert ist hingegen die Kompetenzaufteilung fiir die K_\:i-
minalpolizei (§ 5 BKAG). Eine Bundeszustindigkeit 148t sich in

60 Die Aufgaben des §3 Abs.2 BVerfSchG sollen hier wegen
ihrer gegenstindlichen Besonderheiten aufler Betracht bleiben.

61 Ob die Zuweisung von Aufgaben an die Landesimter durch
§ 3 ZusammenarbeitsG mit dem Grundgesetz vereinbar war,
soll hier nicht weiter erdrtert werden. Fiir Verfassungsmifig-
keit BVerwGE 69, 53, 57; dagegen C. Gusy, BayVBl. 1982,
201, 293 1,
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den Fillen des § 5 Abs. 2 BKAG durch den Auslandsbezug der
Tat bzw. ihrer Aufklirung (§ 5 Abs. 2 Nr. 1 BKAG) bzw. durch
das von der aufzuklirenden Straftat betroffene Rechtsgut (§5
Abs. 2 Nr. 2 BKAG) begriinden. Die Zustindigkeit des Bundes-
kriminalamtes auf Ersuchen einer Landesbehorde (§5 Abs.3
Nr. 1 BKAG) ist nicht anders zu beurteilen als diejenige des Bun-
desamtes fiir Verfassungsschutz auf Ersuchen eines Landes®?. Fiir
die Bundeskompetenz auf Ersuchen des Generalbundesanwaltes
(§5 Abs. 3 Nr.3 BKAG) lassen sich noch verfassungsrechtliche
Anhaltspunkte aus Art. 95 Abs. 1 i. V. mit Art. 96 Abs. 5 GG und
der allgemeinen Kompetenz des Generalbundesanwalts (§§ 142 f.
GVG) herleiten. Dagegen ist fiir die Bundeskompetenz aus § 5
Abs.3 Nr.2 BKAG eine verfassungsrechtliche Grundlage nicht
erkennbar. Die rechtlich kaum gesteuerte Anordnungskompetenz
des Bundesinnenministers begriindet keinen Sachzusammenhang
zu Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG oder einer sonstigen Bundeszustin-
digkeit. Sie iberschreitet daher den Rahmen der zulissigen Kom-
petenzen des Bundeskriminalamtes %.

4. Sonstige Charakteristika der Zentralstellenkompetenz
a) Keine Mittel- und Unterbebirden

Zentralstellen sind Behérden des Bundes zur Koordina-
tion der Bundes- und Landesexekutiven. Thr verfassungs-
rechtlich zugelassener Wirkungskreis bezieht sich prinzi-
piell auf alle Bundeslinder, nicht hingegen nur auf ein
Land oder einzelne von ihnen. Daher kommt den Zentral-
stellen rechtlich ein iiberregionaler, prinzipiell bundeswei-
ter Wirkungskreis zu .

Dagegen ist die Errichtung von nachgeordneten Mittel-
oder Unterbehérden rechtlich ausgeschlossen. Dies folgt
bereits aus der Systematik des Art. 87 GG: Er lafit die Ein-
fihrung von Mittel- und Unterbehorden als Eingriff in die
Exekutivkompetenzen der Linder nur ausnahmsweise zu.
Voraussetzung dafiir ist entweder eine ausdriickliche Er-
michtigung im Grundgesetz selbst oder ein Bundesgesetz
mit Zustimmung des Bundesrates (Art. 87 Abs. 3 Satz 2
GG). Ein solches Gesetz ist aber fiir die Zentralstellen
nicht erforderlich. Dies deutet darauf hin, dafl Zentralstel-
len keine nachgeordneten Bundesbehérden haben diir-
fen .

Die Praxis behilft sich bei Bedarf damit, keine nachge-
ordneten Stellen, sondern Auflenstellen der Zentralstelle
einzurichten. Sie sind Einrichtungen zur Dezentralisierung
der Zentralstelle. Als solche sind sie nicht unzulissig, so-
lange sie nicht ihrer Grofle und Organisation nach in die
Dimension von Mittel- oder Unterbehérden hineinwach-
sen®, Festzuhalten bleibt: Durch die Schaffung von Au-
fenstellen darf sich der Bund nicht mehr oder andere
Kompetenzen zulegen, als er durch die Zentralstelle hat.
Dezentralisierung ist also kein geeignetes Mittel, den Zu-
stindigkeitsumfang von Zentralstellen zu erweitern oder
zu verindern.

b) Keine Ministerialfreibeit der Zentralstelle

Bisweilen findet sich die Auffassung, Ministerialfreiheit zghle zu
den grundgesetzlich vorgegebenen Strukturmerkmalen der Zen-
tralstelle®”. Dabei ist allerdings nicht ganz eindeutig, was in die-
sem Kontext unter der geforderten »Ministerialfreiheit« zu verste-
hen ist%8, Soweit darunter die Beschrankung des Bundesinnenmi-
nisters auf die Rechtsaufsicht verstanden wird, entspricht dies

62 Siehe oben bb.

63 Ebenso B. Becker, DVBL. 1977, 945, 950; Ab{f(Fufin. 14), S. 38.

64 Ablf (Fufin. 14), S. 134,

65 Ewvers (Fufin. 9), Rdnr, 19.

66 Evers (Fufln.9), verfassungsrechtliche Bedenken gegen die
Auflenstellen im Anwendungsbereich des Art. 87 Abs. 3 Satz 1
GG bei VG Dusseldorf, InfAR 1993, 111.

67 Zum folgenden Ablf (Fufin. 14), S. 99 £f.

68 Hierzu Ablf (Fufin. 14), S. 119.

dem in der Rechtswissenschaft tiblichen Sprachgebrauch. Soweit

darunter weiter das Recht des Bundesinnenministers verstanden

wird, »konkrete Beanstandungen und Hinweise zu gebenx, ist der

Bereich der ansonsten ertrterten Ministerialfreiheit aber tber-

schritten. Erst recht ist er iiberschritten, wenn der Bundesregie-

rung das Recht zuerkannt wird, allgemeine Verwaltungsvorschrif-
ten zu erlassen. Offenbar soll das Postulat der Ministerialfreiheit
in diesem Kontext etwas anderes, besonderes bedeuten: »Es ist
aber aus verfassungsrechtlichen Griinden unzuldssig, wenn der

BMI dem BKA als Zentralstelle Einzelweisungen erteilt.«

Ausgangspunkt einer Diskussion dieser Auffassung
kann sein: Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG lafit eine Ausgliede-
rung der Zentralstellen aus dem organisatorischen Bereich
der Ministerien zumindest zu”. Entstehungsgeschichte
und Systematik des Art. 87 GG lassen zahlreiche Anhalts-
punkte dafiir erkennen, dafi eine solche Ausgliederung
nicht nur zulissig, sondern sogar geboten ist. Von daher
stelle sich die Frage nach der »Ministerialfreibeit« der Zen-
tralstelle als Problem der Zustindigkeitsverteilung zwischen
ibr und den Ministerien dar, in deren Zustandigkeitsbereich
die Zentralstelle titig wird. Hier gebietet das Demokratie-
prinzip fir die Exekutive grundsitzlich die Eingliederung
nachgeordneter Stellen in den demokratischen Verantwor-
tungszusammenhang und damit zugleich das Hierarchie-
prinzip L. Ausnahmen vom Hierarchieprinzip — wenn man
sie iiberhaupt anerkennt — bediirfen danach einer besonde-
ren Rechtfertigung’2. Diese kann durch das Grundgesetz
selbst (insbesondere: Art. 114 Abs.2 Satz 1 GG) oder
durch férmliche Gesetze vermittelt werden. Daftir ist e}ber
nicht jedes Gesetz ausreichend: Vielmehr bedarf es eines
verfassungsrechtlich zugelassenen Grundes, um eine Aus-
nahme vom demokratischen Legitimationszusammenhang
des Art. 20 Abs. 2 Satz 1 GG annehmen zu konnen. Zu-
dem bedarf es einer Legitimationskompensation, um (.ie.n
Verlust an demokratischer Legitimation durch die Mini-
sterialfreiheit ausgleichen zu kénnen.

Anhand dieser Kriterien lassen sich die Argumente fir
die Ministerialfreiheit der Zentralstellen untersuchen.
Hierfiir werden drei Griinde angegeben”: .

(1) Die »Sonderstellung« der Zentralstellen »a.uf einer be-
sonders gelagerten Integrationsstufe zwischen dem
Gesamtstaat und den Gliedstaaten«; o

(2) eine hinreichend prizise Regelung der Ministerialfrei-
heit;

(3) schlieflich eine besondere Anordnung im Gesetz.

Letztere wird darin gesehen, daf} § 2 Abs. 1 BKAG d'em
Bundeskriminalamt Aufgaben als »Zentralstelle« ZUWC‘fﬁ?’
wihrend § 2 Abs. 1 Satz 1 BVerfSchG das Bu.ndesar%; u;
Verfassungschutz als Bundesoberbehtrde emc}.l‘te. ‘enin
diese Unterscheidung einen Sinn haben solle, milsse 'swdie
der unterschiedlichen Einordnung beider Behorden 1n
Verwaltungshierarchie liegen. et colbst

Die drei genannten Argumente sind partiell in sich si o
widerspriichlich. Das gilt insbesondere fiir die Argum or
(1) und (3): Wenn die Ministerialfreiheit bereits aus

69 Ablf (Fufin. 14), S. 119. ) . aus

70 Nach Becker (Fuin. 37), S. 291, gehért‘dx'e. Ausghel:l::;lizf or
der Ministerialverwaltung zu den Definitionsmer:
Zentralstelle. : - demo-

71 Hierzu zuletzt H. Dreier, Hierarchische Verwaltung 7
kratischen Staat, 1991. . matik

72 Hierzu niher E. Klein, Die verfassungsrechthch:ﬂpgge]zr -
des ministerialfreien Raumes, 1974; G. ScovpP dinte Verwal
lung offentlicher Aufgaben durch v;rselb“an gunterrichts-
tungseinheiten, 1981; J. Oebbecke, Weisungs® un
freie Rdume in der Verwaltung, 1986.

7% Zum foleenden 45'F(Fufin. 14), S. 116 f.
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Sonderstellung der Zentralstellen, also letztlich aus Art. 87
Abs. 1 Satz 2 folgen soll, so bleibt unklar, wieso es dann
noch einer besonderen gesetzlichen Begriindung bediirfe.
Noch unklarer ist, wieso diese gesetzliche Begrindung fiir
unterschiedliche Zentralstellen unterschiedlich ausfallen
kann. Das Bundesamt fiir Verfassungschutz ist namlich
gem. Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG lediglich als Zentralstelle
und nicht gem. Art. 87 Abs. 3 Satz 1 GG als Bundesober-
behorde zulissig. Auch wenn es im Gesetz anders genannt
wird, indert dies an seiner rechtlichen Qualifikation
nichts?*, Vielmehr fehlt schon die rechtliche Mindestan-
forderung an eine Begriindung der Ministerialfreiheit von
Zentralstellen: Nimlich deren ausdriickliche gesetzliche
Anordnung. Die dazu im Argument (2) angefihrte »pra-
zise gesetzliche Regelung« betrifft nimlich nicht die Mini-
sterialfreiheit und deren Umfang, sondern lediglich die all-
gemeine Umschreibung der Aufgaben des Bundeskriminal-
amtes »als Zentralstelle«. Daran 4ndert auch die Behaup-
tung nichts, dafl »die Verfassung selbst eine derartige ge-
setzliche Regelung zur Einrichtung der jeweiligen ministe-
rialfreien Stellen vorschreibt, wie dies z. B. iiber Art. 88
GG fiir die Bundesbank, ohne Frage ministerialfreie Stelle,
geschehen ist, wie es aber auch gem. Art. 87 Abs. 1 Satz 2
GG der Fall ist«”®. Demgegeniiber schreibt Art. 88 GG zu-
mindest seinem Text nach kein Gesetz und damit auch
keine »gesetzliche Regelung« vor. Dariiberhinaus ist die
Ubertragung des — angeblich in Art. 88 GG enthaltenen
Gedankens der Unabhingigkeit der Bundesbank’® — auf
Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG zumindest begrindungsbediirf-
tig. Aber auch abgesehen vom Fehlen eben dieser Begriin-
dung bleibt die Frage offen: Wenn Art. 87 Abs. 1 Sarz 2
GG die Ministerialfreiheit »vorschreibt«, wie kann dann
§2 Abs. 1 Satz 1 BVerfSchG davon fiir das Bundesamt fiir
'Vfrfassungsschutz in verfassungskonformer Weise abwei-
chen?

SchlieBlich fehlt fiir die Zentralstellen aber auch jede
Legitimationskompensation zum Ausgleich der Legitima-
tionsverluste, welche durch die postulierten Ausnahmen
vom demokratischen Hierarchieprinzip entstehen. Im Er-
gebnis bleibt festzuhalten: Die ~ wie auch immer verstan-
dene — Ministerialfreiheit gehort weder zu den verfas-
sungsrechtlich notwendigen Begriffsmerkmalen noch zu
den vom Grundgesetz geforderten Strukturelementen der

Zentralstellen.

¢) Ressortiibergreifende Zustindigkeiten?

Als weiteres Charakeeristikum der Zentralstellenkompe-
tenz wird schlieflich ihre »tendenziell ressortiibergrei-
fende Tatigkeit« diskutiert””. Diese wird fiir das Bundes-

74 Siehe oben III vor 1.

75 Ablf (Fufin. 14), S. 117. . .

76 Uberblick und Kritik bei Battis/Gusy, Offentliches Wirtschafts-
recht, 1983, S. 22 ff. . .

77 Ablf(Fufin. 14), S. 134, sieht diese im Uberschneldur.lgsberex_ch
von Innenverwaltung und Staatsanwaltschaft. Dabei ersc%xemt
der Ort des Bundeskriminalamtes allerdings durchaus réusel-
haft: »Das BKA als Zentralstelle ist im Gewgltentellungssy—
stem auf einer besonderen Integrationsstufe zwischen der Exe-
kutive und der Judikative angesiedelt.« Angesichts dieses
besonderen Standortes iiberrascht die Feststellur_lg: »Im Ergeb-
nis nimmt das BKA als Zentralstelle keine >Z§mschepstellung<
zwischen der Judikative und der Exek'ut‘ive ein.« Nicht mehr
Klarhei erbringt denn auch die Zweiteilung jener. »Integra-
tionsstufe«: »Die Stellung des BKA als Zentralstelle ist der der
Staatsanwaltschaft durchaus vergleichbar. Wihrend die Staats-
anwaltschaft insgesam der Judikative, ist das BKA als Zentral-
stelle insgesamt der Exekutive zuzuordnen.« (Wortliche Zitate

bei Ablfebd., S. 133, und ebd., Anm. 4.

kriminalamt mit der Zweiteilung seiner Aufgaben begriin-
det: Wahrend es im priventiven Bereich materiell Innen-
verwaltung ausfithre (etwa: §5 Abs. 2 BKAG), seien ihm
repressive Funktionen als materielle Agenden der Justiz-
verwaltung (etwa: § 9 BKAG) zugewiesen. Daneben nenne
das Gesetz Aufgaben, die sich jedenfalls dem Normtext
nach sowohl repressiv als auch priventiv verstehen lassen
konnten (etwa § 1 Abs. 1 Satz 2 BKAG: »Bekiampfung des
Straftiters«).

So zuireffend die genannten Aussagen sein mdgen: Sie sind je-
denfalls kein verfassungsrechtlich notwendiges Charakteristikum
des Behordentyps der »Zentralstelle«, Zwar mégen sie die Aufga-
benfiille des Bundeskriminalamtes zutreffend wiedergeben. Doch
ist die Reichweite jener Aussagen auch auf jenes Amt beschriinkt.
Sie sind insbesondere nicht auf andere Zentralstellen tibertragbar.
So ist beim Bundesamt fiir Verfassungsschutz nicht erkennbar,
dafl es Aufgaben iiber den Bereich des Innenressorts hinaus wahr-
nimmt. Des ungeachtet ist die Verfassungsschuczkompetenz des
Bundes eine Zentralstellenkompetenz. Ressortibergreifende Auf-
gaben gehdren somit jedenfalls nicht zum Charakteristikum aller
Zentralstellen. Im iibrigen sind die Aufgaben, welche dem Bun-
deskriminalamt durch das BKAG zugewiesen sind, keineswegs
verfassungsrechtlich notwendig. Der Gesetzgeber wire etwa auch
berechtigt gewesen, diese verschiedenen Aufgaben mehreren ver-
schiedenen Amtern zuzuweisen oder aber nur einzelne jener Auf-
gaben als Bundesagenden in Anspruch zu nehmen 8, Schon des-
halb ist es verfehlt, aus dem gesetzlich vorgefundenen Bestand an
Aufgaben einer Zentralstelle auf werfassungsrechtlich notwendige
Charakeeristika aller Zentralstellen Riickschlitsse zu ziehen.

Fin Bestand an ressortitbergreifenden Aufgaben kann

demnach nicht zu den verfassungsrechtlich notwendigen
Charakteristika einer Zentralstelle gezihlt werden”.

5. Zusammenfassung

Zentralstellen im dargestellten Sinne kdnnen bezeichnet
werden als den Ministerien nachgeordnete Stellen der
unmittelbaren Bundesverwaltung ohne eigenen Verwal-
tungsunterbau, die bundesweit mit der Aufgabe der Koor-
dination des Handelns des Bundes und der Linder fiir be-
stimmte Verwaltungsaufgaben betraut sind .

I Der Gesetzesvorbebalt fiir die »Einrichtung«
der Zentralstellen

Gem. Art, 87 Abs.1 Satz 2 GG konnen Zentralstellen
»durch Bundesgesetz« eingerichtet werden. Dadurch ent-
steht eine eigene Gesetzgebungskompetenz des Bundes au-

Rerhalb der Art. 70 f£. GG. Uber den eigenstindigen Sinn .

dieser Kompetenzzuweisung bestehen Meinungsverschie-
denheiten: Zumeist wird er in einer klarstellenden Funk-
tion gesehen®!; daneben besteht dieser Sinn aber auch in

78 Dazu noch unten IIL ) .
79 Dieser Befund lenkt die Aufmerksamkeit auf das Erkenntnis-

interesse von Ablf (Fufin. 14): Ex postuliert die Mirlxigteri'alfrex-
heit (s. oben b) und die ressortﬁbergrelfen('ie Titigkeit des
Bundeskriminalamtes, um dieses Amt von Weisungen des Bun-
desinnenministers (ebd., S. 119) und der Staa'tsanwaltfchaftf.n
in moglichst weitem Umfang freizustellen. Dieses Anliegen ist
mit der hier aufgezeigten Verneinung einer MlnlsFerlalfrelpelt
(oben b) und einer verfassungsrechthch’en Verbiirgung einer
ressortiibergreifenden Tatigheit tendenziell gnverembar.
80 So oder dhnlich Bull (Fuf8n. 40), Rdnr. 87; Dittmann (Fufin. 3),
S.230; Evers (Fufn.9), Rdor. 19£;  Lerche (Fufin.7),

Rdnr. 129.
81 So insbesondere S. Broff, in: v. Miinch, GG 3, 2. Aufl, 1983,

1 It und Stel-
Art. 87 Rdar. 3; G. C. Burmeister, Herkunft, Inha
luntg des institu;ionellen Gesetzesvorbehal'ts, 1991, 5. 146; Lg—
che (Fufin.7), Rdnr. 122. Grundlegend hierzu F. Klein, AR

1966, 377, 406 f
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der — negativen — Regelung der Zustimmungsbedirftigkeit
des Gesetzes: Entgegen der Systematik des 8. Abschnitts
ist diese Form der Einwirkung des Bundes auf die Landes-
exekutive durch Zentralstellen nicht zustimmungsbediirf-
tig #2,

1. Institutioneller Gesetzesvorbehalt

Diesem institutionellen Gesetzesvorbehalt® kommt recht-
liche Bedeutung fiir alle drei Funktionen des Art. 87 GG
zu®,

Zunichst grenzt er die Verwaltungsaufgaben von Bund
und Lindern ab. Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG ordnet keine
obligate, sondern lediglich eine fakultative Aufgabentei-
lung zwischen Bund und Lindern an. Wenn die Zentral-
stellen nur errichtet werden »konnenc, so stellt das Gesetz
den Ort dar, wo tiber das »Ob« und das »Wie« der Errich-
tung und damit zugleich iiber die Inanspruchnahme einer
Verwaltungsaufgabe durch den Bund entschieden wird.
Dabei ist der Bund nicht verpflichtet, alle im Grundgesetz
genannten Agenden an sich zu ziehen . Vielmehr kann er
sich darauf beschrinken, einzelne Materien selbst zu iiber-
nehmen; andere hingegen den Lindern zu iiberlassen. Die-
ser Ausgestaltungskompetenz der Legislative kommt inso-
weit grofle Bedeutung zu, als die verwendeten Rechtsbe-
griffe wie »Kriminalpolizei« oder »Verfassungsschutz«
hinsichtlich des damit gemeinten Kompetenzumfanges kei-
neswegs eindeutig sind. Vielmehr bleiben hier Entschei-
dungsfreiriume offen, welche vom Bund durch Rechtsset-
zung ausgefiillt werden kénnen. In diesem Sinne bildet
Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG keine zwingende Vorgabe, son-
dern nur den rechtlichen Rahmen, innerhalb dessen die
Bundesgesetzgebung zulissig ist: Der Bund muf} den Rah-
men nicht vollstindig ausfiillen, darf also hinter ihm zu-
riickbleiben; umgekehrt darf er ihn aber nicht tiberschrei-
ten. Aufgaben, welche der Bund nicht gem. Art. 87 Abs. 1
Satz 2 GG an sich gezogen hat, bleiben gem. Art. 83 £f.
GG den Lindern vorbehalten, soweit nicht andere Verfas-
sungsnormen eine Bundeskompetenz anordnen oder zu-
lassen®,

Weiter enthilt der Gesetzesvorbehalt eine kompeten-
zielle Dimension. Mit der Regelung der »Einrichtung« von
Zentralstellen kann das Gesetz bestimmte Aufgaben dem
Bund zuweisen. Er wird dadurch zum Triger der im Ge-
setz bezeichneten Aufgaben. Damit bestimmt das Gesetz
nicht nur den Gegenstand, sondern auch den Umfang der
Bundesverwaltung. Die Regelungen der Aufgabenvertei-
lung und diejenigen der Zustindigkeitsverteilung gehéren
somit unmittelbar zusammen. Man kann durchaus formu-
lieren: Die gesetzliche Ordnung der Aufgabenverteilung
erfihre ihren Sinn tberhaupt erst aus derjenigen der Zu-
standigkeitsordnung. Dies impliziert ein materielles Ver-
standnis der Einrichtungskompetenz. Zur »Regelung« der
»Einrichtung« zihlt nicht blof der Griindungsakt der
Bundesbehorde. Vielmehr zihlt dazu auch die Aufgaben-
zuweisung; und zwar unabhingig davon, ob sie zeitlich
mit der Griindung der Bundesbehérde zusammenfillt oder
aber erst spiter im Wege einer Anderung der Aufgabenzu-
weisung erfolgt?.

Schlieflich erlangt das geforderte Gesetz aber auch
organisationsrechtliche Dimensionen. Zwar ist der zulis-

82 Dittmann (Fufin. 3), S. 226.

83 Dazu grundlegend Burmeister (Fufin. 81).

84 Zu diesen Funktionen oben II 1.

85 Siehe Lerche (Fufin. 7), Rdnr. 119: »fakultative Bundesverwal-
tunge,

86 Dazu zihlt aber nicht Art. 87 Abs. 3 GG; s. niher 11T 2.

87 BVerfGE 75, 108, 150; 77, 288, 299.

sige Behordentyp in Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG bereits be-
stimmt: Der Bund darf lediglich Zentralstellen einrichten.
Dies schlieft aber organisationsrechtliche Gehalte nicht
aus. Denn der Behordentyp der Zentralstelle ist im Grund-
gesetz selbst nur schwach konturiert. Hier kommt dem
Gesetzgeber innerhalb des verfassungsrechtlich zugelasse-
nen Rahmens das Recht zu, diesen Typ auszugestalten.
Dabei unterliegt der Gesetzgeber auch materiellen Bindun-
gen aus dem Grundgesetz. Zu diesen zihlt etwa das viel
diskutierte »Trennungsgebot« zwischen Polizei- und Ver-
fassungsschutzbehérden 8.

2. Sperrwirkung der Zentralstellenkompetenz

Die Kompetenznorm des Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG begriin-
det in ihrem Anwendungsbereich eine Sperrwirkung

gegeniiber der Bundeskompetenz zur Errichtung von Bun-
desoberbehorden nach Art. 87 Abs. 3 Satz 1 GG.

a) Positive Sperrwirkung

Art. 87 Abs. 3 Satz 1 GG kommt dann zur Anwendung,
wenn nicht bereits nach sonstigen Grundgesetzbestimmun-
gen bundeseigene Verwaltung angeordneroder zugelassen
ist®, Damit ist auf die Abs. 1 und 2 des Art. 87 Bezug ge-
nommen und fiir Abs. 3 diesen gegeniiber eine gewisse
Subsidiaritit angeordnet. Diese Subsidiaritit bezieht sich
iiber die dort genannten Bestimmungen des Art. 87 GG
hinaus auch auf die sonstigen Verfassungsnormen, welche
Vollziehungskompetenzen des Bundes begriinden. Sie sind
gegeniiber Art. 87 Abs.3 Satz 1 GG Spezialgesetze und
schliefen seine Anwendbarkeit aus. Daraus folgt insbeson-
dere: Unter Riickgriff auf Art. 87 Abs. 3 Satz 1 GG durfen
Zustindigkeitsregelungen, welche in anderen Verfassungs-
normen getroffen worden sind, nicht unterlaufen oder
rickgingig gemacht werden. Die dargestellte Subsidiaritit
des Art. 87 Abs. 3 Satz 1 GG bezieht sich grundsitzlich
auch auf Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG®. Wo nach der zuletzt
genannten Norm etwa lediglich Zentralstellen des Bundes
eingerichtet werden diirfen, ist es dem Bund verwehrt,
nach Art. 87 Abs. 3 Satz 1 GG Bundesoberbehérden einzu-
richten.

b) Negative Sperrwirkung

Uber die weitgehend unstreitige Subsidiaritat des Art. 87
Abs. 3 Satz 1 GG gegeniiber Art. 87 Abs.1 Satz 2 GG
hinaus stellt sich weiter die Frage: Ist der Bund iiberhaupt
berechtigt, im Bereich von Polizei und Verfassungsschutz
gem. Art. 87 Abs. 3 GG Bundesoberbehorden zu schaffen?
Die Beantwortung dieser Frage hingt von der Reichweite
der Sperrwirkung des Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG ab. Entfal-
tet Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG lediglich »positive Sperrwir-
kung« in dem Sinne, daf} allein in seinem Anwendungsbe-
reich eine Inanspruchnahme des Art. 87 Abs. 3 Satz 1 GG
ausscheidet? Oder geht die Sperrwirkung des Art. 87
Abs. 1 Satz 2 GG tber seinen positiven Anwendungsbe-
reich hinaus? Dies entscheidet sich danach, ob Art. 87
Abs. 1 Satz 2 GG zugunsten des Bundes lediglich kompe-
tenzbegriindende Wirkung hat; oder ob ihm dariiber hin-
aus auch kompetenzbegrenzende Wirkung zukommt.

88 Den Verfassungsrang des Trennungsgebotes bejahen Bull
(Fufln. 40), Rdnr. 95; Jarass/Pieroth, GG, 2. Aufl. 1991, Art, 87
Rdnr. 5; Lerche (Fufin, 7), Rdnr. 142; E. Denninger, ZRP 1981,
331; C. Gusy, ZRP 1987, 45; H. Lisken, NJW 1982, 1481;
dagegen H. Roewer, DVBI. 1986, 205; H. Borgs-Maciejew-
ski/ B. Ebert, § 3 Rdnrn. 126 ff.

89 T. Maunz, in: Maunz/Diirig, GG, Stand: 1987, Ast. 87
Rdar. 75. ‘

90 Lerche (Fufin. 7), Rdnr. 170.
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Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG weist dem Bund das Recht zu,
bestimmte Aufgaben der Vollziehung auf polizeilichem
Gebiet an sich zu ziehen. Sonstige polizeiliche Aufgaben
sind in dieser Bestimmung nicht thematisiert. Dies l4flc
prinzipiell zwei mogliche Schluffolgerungen zu. (1) Ent-
weder geht das Grundgesetz von der ungeschriebenen An-
nahme einer »Landeshoheit« aus und weist dem Bund in-
soweit nur bestimmte, einzelne Aufgaben zu. Dann wire
die Polizeihoheit eine reine Landesangelegenheit und da-
mit itber den im Grundgesetz ausdriicklich genannten
Rahmen hinaus einem Zugriff des Bundes entzogen. Dann
kime fiir den Bund eine Polizeikompetenz aus Art. 87
Abs. 3 Satz 1 GG nicht in Betracht, da dieser gegeniiber
der ungeschriebenen grundgesetzlichen Zustindigkeitszu-
weisung an die Lander subsidiir wire. (2) Oder aber das
Grundgesetz thematisiert in Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG die
Materie »Polizei« nur liickenhaft und iiberantwortet sie im
ibrigen der allgemeinen Kompetenzordnung. Dann
konnte der Bund unter den allgemeinen Voraussetzungen
des Art. 87 Abs. 3 Satz 1 GG auch Polizeihoheit an sich
zichen,

Welche dieser beiden prinzipiell moglichen Hypothesen in
Axt. 87 Abs. 1 Satz 2 GG positiviert ist, soll im folgenden unter-
sucht werden. Der Wortlant des Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG ist inso-
weit nicht eindeutig. Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG ist die einzige Alter-
native des Art. 87 GG, die ausdriicklich auf polizeiliche Aufgaben
Bezug nimmt. Keine andere Alternative des Art. 87 GG themati-
siert Aufgaben und Zustindigkeiten fiir die Polizei. Dabei werden
die polizeilichen Bereiche der Gefahrenabwehr und der Verfol-
gung von Straftaten jedenfalls der Sache nach in Bezug genom-
men (»polizeiliches Auskunfts- und Nachrichtenwesen«, »Krimi-
nalpolizei«) und partiell erweitert (Grenzschutz, Vorfeldkompe-
tenzen des Verfassungsschutzes). Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG weist
dem Bund auf den einzelnen polizeilichen Gebieten differenzierte
Zustindigkeiten zu, Auffillig ist dabei, daf praktisch alle polizei-
lichen Aufgaben thematisiert und mit je besonderen Bundeskom-
petenzen geregelt sind. Diese sind zudem in charakteristischer
Weise abgestuft. Beim Grenzschutz, der eine besondere Affinitit
zum Bund und zum Militir aufweist und insbesondere im Jahre
1949 aufwies, ist eine Vollkompetenz des Bundes zulissig. Bei den
priventiven wie den repressiven Polizeiaufgaben und den Vor-
feldaufgaben der Nachrichtendienste ist dagegen nur eine einge-
schrinkte Zentralstellenkompetenz vorhanden. Dieses differen-
zierte, alle polizeilichen Aufgabenbereiche nennende und je be-
sonders regelnde System konnte den Schlufl nahelegen, dafl hier
auf dem Gebiet der Polizei eine vollstindige Kompetenzabgren-
zung stattfinden sollte. Dem entspriche dann die Annahme, daf
alle in Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG nicht genannten Polizeiaufgaben
durch ungeschriebenes Verfassungsrecht den Lindern vorbehal-
ten bleiben sollten.

bb) Fiir eine ungeschriebene Kompetenzzuweisung an
die Lander spricht aber die Entstehungsgeschichte®. Sie war
von dem Bestreben gekennzeichnet, die Bundeszustindig-
keiten auf dem Gebiet der Ausfithrung der Gesetze weni-
ger zu begriinden als vielmehr zu begrenzen. Das gilt nicht
nur fiir den Art. 87 GG insgesamt, sondern erst recht fir
den — im Parlamentarischen Rat nicht eigens diskutierten —
Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG. Seit der ersten Beratung der Ma-
terie im Parlameritarischen Rat — Ausschufl fiir Zustindig-
keitsfragen — herrschte Einmiitigkeit in der Auffassung:
Die Polizej sollte Landerangelegenheit bleiben®2. Die spi-
tere Entwicklung ging denn auch dahin, in denjenigen Be-
stimmungen, welche dem Bund Polizeikompetenzen ver-
leihen und in die vorausgesetzte sPolizeihoheit« der Lin-
der eingreifen sollten, deutliche Grenzen der Buqdeszq-
stindigkeit zu ziehen. Diesen Bedenken entsprach in wei-

91 Siehe dazu schon oben II 2 b.
92 Imle (Fufin. 14), S. 115, unter Hinweis auf das Wortprot. der
5. Sitzune des Ausschusses fiir Zustindigkeitsfragen, S. 27, 37.

tem Umfang die damalige Haltung der Alliierten. Die Ent-
stehungsgeschichte des Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG legt dem-
nach die Auslegung nahe: Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG ist als
Ausnahmebestimmung von der prinzipiell bestehenden
Landerpolizeihoheit zu verstehen. Alle polizeilichen Zu-
standigkeiten, welche danach nicht dem Bund offenstehen,
sollen stillschweigend den Lindern zugewiesen sein.

cc) In dieselbe Richtung weist auch die Regelungssyste-
matik des Art. 87 GG. Die einzelnen Absitze des Art. 87
GG zeichnen sich dadurch aus, daf} sie vom ersten bis zum
letzten Absatz einerseits den Bereich der Vollziehungs-
kompetenzen des Bundes immer mehr ausweiten; anderer-
seits die Voraussetzungen an die Inanspruchnabme der im-
mer weiteren Bereiche tendenziell erschweren. Wihrend
Art. 87 Abs. 1 Satz 1 GG dem Bund bestimmte Materien
zwingend zur bundeseigenen Verwaltung zuweist, ge-
schieht dies in Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG nur noch fakul-
tativ und unter dem Vorbehalt des Gesetzes. Dabei kommt
dem Gesetzesvorbehalt eine Doppelfunktion zu®: In ma-
terieller Hinsicht bestimmt das Gesetz diejenigen Sachma-
terien, auf welche der Bund zugreift. In organisatorischer
Hinsicht bestimmt das Gesetz die Zuordnung der Behor-
den zum Bund und regelt ggf. den Behérdentyp. In beider-
lei Hinsicht begrenzt Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG die Bundes-
kompetenzen. Er begriindet somit einen formell und mate-
riell begrenzten Zugriffsbereich des Bundes.

Im Unterschied dazu erdffnet Art. 87 Abs. 3 Satz 1 GG
dem Bund einen wesentlich weiter gezogenen materiellen
Aufgabenkreis. Dieser zeichnet sich gegenstiandlich da-
durch aus, daf alle Materien des Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG
umfaflt, den in diesem umrissenen Aufgabenkreis aber zu-
gleich erweitert. Anders ausgedriickt: In gegenstindlicher
Hinsicht ist Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG gegeniiber Art. 87
Abs. 3 Satz 1 GG die speziellere Regelung. Das heifit aber
auch: In materieller Hinsicht kénnte der Bund die ihm
durch Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG gezogenen Grenzen unter
Ritckgriff auf Art. 87 Abs. 3 Satz 1 GG iiberschreiten. Da-
gegen wiren keine Einwendungen zu erheben, wenn die
Rechtsfolgen des Art. 87 Abs. 3 Satz 1 GG anders wiren
als diejenigen des Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG. Hier zeigt ein
Vergleich: Wihrend Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG den Bund
auf die Zentralstellenkompetenz beschrinke, kann er nach
Art. 87 Abs. 3 Satz 1 GG selbstindige Bundesoberbehsr-
den einrichten. Dies gabe ihm jedenfalls bei einzelnen Auf-
gaben die Moglichkeit, eine Materie in volle eigene Ver-
waltungskompetenz zu iibernehmen. Eine solche Moglich-
keit besteht nach Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG nicht. Daraus
folgt: Art. 87 Abs. 3 Satz 1 GG erlaubt jedenfalls in Einzel-
bereichen eine Erweiterung der Bundesvollziehungskom-
petenzen gegeniiber Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG. Demnach
kénnte in organisatorischer Hinsicht der Bund jedenfalls
partiell die hm durch Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG gezogenen
Grenzen unter Rickgriff auf Art. 87 Abs.3 Saz 1 GG
iiberschreiten. Auch dies wire noch nicht schidlich, wenn
wenigstens die formellen Anforderungen des Art. 87
Abs. 3 Satz 1 GG hoher wiren als dicjenigen des Art. 87
Abs. 1 Satz 2 GG. Aber auch dies ist nicht der Fall: In bei-
den Fillen sind Bundeseinspruchsgesetze vorgesehen. Erst
Art. 87 Abs. 3 Satz 2 GG verlangt Zustimmungsgesetze.
Dies bedeutet aber nichts anderes als: wenn Art. 87 Abs. 3
Satz 1 GG Bundesexekutivkompetenzen auf dem Gebiet
der Polizei begriinden wiirde, so wiren die materiellen
und organisatorischen Grenzen des Art. 87 Abs. 1 Satz 2

' GG sinnlos. Eine solche sinnlose Verfassungsnorm lafe

sich aber durch die Auslegung vermeiden, dafl Art. 87

93 Siehe oben II vor 1.
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Abs. 1 Satz 2 GG weit verstanden und ihm nicht nur posi-
tive, sondern auch negative Sperrwirkung beigelegt wird.

dd) Entstehungsgeschichte sowie Systematik des Art. 87
GG lassen den Schluff als zwingend erscheinen: Das
Grundgesetz geht von der ungeschriebenen Annahme ei-
ner »Landespolizeihoheit« aus und weist dem Bund nur
bestimmte, einzelne Aufgaben zu. Damit ist die Polizeiho-
heit im iibrigen eine reine Landesangelegenheit und damit
tiber den im Grundgesetz ausdriicklich genannten Rahmen
hinaus einem Zugriff des Bundes entzogen. Insbesondere
kommt fiir den Bund eine Polizeikompetenz aus Art. 87
Abs. 3 Satz 1 GG nicht in Betracht, da dieser gegeniiber
der ungeschriebenen grundgesetzlichen Zustindigkeitszu-
weisung an die Lander subsidiir wire.

Der Bund kann demnach seine Kompetenzen fiir die in
Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG geregelten Materien nur durch
eine Grundgesetzinderung erweitern®. Folglich entfaltet

94 Dies war jedenfalls frither offenbar auch die Auffassung des
verfassungsindernden Gesetzgebers. Eine Ausweitung der
Bundeskompetenzen auf nachrichtendienstlichem Gebiet
erfolgte jedenfalls im 31. Gesetz zur Anderung des Grundge-
setzes vom 28.7. 1972 (BGBL. I S. 1305) nicht auf der Grund-
lage des Art. 87 Abs. 3 Satz 1 GG, sondern durch Anderung
des Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG. Dabei ging es in diesem Gesetz
nicht um eine typische Zentralstellenfunktion, sondern um die
Erweiterung der Vollzugszustindigkeiten des Bundes fiir die
Bekdmpfung des Auslinderextremismus und -terrorismus.
Obwohl dieses Ziel zumindest dem Wortlaut nach auf der
Grundlage des Art. 87 Abs. 3 Satz 1 GG i. V. mit Art. 73 Nr. 1,
Art. 74 Nr. 4 GG zulissig gewesen wiire, wihlte der verfas-

Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG nicht nur positive, sondern auch
negative Sperrwirkung gegeniiber dem Art. 87 Abs. 3 Satz
1 GG*.

IV. Ergebnis

Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG enthilt eine Ausnahmebestim-
mung zu der vom Grundgesetz vorausgesetzten Polizeiho-
heit der Linder. Er laft fakultativ eine Mitwirkung des
Bundes an der Erfiillung der Sicherheitsaufgaben durch ei-
genes Handeln und durch einwirkendes, koordinierendes
Handeln gegeniiber den Lindern zu.

Zu diesem Zweck begriindet das Grundgesetz die fakul-
tative Zentralstellenkompetenz des Bundes. Zentralstellen
im dargestellten Sinne konnen bezeichnet werden als den
Ministerien nachgeordnete Stellen der unmittelbaren Bun-
desverwaltung ohne eigenen Verwaltungsunterbau, die
bundesweit mit der Aufgabe der Koordination des Han-
delns des Bundes und der Linder fir bestimmte Verwal-
tungsaufgaben betraut sind.

sungsindernde Gesetzgeber den Weg der Anderung des
Art.87 Abs. 1 Satz 2 GG. Ausschlaggebend hierfiir war das
Ziel, »die verfassungsrechtlichen Zweifel zu beheben« und
»eine verfassungsrechtlich einwandfreie Rechtsgrundlage fiir
die Beobachtung aller politisch radikalen Bestrebungen von
Auslandern im Bundesgebiet zu schaffen«. Siehe BT-Drucks.
V1/1479, 8. 3.

95 Dem Bund steht demnach eine Vollzugskompetenz fir die in
§39 Abs.1 AWG i.d. F. vom 28.2.1992, BGBL I S.372,
genannten Materien aufgrund Art. 87 Abs. 3 Satz 1 1. V. mit
Art. 73 Nr. 5 GG nicht zu.

Innerstaatliche Kompetenzverteilung bei Vertragsabschliissen
in Angelegenheiten der Europiischen Union

Zur Nichtbeachtlichkeit der Lindauer Absprache im Anwendungsbereich von Art. 23 n. F. GG

Von Legationsrat Erster Klasse Dr. Ingo Winkelmann, Bonn*

Mit Gesetz vom 23. 12. 1992* wurden umfangreiche Mit-
wirkungsrechte der Linder in Angelegenheiten der Euro-

paischen Union erstmals verfassungsrechtlich verankert.
Sedes materiae ist Art. 23 n. F. GG.

Die neuen Verfassungsbestimmungen regeln en detail
die Voraussetzungen fiir kiinftige Unterrichtungs- und
Teilhaberechte der Linder in Angelegenheiten der Euro-
paischen Union. Fiir den Abschluf§ vélkerrechtlicher Ver-
einbarungen enthalten sie indes keine ausdriickliche Rege-
lung. Damit stellt sich die Frage, in welcher Breite denk-
bare Vertragsabschlufkonstellationen von Art.23 n.F.
GG erfaflt werden, insbesondere, ob die fiir das allgemeine
Vertragsabschlufirecht des Bundes nach Art. 32 Abs. 1, 3
GG zwischen Bund und Lindern getroffene Lindauer Ab-
sprache von 1957 in diesem Bereich weiter beachtlich ist.

Nach der hier vertretenen Auffassung stellt Art. 23 n. F.
GG eine umfassende und abschlieflende Mitwirkungsrege-
lung in Angelegenheiten der Europiischen Union dar, ne-
ben der kiinftig kein Raum mehr fiir anderweitige inner-
staatliche Absprachen bleibt. Zum Nachweis dieser These
werden im folgenden der Inhalt und Rechtsnatur der Lin-

* Der Beitrag gibt ausschlielich die personliche Auffassung des
Verfassers wieder,

1 BGBL. I (1992), S. 2086/87.

dauer Absprache (I), Inhalt und Reichweite von Art.23
n.F. GG (II) sowie das grundsitzliche Verhiltnis zwi-
schen Vertragsabschlufigewalt (Art. 32 GG) und Integra-
tionsgewalt (Art. 24, 23 n. F. GG) untersucht (IIT) und die
sich hieraus ergebenden Konsequenzen fiir die Behand-
lung einzelner Vertragstypen im Rahmen des Art.23
Abs. 2 ff. n. F. GG aufgezeigt (IV).

L Inbalt und Rechtsnatur der Lindauer Absprache

Die Lindauer Absprache verdankt ihre Existenz unter-
schiedlichen Auffassungen von Bund und Lindern in der
Frage, wer nach der Kompetenzordnung des GG befugt
ist, auf Gebieten, die innerstaatlich in die Zustandigkeit
der Linder fallen, volkerrechtliche Abkommen mit aus-
wirtigen Staaten zu schlieflen (sog. Vertragsabschlufkom-
petenz). Im Mittelpunkt der Kontroverse steht dabei
Art. 32 GG, der die Kompetenz zur Pflege der Beziehun-
gen zu auswirtigen Staaten dem Bund zuweist (Abs. 1).
Zugleich konnen die Linder, soweit sie fiir die Gesetzge-
bung zustindig sind, mit Zustimmung der Bundesregie-
rung Vertrige mit auswirtigen Staaten abschliefien
(Abs. 3).

Nach Auffassung des Bundes folgt aus Art. 32 Abs. 1
GG eine umfassende Abschlufkompetenz zugunsten des
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Bundes ohne Riicksicht auf die innerstaatliche Kompe-
tenzordnung im tbrigen® Hierzu gehort auch die Befug-
nis, eingegangene volkervertragsrechtliche Verpflichtun-
gen innerstaatlich gesetzlich umzusetzen (sog. Transfor-
mationskompetenz). Nach Auffassung der Linder steht
Art. 32 Abs. 3 GG, der in Hinblick auf Art. 30 GG eine
strikte Auslegung verlange?, einer Transformationskompe-
tenz des Bundes entgegen4. Wihrend ein Teil dieser
Gegenmeinung dabei dem Bund zumindest eine Abschluf-
kompetenz zugesteht?, lehnt der andere Teil auch diese
abs. "
Der Streit um den Umfang der Vertragsgewalt des Bun-
des ist nicht neu und setzt eine Diskussion fort, die bereits
unter den Verfassungen von 1871 und 1919 gefithrt wor-
den war’. DaR die Kontroverse bis heute nicht entschieden
worden ist, liegt zum einen daran, daf mit den herkémmli-
chen juristischen Auslegungsmethoden beide Auffassun-
gen gerechtfertigt werden konnen®, zum anderen daran,
daf Bund und Linder zwischenzeitlich zu einem Kompro-
miff gefunden haben, der in der Praxis funktioniert und
keine der beiden Rechtsauffassungen prijudiziert. Dieser
Kompromifl ist Gegenstand der Lindauer Absprache von
1957.

1. Der konkrete Inbalt der Lindaner Absprache

Die Lindauer Absprache besteht aus vier Ziffern’, deren
erste besagt, dafl Bund und Linder an ihren Auffassungen
2w Abschluf- und Transformationskompetenzen bei vol-
kerrechtlichen Vertrigen festhalten. In Ziffer 2 wird ein
Entgegenkommen der Linder bei der Zuordnung be-
stimmter Vertrige in die ausschlieBliche Kompetenz des
Bundes signalisiert. Nach Ziffer 3 soll beim Abschlufl a}ler
tbrigen Staatsvertrige, die auf Gebieten der ausschlie-
lichen Zustindigkeit der Lander eine Verpflichtung be-
griinden, das Einverstindnis der Lander herbeigefiihrt unc
die Linder frithzeitig an den Vertragsabschlufivorberet-
tungen beteiligt werden. In Ziffer 4 wird sqhheﬁhch ver-
einbart, daf die Liander bei Vertrigen, die ihre wesentli-
chen Interessen beriihren, frithzeitig unterrich.tet‘ werdfgl
und fiir diesen Zweck ein standiges Gremium einrichten’®.

Ausweislich ihres klaren Wortlauts ist die AbSPraChe__da'
nach nur fiir den Abschluff vﬁlkerrechtl}cher Vertraﬁe,
nicht aber andere Akte des volkerrechtlichen Verkehrs

2 Sog. »zentralistische Auffassunge, neben dem Bund auch von

Berlin vertreten. ; i i
3 »Kénnenc im Sinne von »diitfen nure; P. Seidel Dl?"ZEStITl;
mung der Bundesregierung zu Vertrdgen der Bund;s :Zn er
auswirtigen Staaten gemf Art. 32 III GG, 1975, S. 4%. "
4 Umfassende Nachweise bei U. Fustentath, Kompete(??ver
lung im Bereich der auswirtigen Gewalt, 1986, S. 1161
5 Sog. »norddeutsche Auffassunge, vertreten Vor: Bremety
burg, Niedersachsen und Schleswig-Holste1n: ffassung«
6 Sog. ssiiddentsche« oder auch »foderalistische Au a(si Pfalz,
vertreten von: Baden-Wirttemberg, Bayes Rhe'l'nlgn -OWie
sowie Nordrhein-Westfalen. Die neuen Bundeslinc” }ahre
das Saarland fehlen bei allen Aufzihlungem da slie l::en s.
51957 die Rechtsauffassungen nicht mitprégen 07
azu unten L. 2.). i 4ge
7 R. Betnhards, Ve)rfassungsrecht und vcilkerrechthched‘a’;rﬁfggen
HdbStR Bd. VIL, § 174 Rdar, 17; w. Nachw 208 o A
Diskussion bei T. Maunz, in: Maunz/Dung/Herzogs )
: ;rbélzéll’ Art. 32 Rdnr. 39.
. Seidel (Fufin. 3), S. 43. 5 tli-
S Ko e e fur i Bebandng YOk
cher Vertrige« (1987) des Auswirtgen Amts, ,;5
anderenorts, etwa: T. Maunz (Fufn. 7R nr.k mission der
Konstituiert in Gestalt der Stindigen Vertragsho
T8¢ 1 roxr= {1 <7 19¢&R

Ham-

vorgesehen. Thre wesentlichen Elemente sind die Aufrecht-
ethaltung der Rechtsauffassungen beider Seiten zu Art. 32
Abs. 1,3 GG, die frithzeitige Unterrichtung tber beabsich-
tigte Vertragsabschlisse sowie ein begrenzter Einverstind-
nisvorbehalt zugunsten der Linder. Im Rahmen der Un-
terrichtung haben die Lander auch die Moglichkeit, Wiin-
sche geltend zu machen (Ziffer 4a). Nichtvertragliche
Formen des volkerrechtlichen Verkehrs, Absprachen, Er-
klarungen, aber auch die Durchfithrung von Abkommen
werden von der Lindauer Absprache nicht erfafit.

2. Die Rechtsnatur der Lindauer Absprache

Die Rechtsnatur der Absprache ist umstritten 2. Ein Teil
der Lehre sieht in der Absprache einen verwaltungs- bzw,
verfassungsrechtlichen Vertrag . Ausschlaggebend hierfuir
sollen die allgemeinen Regeln des sffentlich-rechtlichen
Vertragsrechts sein ¢, Hierflir wird zuweilen auch auf eine
Entscheidung des BVerfG aus dem Jahr 1976 hingewie-
sen . Dieser Hinweis geht allerdings fehl, da in der fragli-
chen Entscheidung die Lindauer Absprache lediglich en
passant und ohne Eingang in den Tenor erwihnt wurde; in
der Sache ging es um anderes . :

Ein anderer Teil der Lehre sieht in der Absprache ein
nichtvertragsformliches »gentlemen’s agreements und ver-
weist darauf, dafl Absprachen, die lediglich politische Wir-
kungen intendieren, eine rechtliche Bindungswirkung ab-
gehe 7. Andere Autoren lassen die Frage bewufft offen’®.

Die zweitgenannte Auffassung verdient aus drei Griin-
den den Vorzug. Zum einen liegt weder eine verfassungs-
rechtliche Vereinbarung noch ein Verwaltungsabkommen
dergestalt vor, dafl sich Bund und Lénder tiber die ‘Relch-
weite ihrer Vertragsabschlufkompetenzen v.erbmdllch ge-
einigt hawen. Zumindest der Bund hatte immer klargf-
stellt, daf er mit der Absprac'he zwar eine praktische Lo-
sung, nicht aber eine verbindliche Abinderung der grund-

: « oilc etwa auch fiir die Durchfihrung von Abkommen in
11 Dies gl o mlicher Gesprichsprotokolle, Entspre-

ichtvertragsfor : '
fl?:::il r:;:icrd die StVK der Linder bei der Durchfiibrung von
Abkommen in der Praxis nicht beteiligt (j}usnahme: Durch-
fithrung von Kulturabkommen mit ehemaligen Ostblockstaa-

ten), vgl. B. Hartwig, Die Praxis des Lindaver Abkommens,

, vgl. B.

1984, S. 160.

12 Bereits in der Benen
die »Verstindigunge

nung differieren die Bezeichnungen fur
(so der offizielle Untertitel der Abspra-

i he«.

: »Abkommen« »Vereinbarunge, »Absprache«.
13 %1;3)3;217 Die Lind’auer Vereinbarung und (i{e Sédndlgf zz;-
' missi i 28: R, Graweri, Ver-
mmission dex Lander, 1971, S. 1 ; ' -
E;r.zlxi%z}:::gsabkommen zwischen Bund unc]ls L;i?dtern I?Figx Blulx;
i 967, S. 185; B. Hartung . 11),
desrepublik Deutschlanc}, 1967, B g e
. K. Stern, Auswirtige Gewalt und Lin laue s
% o Ir{tra‘é eszléiﬁlich der 250. Sitzung der $tandxgen Vex:m;lgs-
kgiivmoission der Linder am 31.3.1993 1 der Bayerischen

i S.2.
Landesvertretung in Bonn,
14 Vgl. K. Stern (Fufin. 13), ebenda.

15 Der, (Fulbn. 19) bencla o 1976, 339 m. Anm. .

3/114) =
16 BVerfGE 4 zﬁ}gg s, Jods (m. Aom. C. Pestalozzs). Verfab-
Manz) = 93 Abs.1 Nr.4 GG iiber Verpflichtungen 2us

on 1 g verbindlichen — Staatsvertrag iiber die Ver-

dem - unstreiti i
dienplitzen vom 20. 10. . ]
17 I-?bj' v?"rrlies/:: Ilglipi,nes Kompendium zum Thema »Kulturab

4 dsbe-
«, JA 1983, 117 £f.; J. Kolble, Auslan
K g : ege]:uﬁgsiler?, DOV 1965, 145 (147); W. Ru}ii‘(;éfi
Zleh‘mgl:‘ieonale Beziehungen der deutschen Linder, I}§Irc e
Interna3 (63); detss Kooperation im Bundesstaat, b1
1132166I’VS§ 105 lidnr. 60; W. Nachw. bei U. Fastenrath (Fubn. ),

18 gf,z €J4.9fmtenmtb (Fufn. 4), S. 1373 wohl auch T. Mannz

(Fufin. 7), Rdor. 45.
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