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1. Teil

Einführung

1. Kapitel

Anlass, Gegenstand und Ziel der Arbeit

§ 1 Anlass der Arbeit

I. Zunehmende Bedeutung des Weisungsrechts des Art. 85 III GG  
in der Rechtspraxis seit Ende der 1980er Jahre

In einem Bundesstaat stellt das Verhältnis zwischen Bund und Ländern eine der 
bedeutsamsten verfassungsrechtlichen Fragestellungen dar.1 Dies betrifft auch die 
Bundesauftragsverwaltung als durch Art. 85 GG erstmals verfassungsrechtlich ver-
ankerte Form einer Auftragsverwaltung zwischen Zentralstaat und Gliedstaaten2. 

Diese erfuhr bis zum Ende der 1980er Jahre in der rechtswissenschaftlichen 
Literatur nur äußerst geringe Aufmerksamkeit.3 Bedingt war dies wohl dadurch, 
dass in den Anwendungsbereichen der Bundesauftragsverwaltung4 zunächst ein 

	 1	Schadeck, Bundesauftragsverwaltung, S. 7.
	 2	Janz, Weisungsrecht, S. 25, S. 31; Ossenbühl, Der Staat 28 (1989), 31; Schäfer, DÖV 
1960, 641; Steinberg, AöR 110 (1985), 419 (422); Tschentscher, Bundesauftragsverwaltung, 
S. 36; Wolst, Bundesauftragsverwaltung, S. 15, S. 31. Die Auftragsverwaltung war der Rechts- 
und Verfassungswirklichkeit insb. der Weimarer Republik allerdings bereits bekannt, siehe nur 
Art. 15 WRV sowie die einfachgesetzliche Ausgestaltung von Art. 14 WRV etwa durch § 11 des 
Gesetzes über den Staatsvertrag betreffend den Übergang der Wasserstrassen von den Ländern 
auf das Reich v. 29.07.1921, RGBl. S. 961. Hierzu eingehend Schadeck, Bundesauftragsver-
waltung, S. 25 ff.; Schäfer, DÖV 1960, 641 f.; Wolst, Bundesauftragsverwaltung, S. 31 ff. Zur 
historischen Entwicklung der Bundesauftragsverwaltung ab dem Jahre 1871 Schadeck, Bun-
desauftragsverwaltung, S. 12 ff.; Janz, Weisungsrecht, S. 31 ff.
	 3	Ausnahmen hierzu bilden Schadeck, Die Bundesauftragsverwaltung, 1951; Schulte-Froh-
linde, Die Bundesauftragsverwaltung nach dem Bonner Grundgesetz und ihre Entstehung, 1957; 
Haun, Die Bundesaufsicht in Bundesauftragsangelegenheiten, 1972; Wolst, Die Bundesauftrags-
verwaltung als Verwaltungsform, 1974. Janz, JuS 2003, 126 (127) bezeichnet die Zeit bis zum 
Ende der 1980er Jahre als „verfassungsgerichtlichen und wissenschaftlichen ‚Halbschlummer‘“. 
Zu diesem auch Janz, Weisungsrecht, S. 116 f.
	 4	Nunmehr normiert in Art. 87b II, 87c, 87d II, 89 II 3, 4, 90 III, 104a III 2, 108 III, 120a GG. 
Hierzu etwa Broß / ​Mayer, in: von Münch / ​Kunig, GG, Band 2, Art. 85 Rn. 6; Bull, in: AK-GG, 
Band 3, Art. 85 Rn. 6 ff.; Janz, Weisungsrecht, S. 101 ff.; Loschelder, Weisungen, S. 112 ff.; 
Oebbecke, in: Isensee / ​Kirchhof, HStR VI, § 136 Rn. 72 ff.; Tschentscher, Bundesauftrags
verwaltung, S. 54 ff. 
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weitgehender Konsens zwischen Bund und Ländern bestand.5 Demnach kam auch 
dem durch Art. 85 III GG gewährten Weisungsrecht der obersten Bundesbehörden 
gegenüber den obersten Landesbehörden6 in der Praxis keine Bedeutung zu,7 ob-
wohl es das zentrale und prägende Instrument des Bundes zur Steuerung des Ver-
waltungshandelns in der Bundesauftragsverwaltung darstellt8. Eine Änderung trat 
mit den vermehrt auftretenden Konflikten zwischen Bund und Ländern im Bereich  
der Nutzung der Kernenergie ein.9 Diese wurden durch deren zunehmend kontro-
verse Beurteilung bedingt, waren mitunter jedoch auch rein politisch motiviert.10

Die Ausführung des die Nutzung der Kernenergie regelnden Atomgesetzes11 
unterfällt in weiten Teilen der Bundesauftragsverwaltung des Art. 85  GG. Dies 
resultiert aus der Ermächtigung des Art. 87c GG,12 von der durch § 24 I 1 AtG Ge-
brauch gemacht wurde, und betrifft insbesondere die in § 7 AtG geregelte Geneh
migung von sowie die in § 19 I 1 AtG geregelte staatliche Aufsicht über die Errich-
tung und den Betrieb von Kernkraftwerken als kerntechnische Anlagen im Sinne 
von § 2 IIa Nr. 1a) AtG.13

In den 1980er Jahren wurde durch den damaligen Bundesminister des Innern 
und sodann durch den damaligen Bundesminister für Umwelt, Naturschutz und 

	 5	Janz, Weisungsrecht, S. 116 ff.; Ossenbühl, Der Staat 28 (1989), 31; Tschentscher, Bundes-
auftragsverwaltung, S. 29 f.; Schulte, VerwArch 81 (1990), 415 (423); Shirvani, BayVBl. 2005, 
164 (164 f.); Steinberg, AöR 110 (1985), 419 (420 f.). Schäfer, DÖV 1960, 641 (649) dagegen 
geht von vielfachen Kontroversen lediglich ohne Anrufung des BVerfG aus. Zu den insofern 
widersprüchlichen Aussagen in der Lit. Hartung, JA 1991, 137 (138).
	 6	Gemäß Art. 85 III 2 GG sind Weisungen an die obersten Landesbehörden zu richten, sofern 
kein Eilfall vorliegt.
	 7	Hartung, Atomaufsicht, S. 103; Lange, NVwZ 1990, 928; Lange, Weisungsrecht, S. 11; 
Loschelder, Weisungen, S. 21. 
	 8	Blümel, in: Isensee / ​Kirchhof, HStR IV, § 101 Rn. 59; Janz, Weisungsrecht, S. 161; 
Loschelder, Weisungen, S. 79; Schadeck, Bundesauftragsverwaltung, S. 55; Schulte, VerwArch 
81 (1990), 415 (425); Steinberg, Bundesaufsicht, S. 20; Suerbaum, in: Epping / ​Hillgruber, GG, 
Art. 85 Rn. 27; Tschentscher, Bundesauftragsverwaltung, S. 39. F. Kirchhof, in: Maunz / ​Dürig, 
GG, Band V, Art. 85 Rn. 62 bezeichnet das Weisungsrecht des Bundes als „[…] ein Kern-
stück des Rechtsinstituts der Bundesauftragsverwaltung […]“; Trute, in: von Mangoldt / ​Klein / ​
Starck, GG, Band III, Art. 85 Rn. 21 als „[…] gewichtigste und prägende Einflussnahmemög-
lichkeit des Bundes im Bereich der Auftragsverwaltung […]“. 
	 9	Janz, Weisungsrecht, S. 118 ff. Eingehend zu den Auseinandersetzungen in Bezug auf das 
Weisungsrecht nach Art. 85 III GG Janz, Weisungsrecht, S. 167 ff.
	 10	Hartung, Atomaufsicht, S. 103; Janz, JuS 2003, 126 (127); Janz, Weisungsrecht, S. 117 f.; 
Lange, NVwZ 1990, 928; Lange, Weisungsrecht, S. 11; Ossenbühl, Der Staat 28 (1989), 31 ff. 
Hierzu auch Blümel, in: Isensee / ​Kirchhof, HStR IV, § 101 Rn. 48, Rn. 59; Ronellenfitsch, in: 
Bußjäger, Vollzug von Bundesrecht, S. 63 (S. 73 ff.); Shirvani, BayVBl. 2005, 164 (165); Stein-
berg, AöR 110 (1985), 419 (420 f.); Wieland, ZUR 2004, 7; Zieger / ​Bischof, in: BK-GG, Ordner  
12, Stand: 171. Ergänzungslieferung 2015, Art. 87c (Zweitbearbeitung), Rn. 180 f.
	 11	Gesetz über die friedliche Verwendung der Kernenergie und den Schutz gegen ihre Ge-
fahren (Atomgesetz) i. d. F. der Bekanntmachung v. 15.07.1985, BGBl. I S. 1565. Im Folgenden 
abgekürzt als AtG. Siehe zur Zweckbestimmung des Gesetzes nur dessen § 1. 
	 12	Hierzu etwa Schmitt / ​Wohlrab, NVwZ 2015, 193 (194) in Bezug auf § 1 Nr. 1, Nr. 2 AtG.
	 13	Hierzu Schmitt / ​Wohlrab, NVwZ 2015, 193 (194); Steinberg, AöR 110 (1985), 419.
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Reaktorsicherheit gegenüber dem damaligen Hessischen Minister für Technik 
und Wirtschaft in Bezug auf die Brennelementefabriken Nukem II und Alkem II 
insbesondere hinsichtlich der Erteilung von Teilgenehmigungen nach § 7 AtG von 
dem Weisungsrecht des Art. 85 III GG Gebrauch gemacht.14 Auch in der Folgezeit 
betraf die Inanspruchnahme des Weisungsrechts des Art. 85 III GG weitestgehend 
die Nutzung der Kernenergie.15 Für großes Interesse in der Öffentlichkeit sorgte 
dabei vor allem das von dem damaligen Bundesminister für Umwelt, Naturschutz 
und Reaktorsicherheit gegenüber dem damaligen nordrhein-westfälischen Minister 
für Wirtschaft, Mittelstand und Technologie im Mai 1988 mittels Art. 85 III GG 
ausgesprochene Verbot, im Genehmigungsverfahren für die Errichtung des Schnel-
len Brüters Kalkar ein Gutachten bei der TÜV-Arbeitsgemeinschaft Kerntechnik 
West in Auftrag zu geben, um anlässlich des Reaktorunfalls in Tschernobyl vom 
26.04.1986 zu prüfen, ob sich aus den hierdurch gewonnenen Erkenntnissen Kon-
sequenzen für das atomrechtliche Genehmigungsverfahren des Kernkraftwerks 
Kalkar ergäben.16 

Diese Nutzung des dem Bund durch Art. 85 III GG eingeräumten Weisungs-
rechts in der Rechtspraxis führte zu einer intensiven Auseinandersetzung des rechts
wissenschaftlichen Schrifttums hiermit.17 Einer eingehenden Betrachtung wurde 
dabei insbesondere die Fallkonstellation, in der ein nach Art. 85 III GG angewie-
senes Land die im Außenverhältnis vorzunehmende Maßnahme als rechtswidrig 
erachtet, unterzogen. Hierbei wurden sowohl die Rechtsschutzmöglichkeiten des 
angewiesenen Landes18 als auch die rechtlichen Möglichkeiten des Bundes, die 

	 14	Lange, NVwZ 1990, 928; Loschelder, Weisungen, S. 23 ff.; Tschentscher, Bundesauftrags-
verwaltung, S. 30 ff.; Zieger / ​Bischof, in: BK-GG, Ordner 12, Stand: 171. Ergänzungslieferung 
2015, Art. 87c (Zweitbearbeitung), Rn. 197, Rn. 201.
	 15	Lange, NVwZ 1990, 928; Loschelder, Weisungen, S. 31 f. Siehe die eingehende Darstel-
lung von Konflikten im Bereich der Erzeugung und Nutzung der Kernenergie bei Janz, Wei-
sungsrecht, S. 167 ff.; Loschelder, Weisungen, S. 23 ff.; Zieger / ​Bischof, in: BK-GG, Ordner 12, 
Stand: 171. Ergänzungslieferung 2015, Art. 87c (Zweitbearbeitung), Rn. 180 ff. Allerdings ist 
die etwa von Blümel, in: Isensee / ​Kirchhof, HStR IV, § 101 Rn. 59 sowie Ost / ​Pelzer, atw 1979, 
22 (23) getroffene Aussage, dass regelmäßig bzw. bei nahezu jedem atomrechtlichen Genehmi-
gungsverfahren Weisungen ergingen, nicht hinreichend belegt und wohl durch eine Verwendung 
des Begriffs der Weisung im umgangssprachlichen Sinne bedingt. Siehe hierzu die überzeugende 
Argumentation bei Hartung, Atomaufsicht, S. 102 mit Fn. 459 sowie bei Janz, Weisungsrecht, 
S. 231 ff.
	 16	Zu diesem Sachverhalt siehe BVerfGE 81, 310 (311 ff.); Janz, Weisungsrecht, S. 173 ff.; 
Lange, Weisungsrecht, S. 125; Loschelder, Weisungen, S. 25 f.; Tschentscher, Bundesauftrags-
verwaltung, S. 33 ff. In BVerfGE 81, 310 (317 ff.) wird das Schreiben des Bundesministers, das 
die Weisung nach Art. 85 III GG enthielt („[…] sehe ich mich Veranlaßt [sic], Sie gemäß Artikel 
85 Abs. 3 des Grundgesetzes anzuweisen, […]“), wörtlich wiedergegeben.
	 17	Durch Ossenbühl, Weisungen des Bundes in der Bundesauftragsverwaltung, Der Staat 28 
(1989), 31–48; Lange, Das Weisungsrecht des Bundes in der atomrechtlichen Auftragsverwal-
tung, 1990; Tschentscher, Bundesaufsicht in der Bundesauftragsverwaltung, 1992; Janz, Das 
Weisungsrecht nach Art. 85 Abs. 3 GG, 2003. 
	 18	Hierzu Steinberg, Handlungs- und Entscheidungsspielräume des Landes bei der Bundes-
auftragsverwaltung unter besonderer Berücksichtigung der Ausführung des Atomgesetzes, 


