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Vorwort







Die wechselhafte Geschichte Deutschlands ist auch die Geschichte von Kata-
strophen. Naturgegebene, technische sowie fahrldssig und absichtlich vom
Menschen verursachte Katastrophen haben wiederholt zahlreiche Menschen-
leben gefordert und teils dramatische Umwelt-, Kulturgut- und Sachschdaden
verursacht. Bei vernunftgeleiteter Betrachtung gibt es keinen Grund zu der
Annahme, dass katastrophale Extremereignisse nicht auch zur Zukunft der
Bundesrepublik Deutschland gehoren werden. Aus diesem Grund kommt dem
staatlichen Bevodlkerungsschutz — insbesondere in seiner Auspragung als Kata-
strophenschutz und als Katastrophenhilfe — eine gewichtige Bedeutung inner-
halb der deutschen Sicherheitsarchitektur zu. Die beachtlichen MaBnahmen
von Kommunen, Bundesldndern und dem Bund seit Beginn des 21. Jahrhun-
derts sind jedenfalls ein Indiz fiir die ernsthaften Bemiihungen der Akteure,
den Bevolkerungsschutz in Deutschland zu optimieren.

Freilich setzt Fortschritt auch auf dem Gebiet des Bevélkerungsschutzes eine
sachliche und kritische Auseinandersetzung mit den gesetzgeberischen und
verwaltungspraktischen MalRnahmen voraus. Hierzu ist ebenfalls die Rechts-
wissenschaft aufgerufen. In diesem Sinne widmet sich die vorliegende Arbeit
der grundsatzlichen Untersuchung, durch welche Prinzipien das Organisations-
recht des Katastrophenschutzes und der Katastrophenhilfe in der Bundesrepu-
blik Deutschland gepragt ist. Die Untersuchung dient der Reflexion der gegen-
wartigen Rechtslage und soll etwaigen Reformbedarf besonders hervorheben.

Die Arbeit wurde im Wintersemester 2011/2012 von der Juristischen Fakultat
der Humboldt-Universitdt zu Berlin als Dissertation angenommen. Fiir die
Druckfassung konnten noch nachtraglich vereinzelte Gesetzesdanderungen
sowie die Plenumsentscheidung des Bundesverfassungsgerichts vom 3. Juli
2012 (Az. 2 PBvU 1/11) beriicksichtigt werden.

Mein Dank gilt zundchst Prof. em. Dr. Michael Kloepfer, der es mir am For-
schungszentrum Katastrophenrecht (FZK) ermdglichte, meine Leidenschaft fiir
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das Katastrophenrecht auch neben meiner Promotion zu verfolgen. Als Wissen-
schaftlicher Mitarbeiter war es mir dort mdglich, an zwei von der Deutschen
Forschungsgemeinschaft (DFG) finanzierten Forschungsprojekten zum Kata-
strophenrecht mitzuarbeiten. Ebenfalls gilt mein Dank Prof. em. Dr. Dr. h.c.
Ulrich Battis als zweitem Berichterstatter fiir die ziligige Begutachtung meiner
Dissertation.

Mein besonderer Dank gilt auch der akademischen Kommission fiir Promoti-
onsférderung in Berlin. In den Jahren 2009-2011 wurde mein Promotionsvorha-
ben durch das Elsa-Neumann-Stipendium des Landes Berlin wesentlich finan-
ziell geférdert.

Schlieflich danke ich dem Bundesamt fiir Bevilkerungsschutz und Katastro-
phenhilfe (BBK) fiir die Aufnahme meiner Dissertation in die Schriftenreihe
WissenschaftsForum. Diese Entscheidung unterstreicht die fachliche, interdis-
ziplindre und mitunter auch wissenschaftliche Ausrichtung der Behérde.

Berlin, im November 2012
Dr. Andreas Walus
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§1

Einleitung







Katastrophenorganisationsrecht — die begriffliche Verkniipfung von Katastro-
phen mit Organisation und Recht mutet auf den ersten Blick paradox an.
Katastrophen werden herkémmlich als das Sinnbild fiir Chaos verstanden.
Sie werden als Ungliicksereignisse wahrgenommen, durch die die geord-
neten Strukturen des Zusammenlebens zerstért oder zumindest erheblich
beeintrachtigt werden und die sich einer menschlichen Kontrolle entziehen.!
Die plotzlich und intensiv eintretende Erschiitterung der Normalitdt lasst es
zundchst unmoglich erscheinen, Katastrophen mit Organisation, Recht bzw.
Organisationsrecht in Bezug zu setzen. Vergegenwartigt man sich die urspriing-
liche Bedeutung von Katastrophen, wird dies besonders anschaulich: In dem
eigentlichen Sinn des altgriechischen Wortes ,katactpo@n® — iibersetzt:
»Wendung zum Niedergang® — kommt die Unumkehrbarkeit, der Kontrollver-
lust, die Unbeherrschbarkeit eines katastrophalen Ereignisses zum Ausdruck.
Geradezu anmafiend wirkt daher in diesem Zusammenhang der Versuch, das
chaotische, ungeziigelte Geschehen rechtlich fassen oder gar organisieren zu
wollen. Diese Gegensétzlichkeit verleiht dem Begriff des Katastrophenorganisa-
tionsrechts eine besondere Spannung. Sie deutet ebenfalls darauf hin, dass
das Katastrophenorganisationsrecht nicht auf die rechtliche Organisation
von Katastrophen abzielt. Sein Regelungsbereich ist das im Katastrophen-
fall zur Anwendung kommende Organisationsrecht, dessen Zweck es ist, das
Handeln der Verwaltung bei katastrophalen Gefahrenlagen zu organisieren.
Katastrophenorganisationsrecht steht somit fiir das Organisationsrecht der
Katastrophenschutzverwaltung.

Der vorliegenden Arbeit liegt die Auffassung zugrunde, dass Katastrophen
nicht mit einem gesellschaftlichen und juristischen Fatalismus begegnet
werden darf. Weder sollte die mogliche Betroffenheit von einer Katastrophe

1 Vgl. Clausen, Sind Katastrophen beherrschbar?, in: Kloepfer (Hrsg.), Katastrophenrecht:
Grundlagen und Perspektiven, Bd. 1, 2008, S.15; vgl. Dombrowsky, Katastrophe und Ka-
tastrophenschutz, 1988, S.98.
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gesellschaftlich verdrangt, noch mit Unverwundbarkeitsphantasien tiberspielt
oder als schicksalhaft hingenommen werden. Die Hoffnung auf Gliick, d.h.
darauf, von einer Katastrophe verschont zu bleiben, ist zwar nachvollziehbar.
Sie vermag jedoch keine Rechtfertigung dafiir zu bieten, sich nicht mit dem
Schutz vor Katastrophen auseinanderzusetzen. Der im Katastrophenfall oft-
mals einsetzende Riickzug auf die Opferrolle — sei es durch die Bevilkerung
oder die staatlichen Organe — ist nicht selten die Folge mangelnder Vorberei-
tung auf die Katastrophenbewailtigung. Was fiir den Biirger eine Obliegenheit
darstellen mag, ist fiir den Staat Pflicht und Auftrag zugleich. Dessen grund-
legende Existenzlegitimation und origindre Aufgabe bildet die Abwehr von
Gefahren fiir seine Biirger.? Dies schlieBt auch deren Schutz bei Katastrophen
ein. Eine Katastrophenverdrangung oder die fehlerhafte Annahme der eigenen
Unverwundbarkeit waren dramatische Irrtiimer mit weitreichenden Folgen.
Denn die moglichen Auswirkungen eines unterlassenen oder unzureichenden
Katastrophenschutzes wiren fatal: Zu denken ist beispielsweise an Katastro-
phenkaskaden, d.h. an die Auslésung von Folgeschdden durch die mangelhafte
Abwehr der urspriinglichen bzw. vorherigen Gefahr. Auch miissen die sozialen
Auswirkungen von Katastrophen und ihrer gescheiterten Bewaltigung bedacht
werden. Katastrophen kénnen den Zusammenbhalt einer Gesellschaft zerstéren,
so dass der Katastrophenschutz stets auch einer sozialen Destabilisierung vor-
beugt. Vergessen oder im wissenschaftlichen Diskurs zumindest weitgehend
vernachldssigt erscheint schlieflich die politische Dimension von Katastro-
phen. Ein Versagen des Katastrophenschutzes konnte ebenfalls als ein Versagen
der Politik aufgefasst werden, mit der Folge, dass nicht nur Konsequenzen der
politischen Verantwortungstrager verlangt werden, sondern auch die Beein-
trachtigung der politischen Stabilitdt droht. Es liegt somit auch im eigenen Inte-
resse des Staates, einen funktionstiichtigen Katastrophenschutz vorzuhalten.

Die wissenschaftliche Untersuchung des Katastrophenorganisationsrechts wi-
derspricht nicht nur der Schicksalsergebenheit der Gesellschaft gegeniiber
Katastrophen. Sie setzt auch ein Zeichen gegen die Vorstellung einer nur
begrenzten Wirkkraft des Rechts im Katastrophenfall. Die Annahme, chaoti-
sche Ausnahmesituationen tiberstiegen die Leistungsfahigkeit des Rechts, geht

2 Vgl. Gotz, Innere Sicherheit, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HStR 1V, 3. Aufl., 2006, § 85
Rn. 18ff.; vgl. ausfiihrlich zur Entwicklung der Sicherheit als Menschenrecht Robbers,
Sicherheit als Menschenrecht 1987, S. 81ff.; Hobbes, Grundziige der Philosophie, Bd. 11,
1949, S.124 ff.

16



§1

fehl. Sie ist in erster Linie Ausdruck einer juristischen Resignation, der mit die-
ser Arbeit entgegengewirkt werden soll. Dartliber hinaus ist jede Loslésung vom
Recht gefahrlich. Auch bei auRerordentlichen Gefahren wiirden der Riickzug
des Rechts und das Vordringen einer gesetzeslosen Verwaltung die Grundfesten
des deutschen Verfassungsstaates erschiittern. Das Rechtsstaatsprinzip nach
Art.20 Abs.3 i.V.m. Art.28 Abs.1 S.1 GG untermauert den Geltungsanspruch
des Rechts auch bei krisenhaften Situationen und stellt sich der Auffassung
entgegen, Katastrophenlagen wiirden sich einer rechtlichen Unterwerfung ent-
ziehen. Bei genauerer Betrachtung zeigt sich, dass Recht sogar ein geeignetes
Mittel zur Bewaltigung von Katastrophen darstellt. Denn die aus dem Rechts-
staatsprinzip abgeleitete und bei Katastrophen aufrechterhaltene Geltungs-
und Bindungskraft des Rechts schafft Ordnung in einer an sich unordentlichen
Situation. Recht kann die notwendige Grundlage bieten, um im Chaos Orientie-
rung zu finden und damit eine Katastrophe besser zu bewaltigen. Die Stabilitét
der Rechtsordnung, im Katastrophenfall verfestigt durch die Rechtsbindung
der Verwaltung, entfaltet deshalb auch positive Effekte und kann somit wesent-
lich zum Gelingen des Katastrophenschutzes beitragen. Dies setzt freilich ein
effektives Katastrophenschutzrecht voraus. Deshalb trdagt die wissenschaft-
liche Befassung mit dem Katastrophenorganisationsrecht dazu bei, die recht-
lichen Grundlagen des Katastrophenschutzes auf ihre Tauglichkeit hin zu
uberpriifen, Konflikte aufzudecken und zu 16sen sowie Regelungsliicken und
Optimierungsbedarf aufzuzeigen. Katastrophenrechtswissenschaft ist somit
interventionistische Wissenschaft und Katastrophenvorsorge zugleich. Durch
die antizipierte Auseinandersetzung mit der Rechtsanwendung im Katastro-
phenfall wird auch dessen wirksame Bewidltigung vorbereitet. Die Ergebnisse
konnen in Verbesserungen bei der Rechtssetzung miinden und damit dem
Ubergang einer Katastrophe zu einer Rechtskatastrophe vorbeugen.

Zur Sicherstellung eines wirksamen Katastrophenschutzes eignet sich insbe-
sondere das Organisationsrecht.3 Zu dessen Grundfunktionen gehdren nicht
nur die Strukturierung des administrativen Handlungssystems, sondern auch
die intendierte Steuerung des Verwaltungshandelns. Im Ernstfall, bei Eintritt
einer Katastrophe, kann die rechtliche Geordnetheit des Katastrophenschutzes
ein Versinken der Verwaltung in Chaos vermeiden und dadurch zum Schutz

3 Vgl Kloepfer, in: Kloepfer (Hrsg.), Katastrophenrecht: Grundlagen und Perspektiven,
Bd. 1, 2008, S.10, der die Bedeutung des Organisationsrechts fiir den Katastrophenschutz
besonders hervorhebt.
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der Bevolkerung beitragen. In der Verkniipfung von Organisationsrecht einer-
seits und dem Schutz der Bevélkerung als dem Auftrag des Staates andererseits
kommt die dienende Funktion des Katastrophenorganisationsrechts zum Aus-
druck.4 Es fungiert als Werkzeug fiir die Verwirklichung des materiellen Rechts,
dasim Rahmen der Katastrophenabwehrinsbesondere der Erfiillung der Schutz-
pflicht des Staates aus Art. 2 Abs. 2 S.1 GG dient. Das Organisationsrecht verfolgt
daher keinen Selbstzweck, sondern trdagt primar zur Freiheitsermdoglichung
und -sicherung bei. Der instrumentelle Charakter des Katastrophenorganisa-
tionsrechts ist jedoch nicht gleichbedeutend mit einem nur minderen Wert der
formell-rechtlichen Grundlagen des Katastrophenschutzes. Die Verwirklichung
des Schutzauftrags des Staates wird sich im zeitkritischen und hochkomple-
xen Katastrophenfall nie ohne ein wirksames Organisationsrecht als ,law in
action® realisieren lassen. Um an dem Grundsatz des fortwahrenden Geltungs-
anspruchs des Rechts in Ausnahmezustinden festhalten zu kénnen, ist ein
effektives Katastrophenorganisationsrecht die zwingende Voraussetzung. Es
stellt somit gegeniiber dem materiellen Katastrophenrecht kein Recht zweiter
Klasse dar, sondern steht ihm — trotz seiner dienenden Funktion — ebenbiirtig
gegeniiber. Dass es sich beim geschriebenen Katastrophenschutzrecht ganz
wesentlich um organisatorisches Recht handelt, zeigt sich nicht zuletzt in den
katastrophenschutzgesetzlichen Legaldefinitionen des Katastrophenbegriffs.
Exemplarisch kann hier aus dem sichsischen Brandschutz-, Rettungsdienst-
und Katastrophenschutzgesetz zitiert werden: , Katastrophe im Sinne dieses
Gesetzes ist ein Geschehen, welches das Leben, die Gesundheit, die Versorgung
zahlreicher Menschen mit lebensnotwendigen Giitern und Leistungen, die
Umwelt oder erhebliche Sachwerte in so auBergewdhnlichem MaRe gefdhrdet
oder schadigt, dass Hilfe und Schutz wirksam nur gewédhrt werden kénnen,
wenn die zustdandigen Behdrden und Dienststellen, Organisationen und ein-
gesetzten Krafte unter der einheitlichen Leitung einer Katastrophenschutzbe-
hérde zusammenwirken“.5 Die Zustandigkeit der Katastrophenschutzbehorde
sowie die Koordinierung der verwaltungsiibergreifenden Kooperation bilden
somit konstitutive Elemente des rechtlichen Katastrophenbegriffs. Dessen nor-
mativer Gehalt ist stark organisationsrechtlich gepragt.

4 Vgl. Trute, Die demokratische Legitimation der Verwaltung, in: Hoffmann-Riem/
Schmidt-ARmann/VoRkuhle (Hrsg.), GVWR 1, § 6 Rn. 43; vgl. Burgi, in: Erichsen/Ehlers
(Hrsg.), Allgemeines Verwaltungsrecht, 14. Aufl., 2010, § 7 Rn. 14 ff.

5 Vgl. §2 Abs. 3 S.2 SachsBRKG.
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Vor dem Hintergrund dieser Ausgangsiiberlegungen erschlieBen sich nun Sinn
und Inhalt der vorliegenden Arbeit. Den Gegenstand der Untersuchung bildet
das Katastrophenorganisationsrecht, das in erster Linie durch die Katastrophen-
schutzgesetze der Lander ausgebildet wird. Durch die Abstraktion des Katastro-
phenschutzrechts der Linder und unter Einbeziehung der grundgesetzlichen
Vorgaben werden Prinzipien des Katastrophenorganisationsrechts entwickelt,
die zur Strukturierung und Systematisierung dieses Rechtsgebiets beitragen
sollen. Herausgebildet werden spezifische Prinzipien des Organisationsrechts
im Katastrophenfall. Die aus dem Grundgesetz folgenden Staatsstrukturgrund-
sdtze wie etwa das Demokratie-, Rechtsstaats-, Bundesstaats- und Sozialstaats-
prinzip werden vorausgesetzt; sie konnen freilich auf die spezifischen Prinzipien
des Katastrophenorganisationsrechts einwirken und zu ihrer Herausbildung
beitragen. Der Gang der Untersuchung beginnt mit der Ausgangsfrage, ob das
Katastrophenorganisationsrecht einem iibergeordneten Leitprinzip unterliegt
(§2). Ist etwa die Effektivitat des Katastrophenschutzes im funktionalen Sinne
und des Katastrophenschutzes im organisatorischen Sinne die Richtschnur des
geschriebenen Katastrophenorganisationsrechts oder gar eine verfassungs-
rechtliche Maxime, die auf die Ausgestaltung der Katastrophenschutzgesetze
einwirkt? Gibt es ein an den Katastrophenschutzgesetzgeber adressiertes
Gebot, einen effektiven Katastrophenschutz gesetzlich auszugestalten und
welche Grundanforderungen an ein wirksames Katastrophenorganisations-
recht sind dabei zu berticksichtigen? An diese wegweisende Grundiiberlegung
schlief3t sich die Frage nach der verfassungsrechtlichen und einfach-gesetz-
lichen Verteilung der Verantwortlichkeiten im Katastrophenfall an (§ 3). Gilt
im Katastrophenschutz der Grundsatz der Zentralisierung oder verfolgen das
Grundgesetz und die Landeskatastrophenschutzgesetze etwa das Prinzip der
Dezentralisation? Unabhdngig davon, an welche Verwaltungsinstanz die Kata-
strophenschutzaufgabe zur Erfiillung tibertragen wird, kénnen Katastrophen
in der Regel nicht von einer einzigen (Katastrophenschutz-)Behdrde bewal-
tigt werden. Es gilt daher zu untersuchen, mit welchen Rechtsinstituten die
Interaktion der Verwaltungseinheiten organisationsrechtlich ausgestaltet
wird. Existiert ein Kooperationsprinzip im Katastrophenrecht (§ 4)? Wie weit
reichen etwaige Solidaritatspflichten bzw. wo sind ihre Grenzen? Begreift man
die Bewidltigung von Katastrophen als eine gesamtstaatliche Aufgabe, drangt
sich die Notwendigkeit einer einheitlichen Leitung der zahlreichen Akteure
auf. Die zentrale Aufgabe des Katastrophenorganisationsrechts diirfte daher
die Ordnung des behérdeniibergreifenden Verwaltungshandelns im Katastro-
phenfall darstellen. Folgt das Katastrophenorganisationsrecht den Prinzipien
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der Subordination (§5) und Koordination (§6)? Da das Katastrophenschutz-
recht der Abwehr einer auBerordentlichen Gefahrenlage dient, muss auBerdem
geklart werden, ob das Katastrophenorganisationsrecht unter dem Vorbehalt
seiner Aktivierung im Einzelfall steht. Dies ist insbesondere aufgrund des mar-
kanten Organisationsinstruments der Feststellung des Katastrophenfalls in
Betracht zu ziehen (§ 7). Entfalten die Erklarung des Katastrophenfalls sowie
die Anforderung von Katastrophenhilfe konstitutive Wirkung und aktivieren
sie Rechtspflichten im Einzelfall? Schlieflich gilt es zu bedenken, dass auch
reguldre Organisationsvorgaben des Katastrophenschutzrechts — als grundsatz-
lichirreguldarem, auRerordentlichem Gefahrenabwehrrecht — versagen kénnen.
Dies gilt insbesondere bei Eilfillen, d. h. bei Gefahr im Verzug, oder gar totalen
Ausfiéllen, wie sie in der Katastrophengeschichte bereits Realitdt wurden. Es
stellt sich somit die Frage, ob bzw. inwieweit das Katastrophenorganisations-
recht hinreichende Redundanzregeln enthilt, die bei Verhinderung der regular
zustdandigen Behorde eine wirksame und rechtskonforme Katastrophenabwehr
gewdhrleisten (§ 8).

Die Gegeniiberstellung und systematische Aufarbeitung des organisatorischen
Katastrophenschutzrechts der Lander anhand seiner Leitprinzipien ist ein
Novum.® Bisherige katastrophenschutzrechtliche Untersuchungen beschrin-
ken sich entweder auf allgemeine bzw. iiberblicksartige Betrachtungen?, das
Zusammenwirken von Bund und Lindern im Katastrophenfall® oder auf das
materielle Recht mit dem Schwerpunkt des Eingriffsrechts9. Die wissenschaft-
liche Vernachladssigung des Katastrophenorganisationsrechts geht demnach
iiber das weitgehende Desinteresse der Rechtswissenschaft am Katastrophen-

6  Vgl. noch zum Befund der mangelnden Untersuchung des Katastrophenverwaltungs-
rechts Stober/Eisenmenger, Katastrophenverwaltungsrecht — Zur Renaissance eines
vernachlassigten Rechtsgebietes, NVWZ 2005, 121.

7  Vgl. Trute, Katastrophenschutzrecht — Besichtigung eines verdriangten Rechtsgebiets,
KritV 2005, 342 ff.; Stober/Eisenmenger, Katastrophenverwaltungsrecht — Zur Renais-
sance eines vernachldssigten Rechtsgebietes, NVwZ, 2005, 121ff.; Kloepfer, Katastro-
phenschutzrecht — Strukturen und Grundlagen, VerwArch 2007, 163 ff.

8 Wien, Katastrophenschutz und Katastrophenhilfe im Lichte des Grundgesetzes, 2000;
Bohme, Innere Einsatze der Streitkrifte beim Katastrophenschutz im Frieden, 2007;
Sattler, Gefahrenabwehr im Katastrophenfall, 2008; Unger, Katastrophenabwehrrecht,
2010.

9  Sattler, Gefahrenabwehr im Katastrophenfall, 2008.
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schutz hinaus, das sich erst in jlingster Zeit zu wandeln scheint. Jedenfalls
steht die rudimentére Durchdringung des Katastrophenorganisationsrechts in
keiner Weise mit dessen Relevanz bei der Rechtsanwendung im Einklang. Dies
mag insbesondere der Schwierigkeit geschuldet sein, das Organisationsrecht
aufgrund der Relativitdt organisationsdogmatischer Klassifikationen systema-
tisieren zu wollen. Die Verwaltungsorganisationsrechtswissenschaft leidet in
besonderem MalRe unter der Heterogenitédt der organisationsrechtlichen Ein-
heiten, so dass deren Aussagegehalt oftmals von dem konkreten Bezugsfeld
abhingt.’® Diese ungiinstige Ausgangsposition steht der Systematisierung
des Katastrophenorganisationsrechts jedoch nicht entgegen. Sie ist vielmehr
Ansporn fiir seine wissenschaftliche Bearbeitung und die Herausbildung von
rechtlichen Leitprinzipien. Ihre Kraft schopfen die Bemiihungen nicht nur aus
dem Geltungsanspruch des Rechts im Katastrophenfall, sondern auch aus der
Zielsetzung, Menschen in einer Notlage zu helfen. Diese humanitare, urspriing-
lich nichtjuristische Dimension der Katastrophenrechtswissenschaft unter-
streicht, dass das Grundprinzip des Katastrophenrechts ,,Wahrung des Rechts“
um die Maxime ,Hilfe fiir Menschen in Not“ ergdnzt wird. Bei der Reflexion
des Katastrophenorganisationsrechts gilt es, beide Gebote miteinander zu ver-
kniipfen.

10 Vgl. Schnapp, Uberlegungen zu einer Theorie des Organisationsrechts, A6R 1980,
243ff.; Jestaedt, Grundbegriffe des Verwaltungsorganisationsrechts, in: Hoffmann-
Riem/Schmidt-ARmann/VoRkuhle (Hrsg.), GVWR 1, 2006, § 14 Rn. 12 ff., Rn. 25, Rn. 54;
v. Lewinski, Offentlichrechtliche Insolvenz und Staatsbankrott, 2011, S.112.
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Effektivitatsprinzip







A Effektivitat als iibergeordnetes Leitprinzip des
Katastrophenorganisationsrechts

| Einleitung

Am Anfang der Untersuchung des Katastrophenorganisationsrechts steht die
Suche nach einem iibergeordneten Rechtsprinzip, das fiir die rechtliche Orga-
nisation des Katastrophenschutzes wegweisend sein kann. Im Kern geht es hier-
bei um die Frage, welche Anforderungen sich aus dem Verfassungsrecht fiir die
normative Ausgestaltung des Katastrophenorganisationsrechts erschlief3en.
Als Leitprinzip kommt hier allen voran die Effektivitit der Organisations-
regelungen in Betracht. Deshalb soll zunéchst das Effektivitatsprinzip als Deter-
minante des Katastrophenschutzrechts eingehend erdrtert werden. Dies setzt
voraus, dass sowohl Erwagungen zur Begriindung eines allgemeinen Gebots der
Verwaltungseffektivitdt als auch solche zur Begriindung eines Gebots des effek-
tiven Schutzes der Bevolkerung erdrtert werden (A). Da sich im Rechtsstaat stets
die Frage nach der VerhaltnismaRigkeit von legislativem und exekutivischem
Handeln stellt, miissen anschlieBend das Effektivitdts- und Rechtsstaatsprinzip
in Einklang miteinander gebracht werden (B). AbschlieBend sollen die beson-
deren Gefahren betrachtet werden, denen die Bevélkerung im Katastrophenfall
ausgesetzt ist. Aus ihrer Bewertung konnen Grundanforderungen an die effek-
tive Ausgestaltung des Katastrophenorganisationsrechts abgeleitet werden (C).

| Herleitung
1 Rein formaler Charakter von Organisationsnormen?

Die Frage nach dem Effektivitdtsprinzip als einem Leitmotiv des Katastro-
phenorganisationsrechts beriihrt das grundlegende Verstdndnis von organi-
sationsrechtlichen Bestimmungen. Hier zeigt sich im Schrifttum eine nicht
zu vernachldssigende Skepsis gegeniiber der Verkniipfung von Verwaltungs-
organisationsrecht einerseits und materiellem Recht andererseits. Eine solche
Verbindung wird hergestellt, wenn Effektivitdt und Organisationsrecht mitei-
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nander in Bezug gesetzt werden. In diesem Zusammenhang werden Bedenken
von Isensee geduRert, indem er Kompetenznormen als ,,inhaltsleer” bezeichnet
und jegliche Form ihrer materialen Interpretation als ,,diffus“ ablehnt.'! Insbe-
sondere die Aufladung von Kompetenznormen mit grundrechtlicher Substanz
verstofe gegen die ,,verfassungsstaatliche Grundentscheidung zwischen Form
und Inhalt“.12 Diese Position erscheint allerdings in Anbetracht der — wie noch
zu zeigen sein wird — engen Verflechtung von Grundrechtsschutz und Organisa-
tionsrecht als zu rigide. Zu voreilig scheint Isensee die Moglichkeit abzuweisen,
dass der Sinn und Zweck von Organisation gerade in der Verwirklichung von
Grundrechten liegen kann und somit auch Kompetenznormen méglicherweise
nicht wirkungsfrei sein kénnen. Ebenfalls kritisch, allerdings im Vergleich zu
Isensee weitaus milder, positioniert sich in dieser Frage Jestaedt, der immer-
hin ,,Gebote der Funktionsgerechtigkeit® von Organisation und Zustandigkeits-
ordnung als ,Maximen guter Verwaltung“ anerkennt.!3 So sei zum einen zum
Zwecke der sachangemessenen Erledigung von Verwaltungsaufgaben die Bereit-
stellung von funktionsgerechter Organisation geboten. Zum anderen verlange
»gute Verwaltung® eine Zustandigkeitsordnung, deren Aufgabenzuweisungen
am MalRstab der dafiir ,,am relativ besten ausgestatteten“ Organisationseinheit
erfolgen. Jestaedt bezweifelt allerdings, dass es sich bei den bezeichneten Gebo-
ten der Funktionsgerechtigkeit um Gebote im Rechtssinne handelt. Gleichwohl
gewinnt er dem ,,Gebot“ effektiver Verwaltung eine normative Direktivkraft
immerhin insoweit ab, dass eine Aufgabenzuweisung an eine Organisation ver-
boten sei, die zur Aufgabenerledigung génzlich nicht imstande wére.'4 Nach
Isensee und Jestaedt diirften Organisationsnormen demnach einzig streng
formal betrachtet werden. Eine Beurteilung der Verwaltungsorganisation im
Hinblick auf eine vom Inhaber der Organisationsgewalt!5 intendierte Praforma-
tion des Verwaltungshandelns durch Organisationsbestimmungen ware damit

11 Vgl. Isensee, Die bundesstaatliche Kompetenz, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HStR VI,
3. Aufl., 2008, § 133 Rn. 70.

12 Ebd.; a.A. Kunig, Das Rechtsstaatsprinzip, 1986, S.440; Ossenbiihl, Verwaltungs-
verfahren zwischen Verwaltungseffizienz und Rechtsschutzauftrag, NVwZ 1982, 465
(467); Kloepfer, Verfassung und Zeit, Der Staat 13 (1974), 457 ff.

13 Jestaedt, Grundbegriffe des Verwaltungsorganisationsrechts, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-
ARmann/VoRkuhle (Hrsg.), GVWR 1, 2006, § 14 Rn. 42.

14 Ebd., Rn.219.

15 Vgl. zum Begriff der Organisationsgewalt Burgi, in: Erichsen/Ehlers (Hrsg.), Allgemeines
Verwaltungsrecht, 14. Aufl., 2010, § 8 Rn. 1.
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ausgeschlossen. Dies betréfe auch die Verwaltungseffektivitdt als eines tiberge-
ordneten Maf3stabs der Organisationsbildung. Diesem restriktiven Verstandnis
von Verwaltungshandeln und -organisation begegnen jedoch grundlegende
rechtliche Bedenken. Daher bedarf es einer ndheren Untersuchung, ob sich der
Aussagegehalt von Organisationsbestimmungen tatsichlich in einer rein for-
malen Natur erschopft. Insbesondere ist das Effektivitdtsprinzip als Leitprinzip
des Katastrophenorganisationsrechts zu erortern, das sich auf die Begriindung,
Verteilung und Ausiibung von organisatorischen Strukturmerkmalen auswirkt.

2 Rationalititsgebot

Zundchst ist zu tiberlegen, inwieweit sich der rechtsstaatliche Einfluss auf
Verwaltungshandeln und -organisation zu einer Effektivitditsmaxime verdich-
ten kann. Das Rechtsstaatsprinzip wirkt hier in erster Linie begrenzend, indem
es die exekutive Organisationsgewalt partiell durch einen institutionellen Vor-
behalt des Gesetzes beschrinkt.’® Zum anderen bindet — wie noch im weite-
ren Verlauf der Arbeit zu zeigen sein wird — der Grundsatz des Vorrangs des
Gesetzes die Verwaltung auch an Organisationsbestimmungen, so dass hier
die Handlungsmoglichkeiten eher reduziert als am MaRstab ihrer Effektivi-
tét ausgerichtet werden.17 Allerdings lassen sich aus dem Rechtsstaatsprinzip
ebenfalls positive Aussagen zu den Anforderungen an das Organisations-
recht ableiten. Dies zeigt sich zundchst im rechtsstaatlichen Erfordernis der
Rechtsklarheit, das ein fiir den Biirger kontrollierbares und nachvollziehbares
Verwaltungshandeln verlangt. Die Rationalitdt von Organisationsrecht leistet
einen Beitrag zur Gewihrleistung eines berechenbaren Verwaltungshandelns?!®
und schafft damit zusétzlich Rechtssicherheit!9. Insbesondere erméglichen
rationale Kompetenzbestimmungen eine objektiv berechenbare Aufgabener-

16 Vgl. hierzu ausfiihrlich Burmeister, Herkunft, Inhalt und Stellung des institutionellen
Gesetzesvorbehalts, 1991.

17 Siehedazuunter §2BII1.

18 Vgl. Schmidt-PreuB, Steuerung durch Organisation, DOV 2001, 45 (46), der Organisation
als ,eine stabile, regelgebende Grundordnung” qualifiziert.

19 Vgl. Stettner, Grundfragen einer Kompetenzlehre, 1983, S. 36; vgl. Herdegen, Der Selbst-
eintritt von Aufsichtsbeh6rden im Verwaltungsrecht, DV 1990, 183.
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fiillung?° und dienen damit dem Schutz des Biirgers vor einer unkalkulierbaren
Verwaltung. Die rechtsstaatlichen Anforderungen an das Organisationsrecht
gehen folglich iiber den blofRen Ausschluss von untauglichen Organisations-
bestimmungen hinaus.?? Rechtsklarheit und Rechtssicherheit verlangen ein
rationales Organisationsrecht, ohne dass sich allerdings das Gebot rationaler
Verwaltung und Verwaltungsorganisation zu einer Effektivitatsmaxime fiir den
Organisationsgesetzgeber verdichtet.

3 Strukturpluralismus

Ein anderes Ergebnis kommt jedoch dann in Betracht, wenn sich aus den
grundgesetzlichen Strukturdifferenzierungen ein Verfassungssatz ableiten
lieRe, der — gegebenenfalls in Verkniipfung mit dem Rechtsstaatsprinzip — die
effektive Erledigung von Staatsaufgaben als Determinante der Verwaltungs-
organisation vorgibt. Eine solche verfassungsrechtliche Grundlage kdnnte das
organisationsrechtliche Effektivitatsgebot in den grundgesetzlichen Bestim-
mungen des Art. 20 Abs. 2 S. 2 GG sowie der Art. 62 ff. und Art. 83 ff. GG finden.

Allen voran darf das Gewaltenteilungsprinzip des Art.20 Abs.2 S.2 GG nicht
als Ausdruck von Effektivitdtsfeindlichkeit des Grundgesetzes missverstan-
den werden.?? Denn seine Bedeutung geht weit tiber die eine Machthemmung
bezweckende Aufspaltung der Staatsmacht in die Funktionen der Legisla-
tive, Exekutive und Judikative hinaus. Positiv gewendet ldsst sich aus der
verfassungsrechtlichen Ausdifferenzierung der drei Gewalten die grundgesetz-
liche Entscheidung zur Schaffung einer Organisation ableiten, die auf eine
optimale Erledigung von Staatsaufgaben abzielt.23 In diesem Sinne weisen
auch die ausdifferenzierten Strukturierungen der Art.62ff. und Art.83ff.

20 Vgl. BVerfGE 107, 395 (416); vgl. Krebs, Verwaltungsorganisation, in: Isensee/Kirchhof
(Hrsg.), HStR V, 3. Aufl., 2007, § 108 Rn. 90.

21 So aber Jestaedt, sieche unter §2 A1l 1.

22 Ebenso Leisner, Effizienz als Rechtsprinzip, 1971, S. 25.

23 Ahnlich Schwarze, Administrative Leistungsfiahigkeit als verwaltungsrechtliches Pro-
blem, DOV 1980, 581 (590): ,Im iibrigen kann es keinem Zweifel unterliegen, dass der
iibergreifende Grundsatz der Wirksamkeit und Leistungsfahigkeit der Exekutive im Be-
griff der vollziehenden Gewalt in Art. 20 GG verfassungsrechtlich eingeschlossen ist bzw.
dort stillschweigend vorausgesetzt wird“, m.w. N.
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GG auf die verfassungsrechtliche Zielvorstellung einer mdglichst effektiven
Tatigkeit der Exekutive hin. Hierbei geht es auch um die Schaffung einer
»funktionsfihigen“ bzw. ,funktionsgerechten Verwaltungsorganisation,24
der freilich auch ein rechtsstaatlicher Aul3enrechtsbezug zukommt. Denn nur
durch die Funktionstiichtigkeit des Organisationsrechts kann die Grundlage
dafiir geschaffen werden, dass VerwaltungsmaRBnahmen auch ,richtig® erfiillt
werden. Das Bundesverfassungsgericht hat diese Interdependenz folgender-
malfen formuliert: ,,Der Gewaltenteilungsgrundsatz zielt darauf ab, dass staat-
liche Entscheidungen mdglichst richtig, das heilt von den Organen getroffen
werden, die dafiir nach ihrer Organisation, Zusammensetzung, Funktion und
Verfahrensweise iiber die besten Voraussetzungen verfiigen“.25 Insoweit ist
die grundgesetzliche Entscheidung zur horizontalen Gewaltenverteilung eng
mit der Rechtsstaatlichkeit der Verwaltung verkniipft, zu deren Realisierung
es eines wirksamen, funktionstauglichen Organisationsrechts bedarf.26 Gewiss
gewdhrleisten Organisationsbestimmungen nicht schlechthin die Richtig-
keit von Staatsentscheidungen. Allerdings kann nicht abgestritten werden,
dass sie eine ihrer Grundvoraussetzungen darstellen. Die Bereitstellung einer
geeigneten Organisation erfolgt damit auch zum Zwecke richtigeni. S. v. recht-
maRigen Verwaltungshandelns. Damit zeigt sich, dass Verwaltungseffektivitat
in materieller und organisatorischer Hinsicht nicht nur einen Gegenstand
verwaltungswissenschaftlicher Erwagungen darstellt,?7 sondern angesichts
der grundgesetzlichen Bestimmungen der Art.20 Abs.2 S.2 GG und Art. 62 ff.
und Art. 83 ff. GG verfassungsrechtlich aufgeladen ist.28

24 Siehe dazu auch VoRkuhle, Duldung rechtswidrigen Verwaltungshandelns, DV 1996, 511
(531f.) m.w.N.; dhnlich Hill, Neue Organisationsformen in der Staats- und Kommunal-
verwaltung, in: Speyer Arbeitshefte Nr.109, Verwaltung im Umbruch, Speyer 1997, S. 31.

25 Vgl. BVerfGE 68, 1 (86).

26 Vgl. Hilf/Hormann, Effektivitit ein Rechtsprinzip?, in: Depuy/Fassbender/Shaw/
Sommermann (Hrsg.), FS Tomuschat, 2006, S. 922 f.; vgl. Kunig, Das Rechtsstaatsprinzip,
1986, S. 440: ,Einhaltung des Rechts ,,ist“ effektives Funktionieren im Sinne der Verfas-
sung®, S. 440; a. A. Leisner, Effizienz als Rechtsprinzip, 1971, S. 23 unter Zugrundelegung
eines divergierenden Wirksamkeitsbegriffs: ,Effizienz will nicht die technisch richtige,
sondern die mittelausschépfende Entscheidung, die auch gerade unrichtig sein kann®.

27 Siehe zu dieser Dimension Schuppert, Verwaltungswissenschaft, 2000, S. 544 ff.

28 Vgl. dazu ausfiihrlich Krebs, Verwaltungsorganisation, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.),
HStR V, 3. Aufl., 2007, § 108 Rn. 90; dhnlich mit dem Ziel der Herstellung eines Regelsys-
tems ,,guter Ordnung® Schmidt-PreuR, Steuerung durch Organisation, DOV 2001, 45 (47).
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4 Tiefere Bedeutung von Kompetenzbegriindungen

Die Begriindung des Effektivitdtsprinzips als eines verfassungsrechtlichen
Leitgedankens lasst sich iiber die Bestimmungen zur Funktionengliederung
hinaus auch durch grundgesetzliche Kompetenzvorschriften ergdnzen. So
ist etwa die Argumentation von Steinkamm nachvollziehbar, dass der Ver-
fassungsgesetzgeber bei der Normierung einer Zivilschutzkompetenz des
Bundes nicht an einen ,,unwirksamen, sondern an einen effektiven Zivilschutz
gedacht habe.?9 Als Argumentationsstiitze wird das Bundesverfassungs-
gericht herangezogen, dass in der Einfiigung der wehrverfassungsrechtlichen
Bestimmungen die ,,verfassungsrechtliche Grundentscheidung fiir eine wirk-
same militdrische Landesverteidigung” erkannt hat.3° Die Maxime einer
schlagkréftigen militarischen Landesverteidigung griindet damit — nach dem
Bundesverfassungsgericht — bereits in deren kompetenzrechtlicher Zuweisung.
Organisationsbestimmungen auf dem Gebiet des Bevolkerungsschutzes liegt
somit der Gedanke einer effektiven Umsetzung der Staatsaufgabe zugrun-
de.3! Auch durch die Begriindung einer Kompetenznorm kommt zum Aus-
druck, dass der Entscheidung des Verfassungsgesetzgebers die Effektivitat der
Aufgabenerledigung als Richtwert zugrunde liegt.3? Dies gilt in pragnanter
Weise etwa auch fiir den Verfassungsschutz33 sowie ebenfalls fiir die exeku-
tiven Kompetenzen des Art. 35 Abs. 2 S.2 und Abs. 3 GG beim friedenszeitigen
Katastrophenschutz. So hat das Bundesverfassungsgericht in seinem Urteil
zum Luftsicherheitsgesetz die Effektivitat der Hilfeleistung bei Katastrophen

29 Vgl. Steinkamm, Zur Frage eines Verfassungsauftrages zum wirksamen Bevdlkerungs-
schutz, in: Faller/Kirchhof/Trager (Hrsg.), FS Geiger zum 80. Geburtstag, 1989, S.526.

30 BVerfGE 69,1 (21).

31 Zugleich ist eine den Kompetenzbestimmungen immanente Abwehrdimension anzu-
erkennen, so auch Kloepfer, Verfassung und Zeit, Der Staat (1974), 457 ff.: Ahnlich der
austibungssichernden Grundrechtseffektivitdt bezweckt die ausiibungssichernde Kom-
petenzeffektivitdat den Schutz des Aufgabentrédgers vor Beeintrachtigungen bei der Wahr-
nehmung seiner Zustandigkeiten. Als ,Verfassungsgebot von allgemeiner Relevanz*
zielt das Effektivitdtsgebot auf die Verhinderung von Gefahren fiir die effektive Kompe-
tenzwahrnehmung durch den Aufgabentrager und damit auf die Gewdhrleistung einer
wirksamen Erfiillung von Verwaltungsaufgaben ab.

32 Vgl. Evers, Die perfekte Notstandsverfassung, AGR 1966, 1 (4).

33 Vgl. Heintzen, in: v. Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, Bd. II,
6. Aufl., 2010, Art. 73 Nr.10 Rn. 111.
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als Sinn und Zweck der Katastrophenhilfevorschrift des Art.35 Abs.2 S.2 GG
ausgemacht.34

5 Grundrechtliche Effektivitatsmaxime

Katastrophenorganisationsrecht ist das Recht der Organisation des Katastro-
phenschutzes. Es stellt besonderes Gefahrenabwehrrecht dar, so dass fiir
die Begriindung der Effektivitdt als eines iibergeordneten Leitprinzips des
Katastrophenorganisationsrechts gegebenenfalls auf dessen Schutzzweck ab-
gestellt werden muss. ErschlieRen sich angesichts des Gefahrenpotenzials von
Katastrophen fiir Leib und Leben der Bevdlkerung grundrechtliche Schutz-
pflichten des Staates, so lassen sich daraus unter Umstanden verfassungsrecht-
liche Effektivitatsgebote fiir das Organisationsrecht ableiten. Es fragt sich somit
inerster Linie, ob bzw. inwieweit der Staat zu Vorsorge- und Schutzmafnahmen
mit Bezug auf Katastrophen verpflichtet ist. In einem zweiten Schritt schlief3t
sich die Betrachtung an, ob diese Verfassungspflichten auch in organisations-
rechtlicher Hinsicht Wirkung entfalten.

a) Handlungseffektivitat

Nach hochstrichterlicher Rechtsprechung35 und gefestigter Meinung im
Schrifttum3® dient das Grundrecht ,,auf Leben und kérperliche Unversehrtheit®
in Art. 2 Abs. 2 S.1 GG nicht nur der Abwehr von unzuldssigen Eingriffen durch
den Staat. Daneben kommt vor allem auf dem Gebiet der Gefahrenabwehr
sein objektiv-rechtlicher Gehalt in Gestalt einer staatlichen Schutzpflicht zum

34 Vgl. BVerfGE 115, 118 (144): ,,Sinn und Zweck des Art. 35 Abs. 2 Satz 2 GG, durch den Ein-
satz auch der Streitkrafte einen wirksamen Katastrophenschutz zu erméglichen (...)“ so-
wie BVerfGE 115, 118 (145): ,,Auch der Sinn und Zweck des Art. 35 Abs. 2 Satz 2 GG, den
Bund zu einer effektiven Hilfeleistung im Aufgabenbereich der Lander zu beféhigen (...)*;
hervorgehoben wird die Wirksamkeit der Gefahrenabwehr im Rahmen der Auslegung des
Art. 35 Abs. 3 S.1 GG ebenfalls bei BVerfG, 2 PBvU 1/11 vom 3. Juli 2012, Absatz 31.

35 BVerfGE 46, 160 (164); 45, 187 (254 f.); 56, 54 (63).

36 Siehe hierzu Dietlein, Die Lehre von den grundrechtlichen Schutzpflichten, 2. Aufl.,
2005, S. 62 ff.
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Ausdruck.37 Dieser Schutzfunktion ist im Gegensatz zur Abwehrfunktion nicht
allein dadurch Geniige getan, dass eine unzuldssige MaRnahme unterlassen
wird, m.a. W. die Staatsgewalt lediglich zuriickgedringt wird.38 Im Gegenteil:
In seiner Funktion als Schutzrecht verpflichtet Art.2 Abs.2 S.1 GG den Staat
zum Handeln.39 Ein Unterlassen, d.h. véllige Passivitdat oder zumindest das
nicht hinreichende Tatigwerden der Staatsorgane, kann hier eine Grundrechts-
verletzung darstellen.4° Die Schutzpflicht entfaltet sich freilich nicht erst bei
einer konkreten Bedrohung der Rechtsgiiter. Um eine Gefahrenbewsdltigung
iiberhaupt erst zu ermoglichen, bedarf es regelmdRig angepasster Praven-
tions- und VorsorgemafRnahmen.4! Die Vorbereitung auf mogliche Gefahren
fallt daher ebenfalls unter die Schutzpflicht des Staates. Nichts anderes kann
fiir den Katastrophenschutz gelten. MaBnahmen der Katastrophenvorsorge
und -bekdmpfung sind nicht allein politisch opportun. In Anbetracht der
grundrechtlichen Schutzpflichten sind sie verfassungsrechtlich geboten.4?
Mingel kénnen rechtswidriges Unterlassen darstellen.43

37 Vgl. dazu jiingst Stern, Die Schutzpflichtenfunktion der Grundrechte: Eine juristische
Entdeckung, DOV 2010, 241 ff.; vgl. Schulze-Fielitz, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz, Kom-
mentar, Bd. I, 2. Aufl., 2004, Art. 2 Il Rn. 76 ff.; Sachs, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz Kom-
mentar, 5. Aufl., 2009, Vor Art.1 Rn. 35, m.w. N.

38 Vgl. dazu Kloepfer, Verfassungsrecht, Bd. 11, 2010, § 48 Rn. 13.

39 Vgl. Dreier, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, Bd. I, 2. Aufl., 2004, Vorb. Rn.
102; Steinkamm, Zur Frage eines Verfassungsauftrages zum wirksamen Bevélkerungs-
schutz, in: Faller/Kirchhof/ Trager (Hrsg.), FS Geiger zum 80. Geburtstag, 1989, S. 515 ff.

40 Siehe zur Grundrechtsverletzung durch Unterlassen auch EGMR, Urteil vom 20.3.2008,
Kammer I, Bsw. Nr.1 5.339/02 (Budayeva u.a. gg. Russland), erldutert bei Wagner,
Katastrophenpravention: Optionen de lege lata und de lege ferenda, in: Kerschner (Hrsg.),
Handbuch Naturkatastrophenrecht, 2008, S.14f. Das Gericht verurteilte die Republik
Russland wegen grundrechtswidrigen Unterlassens von Legislative und Exekutive, als
aufgrund mangelnder Vorkehrungen und Warnungen eine Schneelawine zahlreiche To-
desopfer in der Bevolkerung forderte.

41 Siehe zu legislativen Schutzpflichten auch auf dem Gebiet der Risikopravention Diet-
lein, Die Lehre von den grundrechtlichen Schutzpflichten, 2. Aufl., 2005, S.70f. sowie
Steinkamm, Zur Frage eines Verfassungsauftrages zum wirksamen Bevolkerungsschutz,
in: Faller/Kirchhof/ Trager (Hrsg.), FS Geiger zum 80. Geburtstag, 1989, S. 516.

42 Vgl. Kloepfer, Rechtliche Grundprobleme des Katastrophenschutzes, in: Dolde/Sellner
(Hrsg.), FS Sellner zum 75. Geburtstag, 2010, S.394.

43 Vgl. Steinkamm, Zur Frage eines Verfassungsauftrages zum wirksamen Bevélkerungs-
schutz, in: Faller/Kirchhof/Trager (Hrsg.), FS Geiger zum 80. Geburtstag, 1989, S.526;
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Gegen diese Auffassung werden im Schrifttum Bedenken eingewandt: Nach
Murswiek beschrankt sich die Pflicht des Staates zum Schutz des Biirgers auf
Gefahren, die durch den Staat oder durch Dritte verursacht werden.44 Natur-
katastrophen wiirden somit keine freiheitsrechtlichen Handlungspflichten des
Staates zum Schutz des Biirgers begriinden. Murswiek ist der Ansicht, dass sich
eine Schutzpflicht des Staates bei Naturkatastrophen ,nur als sozialstaatliche
Leistungspflicht“ aus Art.20 Abs.1 GG erfassen lasse. Kénne sich der Einzelne
nichtalleine helfen, seidie ,Solidaritdt“ der Gemeinschaft gefordert.45 Eine der-
artige Verkiirzung des Art. 2 Abs.2 S.1 GG als Schutzrecht auf Ubergriffe durch
andere Menschen oder des Staates iiberzeugt jedoch nicht. Fiir die Beurteilung
der Frage, ob das Freiheitsrecht des Art. 2 Abs. 2 S. 1 GG beeintrachtigt wird bzw.
eine Beeintrdachtigung droht, kann es nicht auf den Ursprung der Gefahren-
quelle ankommen. Denn zum einen ist hier eine trennscharfe Differenzierung
zwischen allein menschlicher oder rein natiirlicher Verursachung heute kaum
mehr moglich, da sich auch in Bezug auf ,Naturkatastrophen® wie Wirbel-
stirme und Hochwasser menschliche Verursachungsbeitrige ausmachen
lassen. Exemplarisch sind hier die wissenschaftlichen Erkenntnisse zum Klima-
wandel anzufiihren: Die Einordnung von klimawandelbedingten Katastrophen
als Naturkatastrophen ist angesichts ihres Kausalzusammenhangs mit mensch-
lichem Vorverhalten nicht haltbar oder zumindest relativierungsbediirftig.4°

bezogen auf die Gesetzgebung Kloepfer, Rechtliche Grundprobleme des Katastrophen-
schutzes, in: Dolde/Sellner (Hrsg.), FS Sellner zum 75. Geburtstag, 2010, S.397: ,Die
Inaktivitdt des Gesetzgebers in diesem Bereich ware unverantwortlich. Unterlassene
Gesetze sind hier — im tibertragenen Sinne — ,,unterlassene Hilfeleistung“ durch das Par-
lament.”

44 Vgl. Murswiek, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, 5. Aufl., 2009, Art.2 Rn. 213;
ebenfalls die Schutzpflicht auf ,,Ubergriffe Privater® beschrinkend Dreier, in: Dreier
(Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, Bd. I, 2. Aufl., 2006, Vorb. Rn. 101; ebenso Drews/
Wacke/Vogel/Martens (Hrsg.), Gefahrenabwehr, 9. Aufl., 1986, S. 2, gleichwohl werden
Naturereignisse als Gefahrenquelle anerkannt, S.222.

45 Vgl. Murswiek, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz Kommentar, 5. Aufl., 2009, Art. 2 Rn. 214;
Drews/Wacke/Vogel/Martens (Hrsg.), Gefahrenabwehr, 9. Aufl., 1986, S. 2.

46 Vgl. dazu Kloepfer, Rechtliche Grundprobleme des Katastrophenschutzes, in: Dolde/
Sellner (Hrsg.), FS Sellner zum 75. Geburtstag, 2010, S.395; Kloepfer, Katastrophen-
schutzrecht — Strukturen und Grundfragen, VerwArch 2007, 163 (171); Trute, Katastro-
phenschutzrecht — Besichtigung eines verdrangten Rechtsgebiets, KritV 2005, 342 (358),
der die Ausscheidung von Naturkatastrophen aus dem Schutzpflichttatbestand des Art. 2
Abs. 2 GG als ,,kiinstlich“ ablehnt.

33



Katastrophenorganisationsrecht | Band 10

Aber auch ,reine“ Naturereignisse wie z. B. Erdbeben kénnen sich deshalb zu
Katastrophen entwickeln, weil es an einer passiven Katastrophenpravention
durch Bebauungsverbote oder adidquate VorsorgemaRnahmen mangelte.47
Zum anderen ist anzufiihren, dass grundrechtliche Schutzpflichten schlechthin
schutzgutorientiert konzipiert sind. Es entspricht ihrer , Intention und Zielaus-
richtung®, die grundrechtlich geschiitzten Freiheiten und Giiter soweit erforder-
lich real abzusichern.48 Angesichts der auch nicht-menschlich verursachten
Gefahrenquellen in der Wirklichkeit, kann die Aktivierung des Art.2 Abs.2 S.1
GG als Schutzrecht nicht von der Art des Gefahrenursprungs abhangen. Mal3-
gebend ist vielmehr die freiheitsgefdhrdende Wirkung der Gefahren(-quellen).
Darin duRert sich der Sinn und Zweck eines Schutzrechts. Zugleich griindet
darin die Legitimation zu SchutzmaBnahmen des Staates auch gegen das
Schutzobjekt selbst.49 Auf die Moglichkeit der Heranziehung eines Verantwort-
lichen kann es somit nicht ankommen. Fiir den Katastrophenschutz gilt folg-
lich, wie auch sonst auf dem Gebiet der polizeilichen und nicht-polizeilichen
Gefahrenabwehr, ein allgemeiner, umfassender Verfassungsauftrag des Staates
zum Bevolkerungsschutz.5° Jenseits grundrechtlicher Schutzpflichten erfihrt
dieser Befund durch Hinweis auf das Sozialstaats- und Umweltstaatsprinzip
eine ergdnzende Untermauerung.5?

Nachdem festgestellt wurde, dass sich ein verfassungsrechtliches Gebot zum
Katastrophenschutz aus Art.2 Abs.2 S.1 GG rekurrieren ldsst, ist nun auch
seine Intensitdt, d.h. das Schutzniveau bzw. der Grad verfassungsrechtlich
gebotener — gegebenenfalls effektiver — SchutzmalRnahmen zu beleuchten. Die
Pflicht zur realen Wirksamkeit von MaRnahmen der Katastrophenbekdmpfung

47 Vgl. dazu Kloepfer, Rechtliche Grundprobleme des Katastrophenschutzes, in: Dolde/
Sellner (Hrsg.), FS Sellner zum 75. Geburtstag, 2010, S.396.

48 Vgl. dazu auch Dietlein, Die Lehre von den grundrechtlichen Schutzpflichten, 2. Aufl.,
2005, S.103.

49 Vgl. zum aufgedrdngten Grundrechtsschutz Dietlein, Die Lehre von den grundrecht-
lichen Schutzpflichten, 2. Aufl., 2005, S. 219 ff.

50 Vgl. ebenfalls Steinkamm, Zur Frage eines Verfassungsauftrages zum wirksamen
Bevolkerungsschutz, in: Faller/Kirchhof/Trager (Hrsg.), FS Geiger zum 80. Geburtstag,
1989, S.510ff.; Kloepfer, Rechtliche Grundprobleme des Katastrophenschutzes, in:
Dolde/Sellner (Hrsg.), FS Sellner zum 75. Geburtstag, 2010, S.393f.

51 Vgl. Kloepfer, Katastrophenschutzrecht — Strukturen und Grundfragen, VerwArch 2007,
164 (176).
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lasst sich teleologisch begriinden. Um dem Sinn und Zweck des Katastrophen-
schutzes, der Abwehr von Gefahren fiir die Schutzgiiter, zu entsprechen, miissen
die Katastrophenschutzbehdrden wirksame Mafinahmen der Katastrophenbe-
kdmpfung ergreifen. Der aus Art. 2 Abs. 2 S.1 GG abgeleitete Auftrag des Staates
zum Katastrophenschutz verlangt seine praktische Umsetzung am Mal3stab der
Effektivitdt. Deshalb ist das Unterlassen von wirksamen MaRnahmen nicht nur
in verwaltungspraktischer Hinsicht auszuschliel3en, sondern ebenfalls rechts-
widrig, so dass sich die auf den ersten Blick als Zweckmaligkeit der MaRnah-
men einzuordnende Kategorie der Katastrophenabwehr auch zur Kategorie der
Rechtmafigkeit stilisiert. Denn bei der Auswahl von mehreren zur Verfiigung
stehenden Mitteln sind — auf Rechtsfolgenseite bei der Ermessensausiibung im
Rahmen der Hilfeleistung — diejenigen Mafnahmen durchzufiihren, die eine
effektive Erfiillung des Schutzauftrags bei Katastrophen realisieren. Unterldsst
es die Verwaltung, wirksame, d.h. fiir eine effektive Katastrophenbekdmpfung
taugliche Maflnahmen zu ergreifen, wird damit nicht nur gegen den einfach-
gesetzlichen Auftrag des Katastrophenschutzes verstofen, sondern zugleich
dem Telos der verfassungsrechtlich gebotenen Schutzpflicht nicht entspro-
chen. Die Effektivitdt des Bevolkerungsschutzes lédsst sich folglich als allgemei-
ner Verfassungsgrundsatz qualifizieren.52

b) Ausstrahlungswirkung

In Anbetracht des Verfassungsauftrags des Staates zum Schutz der Bevilkerung
vor Gefahren durch Katastrophen drédngt sich die Frage auf, ob bzw. inwiefern
der exekutive Katastrophenschutz durch den Gesetzgeber im Hinblick auf seine
Wirksamkeit einfach-gesetzlich konkretisiert wird und inwiefern das Gebot der
Handlungseffektivitdt auf dieses ausstrahlt.

In den Landeskatastrophenschutzgesetzen finden sich Bestimmungen, die den
Katastrophenschutzbehorden die Befugnis zuweisen, in Erfiillung ihrer Kata-
strophenschutzaufgabe die zur Katastrophenbekampfung ,notwendigen®53

52 Vgl. Kloepfer, Verfassung und Zeit, Der Staat 1974, 457 (466); vgl. Di Fabio, Gefahr, Vor-
sorge, Risiko: Die Gefahrenabwehr unter dem Einfluss des Vorsorgeprinzips, Jura 1996,
566 (569), der die Effektivitdt der Gefahrenabwehr als strukturierendes Rechtsprinzip
des Polizei- und Ordnungsrechts qualifiziert.

53 Vgl. z.B. § 7 Abs. 2 KatSG Bln, § 43 Abs.1 BbgBKG, § 48 BremHilfeG, § 33 Abs.1 HBKG.
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bzw. ,erforderlichen“54 MaRnahmen zu treffen. Die darin zum Ausdruck
kommende Berechtigung zu MalRnahmen mit Eingriffscharakter wird durch
die Einschrankung verdeutlicht, dass die Manahmen nach ,,pflichtgemadRem
Ermessen® zu treffen sind,55 wobei freilich jede Ausiibung von Ermessen
»DflichtgemaR“ erfolgen muss. Die vorrangige Bedeutung dieser Bestimmun-
gen ist in der Begrenzung der staatlichen Gefahrenabwehrmafinahmen zu
sehen, da sich letztere primdr am Verhdltnismé&Rigkeitsprinzip auszurich-
ten haben, um die Katastrophenschutzbehdrden zu den allein erforderlichen
EingriffsmaBnahmen zu berechtigen. Die Wirksamkeit staatlicher Gefah-
renabwehrmalnahmen soll damit grundsétzlich zugunsten der Freiheit der
Grundrechtstrager — der Bevélkerung — gehemmt werden.5¢ Der Einsatz von
polizei- und ordnungsrechtlichen Malinahmen darf nicht ,hoheitsrechtliche
Selbstzwecke” verfolgen, d.h. bei der Auswahl von hoheitlichen Mitteln die
Grundrechtseingriffsintensitat ignorieren.57 EingriffsmaBnahmen diirfen da-
her bei Ausiibung des Ermessens nicht vorrangig an ihrer Effektivitit ausge-
richtet werden, sondern miissen sich an ihrer VerhdltnisméaRigkeit orientieren.

Vereinzelt finden sich jedoch in den Katastrophenschutzgesetzen ausdriick-
liche Benennungen des Effektivitdtsprinzips als des MaRstabs fiir MaRnah-
men der Katastrophenbekdmpfung. So beauftragt und berechtigt §14 Abs.1
HmbKatSG die Katastrophenschutzbehérde zur Durchfiihrung der ,fiir die
wirksame Bekdmpfung der Katastrophen notwendigen MaRnahmen®.58 Da-
durch wird die Katastrophenbekdampfung ausdriicklich auf eine wirksame
Erledigung der Katastrophenschutzaufgabe ausgerichtet. Vorsorgende und
bekdmpfende Katastrophenschutzmafinahmen haben sich nicht nur negativ

54 Vgl.z.B.§37 Abs.1S.2 SachsBRKG, § 30 Abs.1 ThiirBKG.
55 Ebd.

56 Vgl. dazu Rachor, in: Lisken/Denninger (Hrsg.), Handbuch des Polizeirechts, 4. Aufl.,
2007, Teil F Rn. 226 ff., wonach Grundrechtseffektivitat bei Freiheitsrechten ,,in dubio
pro libertate“ bedeute.

57 Vgl. Leisner, Effizienz als Rechtsprinzip, 1971, S.13 und 37.

58 Vgl. dhnliche Bestimmungen des § 37 Abs.1 S.1 BbgBKG und des wortgleichen § 29 Abs. 1
S.1 HBKG zur Durchfithrung der ,notwendigen vorbereitenden Mafnahmen, um eine
wirksame Katastrophenabwehr zu gewdhrleisten®; nach §31 Abs.1 ThiirBKG haben die
Vorbereitungsmafnahmen ,auf eine wirksame Abwehr von Katastrophengefahren“
abzuzielen; die Katastrophenschutzbehdrden haben ,einen wirksamen Katastrophen-
schutz® zu gewahrleisten, vgl. § 45 Abs.1S.1 BremHilfeG.
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auf eine minimale Eingriffsintensitdt in Freiheitsrechte der Bevdlkerung zu
beschrianken, sondern positiv auf ihren effektiven Schutz hinzuwirken.59 Die
Wirksamkeit der staatlichen Hilfs- und SchutzmaBnahmen wird im Sach-
sischen Brandschutz-, Rettungsdienst- und Katastrophenschutzgesetz in prag-
nanter Weise sogar zum Tatbestandsmerkmal einer Katastrophe erhoben.
So heillt es in §2 Abs. 3 S.2 SachsBRKG, dass eine Katastrophe ein Geschehen
darstellt, welches ,,das Leben, die Gesundheit, [...] in so aullergewdhnlichem
Malfe gefihrdet oder schadigt, dass Hilfe und Schutz wirksam nur gewédhrt
werden konnen, wenn die zustdndigen Behorden [...] unter der einheitlichen
Leitung einer Katastrophenschutzbehérde zusammenwirken®. Die Effektivitat
der Gefahrenabwehrmafnahmen - als MaRstab der staatlichen Gefahren-
abwehr implizit vorausgesetzt — begriindet damit den Ubergang von alltig-
lichen Gefahren- und Schadenslagen hin zum Katastrophenfall und bildet die
Legitimationsgrundlage fiir die— im weiteren Verlauf der Arbeit diskutier-
ten — verwaltungsorganisatorischen Besonderheiten des Katastrophenschutz-
rechts.®°

Enthalten die Befugnisklauseln der Katastrophenschutzgesetze nicht ausdriick-
lich eine Ausrichtung auf die effektive Verwirklichung der Katastrophen-
schutzaufgabe, so lasst sich dies aber teleologisch mit der Zweckbestimmung
der Landeskatastrophenschutzgesetze begriinden. Die im Rahmen der Defini-
tion des Katastrophenbegriffs benannten Rechtsgiiter sind Schutzgiiter des
staatlichen Katastrophenschutzes. Sinnund Zweck der gesetzlichen Regelungen
zum Katastrophenschutz muss es daher sein, auf den objektiv bestmdoglichen
Schutz der Rechtsgiiter hinzuwirken. Ein nicht auf die Wirksamkeit des Kata-
strophenschutzes ausgerichtetes Verwaltungshandeln im Katastrophenfall
diirfte allein schon der Katastrophenbekdmpfungsaufgabe und dem darin
zum Ausdruck kommenden Schutzcharakter im Hinblick auf die Schutzgiiter
zuwiderlaufen. Auf dem Gebiet des Umweltrechts interpretiert in dhnlicher
Weise das Bundesverfassungsgericht die in §7 Abs.2 AtG bestimmten Anfor-
derungen fiir die Genehmigung einer Kernenergieanlage und die in §1 Abs.2
AtG geregelte — und ebenfalls auf Rechtsgiiterschutz ausgerichtete — Zweck-
bestimmung des Atomgesetzes als ,niedergelegte Grundsdtze der bestmog-

59 Nach §3 Abs.1 Nr.1 LKatSG B-W haben die Katastrophenschutzbehdérden insbesondere
auf den Schutz gefdhrdeter Rechtsgiiter im Sinne des § 1 Abs. 2 vor den Einwirkungen des
Katastrophengeschehens hinzuwirken.

60 Siehe dazu im Folgenden insb. § 3 B.
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lichen Gefahrenabwehr“.6 Im Sinne des Bundesverfassungsgerichts ldsst sich
demnach festhalten, dass die einfachgesetzliche Regelung von Verwaltungs-
aufgaben mit einer rechtsgiiterschiitzenden Zielausrichtung — wie dies bei den
Katastrophenschutzgesetzen und dem Atomgesetz der Fall ist — stets von einer
bestmoglichen, d. h. effektiven Erfiillung der Aufgabe auszugehen ist.

Hierin zeigt sich sodann auch die ambivalente Bedeutung der generalklausel-
artigen Bestimmungen in den Katastrophenschutzgesetzen. Wahrend zum
einen das Rechtsstaatsprinzip die Handlungsbefugnisse auf allein verhiltnis-
maflige MaRBnahmen mit Eingriffscharakter begrenzt, riickt zum anderen
in Anbetracht des Schutzauftrags auch ihr vorrangig wirksame Katastro-
phenschutzmalRnahmen legitimierender Charakter in den Vordergrund. Die
katastrophenschutzgesetzlichen Generalklauseln wirken hier als Einfallstor
der Schutzpflichten. Bei Ausiibung ihres Ermessens sind die Katastrophen-
schutzbeh6érden dazu berechtigt, die ,erforderlichen MafBnahmen®, d.h.
im positiven Sinne die objektiv notwendigen MalRnahmen zum effektiven
Schutz der Bevélkerung, durchzufiihren.®? Freilich kann sich die Einwirkung
der grundrechtlichen Schutzpflichten auf die Ermessensausiibung von einer
Berechtigung zur Verpflichtung erhédrten: Im Falle einer grundrechtlich
bedingten Ermessensreduzierung auf Null wird das Auswahlermessen auf
eine einzig richtige Mafnahme beschrankt und das EntschlieBungsermessen
mit der Folge einer Handlungspflicht beseitigt.®3 Zum Ausdruck kommt
darin zugleich die gefahrenabwehrrechtliche Besonderheit des Katastrophen-
schutzes. Im Gegensatz zur klassischen Ordnungsverwaltung, die primér auf die

61 BVerfGE 49, 89 (143).

62 Vgl. Dietlein, Die Lehre von den grundrechtlichen Schutzpflichten, 2. Aufl., 2005,
S.71f.: ,Fir die Administrative erfahren grundrechtliche Schutzpflichten weiterhin
Bedeutung als , Leitlinien® der Norminterpretation sowie der Ermessensbetdtigung®;
vgl. zur positiven Bedeutung von ,notwendigen“ MaBnahmen, Heusch, Der Grundsatz
der VerhdltnismaRigkeit im Staatsorganisationsrecht, 2004, S.123; vgl. Gramm, Der
wehrlose Verfassungsstaat?, DVBL. 2006, 653 (654).

63 Vgl. Pieroth/Schlink/Kniesel (Hrsg.), Polizei- und Ordnungsrecht, 5. Aufl., 2008, S.190f.;
Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, 17. Aufl., 2009, § 7 Rn. 24; aufgrund der Ge-
fahrenintensitdt besteht auch ein Anspruch auf ermessensfehlerfreie Entscheidung und
ein Rechtsanspruch auf gefahrenabwehrendes Handeln, vgl. Schenke/Schenke, Polizei-
und Ordnungsrecht, in: Steiner (Hrsg.), Besonderes Verwaltungsrecht, 8. Aufl., 2006, 11
Rn. 75.
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Heranziehung von Verantwortlichen abzielt, handelt die Katastrophenschutz-
verwaltung zwar ordnungsbehdordlich, jedoch — wie Brandschutz- und Rettungs-
dienstverwaltung — in erster Linie durch die Hilfeleistung. Im Unterschied zur
iiberwachenden Ordnungsverwaltung wird die Gefahrenabwehraufgabe auf
dem Gebiet des Katastrophenschutzes vorrangig durch Rettungs- und sonstige
SchutzmafBnahmen ausgeiibt. Nur soweit es zur Erfiillung der Schutzaufgaben
erforderlich ist, sind die Katastrophenschutzbehorden zu Eingriffsmafnahmen
berechtigt.

Angesichts dieser grundrechtlichen Ausstrahlungswirkung auf das katastro-
phenschutzbehordliche Verwaltungshandeln stellt sich die Effektivitat des
Katastrophenschutzes als Rechtsverwirklichungseffektivitdt bzw. genauer als
Grundrechtsverwirklichungseffektivitdt dar und lédsst sich anhand von drei
Modalitdten konkretisieren: Zundchst umfasst die Durchschlagseffektivitdt
des Katastrophenschutzes die Intensitat von MaBnahmen der Katastrophenbe-
kdmpfung im Hinblick auf ihre helfende und rettende Wirkung in der Realitat.
Anhand der Beschleunigungseffektivitdt lassen sich Schutzmafnahmenin tem-
porérer Hinsicht in Bezug aufihre Geschwindigkeit beurteilen, d. h. wie schnell,
also umgehend oder verzégert, erforderliche MaRnahmen umgesetzt werden.54
SchlieRlich ist der Katastrophenschutz auch anhand seiner systematischen
Effektivitdt zu bewerten, d.h. am MaRstab seines ganzheitlichen und umfas-
senden Outputs.®5 Bedenklich wire es demgegeniiber, das Effektivitatsprinzip
im Sinne einer 6konomischen Zweck-Mittel-Effizienz misszuverstehen.®® In

64 Vgl. Kloepfer, Verfassung und Zeit, Der Staat 1974, 457 (469); ders./Thull, Der Lasten-
ausgleich unter mehreren polizei- und ordnungsrechtlich Verantwortlichen, DVBI. 1989,
1121; vgl. ders., in: Kloepfer (Hrsg.), Hochwasserschutz, Bd. 1l, 2009, S.9; Stoll, Sicher-
heit als Aufgabe von Staat und Gesellschaft, 2003, S.364ff., insbesondere S.367f.; Zur
zeitlichen Dimension eines wirksamen Rechtsschutzes siehe BVerfGE 61, 82 (116) und
eines wirkungsvollen und beschleunigten behordlichen Verfahrens siehe BVerfGE 60,
253 (270f.); vgl. zur Ziigigkeit des Handelns im Fall des Art.91 Abs.2 GG Klein, Der in-
nere Notstand, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HStR VII, 2. Aufl., 1992, §169 Rn. 24: ,,Hat
der Bund die Kompetenz zum Tatigwerden, so ist der entscheidende Gesichtspunkt die
schnelle und effektive Aufgabenerledigung®.

65 Vgl. zu dhnlichen Effektivititsmodalitdten ,schnell, verldsslich, griindlich“ Pieroth/
Schlink/Kniesel (Hrsg.), Polizei- und Ordnungsrecht, 5. Aufl., 2009, S.172.

66 Vgl. Leisner, Effizienz als Rechtsprinzip, 1971, S.48 ff.; unklar bleibt damit die Bestim-
mung des §1 Abs.1 S.1 BremHilfeG, der als Ziel des Gesetzes die Schaffung eines ,effi-
zient funktionierenden Hilfeleistungssystems” festlegt. Jedenfalls kann die Norm als
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Anbetracht des Schutzzwecks entzieht sich der Katastrophenschutz seiner
Ausrichtung allein am MaRstab der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit.67
Letzteres bleibt primdr Gegenstand von wirtschaftswissenschaftlichen und
verwaltungswissenschaftlichen Untersuchungen.68

c) Organisationseffektivitit — Grundrechtsschutz durch Organisation

Das aus den grundrechtlichen Schutzpflichten abgeleite Effektivitdtsgebot
wurde bislang im Sinne einer Handlungseffektivitédt betrachtet, d. h. als Gebot
der effektiven Erfiillung von Verwaltungsaufgaben auf dem Gebiet des Katas-
trophenschutzes. Eine weitergehende Ausstrahlungswirkung der Handlungs-
effektivitdt in Richtung auf ein organisationsrechtliches Effektivitdtsgebot
lasst sich daraus nicht undifferenziert ableiten. Soweit der Gesetzgeber selbst
iiber den organisatorischen Rechtsrahmen zur Erfiillung des Katastrophen-
schutzes entschieden hat, ist die Exekutive an die Organisationsbestimmungen
gebunden und kann von ihnen nicht eigenmachtig unter Verweis auf die
Effektivitdtsmaxime abweichen. Eine Ignorierung des gesetzlichen Organisa-
tionsgeriists durch Katastrophenschutzbehérden hatte formell-rechtswidriges
Verwaltungshandeln zur Folge.®9

Hinweis auf den integralen Charakters des bremischen Bevolkerungsschutzsystems ver-
standen werden.

67 Relativierend Hoffmann-Riem, Tendenzen in der Verwaltungsrechtsentwicklung, DOV
1997, 433 (437)

68 Siehe etwa Reding, Die Effizienz staatlicher Aktivitaten, 1981; Boerger, Die Effizienz
offentlicher Verwaltung in der Bundesrepublik, 1978.

69 Einen Ausnahmefall bilden katastrophenschutzgesetzliche Regelungen zur Katastro-
phenvorsorge, die sich zum Teil auch auf die Verwaltungsorganisation des Katastro-
phenschutzes beziehen. Dies betrifft die innerbehérdliche Organisation der Katastro-
phenschutzbehoérde selbst sowie der am Katastrophenschutz mitwirkenden Behérden.
So ermdchtigt etwa §4 Abs.2 i.V.m. Abs.1 KatSG Bln die Senatsverwaltung fiir Inneres
zu Gestaltungs-, Koordinierungs- und Lenkungsmafnahmen gegeniiber den sonstigen
Katastrophenschutzbehérden im Rahmen der Katastrophenvorsorge. Eine derartige
interbehordliche Steuerungsbefugnis der Senatsverwaltung fiir Inneres und Sport
ermdglicht die Einflussnahme auf die verwaltungsinternen, vornehmlich organisato-
rischen Vorbereitungen auf die Katastrophenbekdmpfung im Sinne eines landesweit ef-
fektiven Katastrophenschutzes.
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Dariiber hinaus gilt es allerdings zu klaren, welche organisationsrechtlichen
Folgen sich aus dem beschriebenen verfassungsrechtlich determinierten
Schutzauftrag des Staates erschlieBen. AuszuschlieRBen ist zundchst die Exis-
tenz eines eigenstindigen, katastrophenschutzspezifischen Organisations-
grundrechts eigener Art. Speziell auf staatliche Organisationsregelungen ange-
legte Grundrechte finden sich allein in Art. 5 GG in Bezug auf Hochschulen und
Rundfunk.7® Zwar hat das Bundesverfassungsgericht in seinem Grundsatzurteil
zur grundrechtssichernden und -férdernden Ausgestaltung des Hochschul-
rechts die organisatorische Dimension zu optimalen Grundrechtsentfaltungs-
moglichkeiten auf diesem Gebiet klargestellt7! und im Fortgang zementiert.72
Der staatliche Organisationszugriff erfolgt folglich nicht freiheitsbegrenzend,
sondern zum Zwecke der effektiven Sicherung und Realisierung der Frei-
heit.73 Jedoch lassen sich die organisationsgrundrechtlichen Erwadgungen des
Bundesverfassungsgerichts zu Art.5 GG nicht auf den Katastrophenschutz
iibertragen, da das Grundgesetz kein dquivalentes Organisationsrecht fiir den
Bereich des Katastrophenschutzes vorhilt, aus dem sich Anforderungen an den
Gesetzgeber ableiten lieRen.

Demgegeniiber ist allerdings an positive organisationsrechtliche Folgen des
verfassungsrechtlichen Schutzauftrags des Staates aus Art.2 Abs.2 S.1 GG zu
denken. Organisationsrechtliche Anforderungen auf dem Gebiet des Art. 2 Abs. 2
S.1 GG kommen nicht in Gestalt einer selbststandigen Grundrechtsdimension
zum Ausdruck, sondern ,verbiinden® sich mit dessen Abwehr- und Schutz-
dimensionen.74 Die Organisationskomponente wirkt hier komplementér. Sie
kann ein Mittel zur Verwirklichung eines effektiven Grundrechtsschutzes dar-
stellenbzw. ,,der Gefahreiner Entwertungdermateriellen Grundrechtsposition
vorbeugen.75 Bezogen auf das Verfahrensrecht erklart das Bundesverfassungs-

70 Vgl. dazu BVerfGE 57, 295; 73, 118; 83, 238; Dreier, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz, Kom-
mentar, Bd. I, 2. Aufl., 2004, Vorb. Rn. 106.

71 BVerfGE 35, 79.
72 BVerfGE 43, 242.

73 Vgl. dazu Bethge, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, 5. Aufl., 2009, Art.5
Rn. 202a.

74 Vgl. Dreier, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, Bd. I, 2. Aufl., 2004, Vorb. Rn.
105.

75 Vgl. BVerfGE 63, 131 (143).

4



Katastrophenorganisationsrecht | Band 10

gericht, dass dieses den Geboten eines effektiven Grundrechtsschutzes entspre-
chen miisse7® und unterstreicht damit die Hilfsfunktion des Verfahrensrechts.
Der Einfluss der Grundrechte wirkt sich somit nicht nur auf die Ausgestaltung
materiellen Rechts aus, sondern setzt ,,zugleich MaRstdbe fiir eine den Grund-
rechtsschutz effektuierende Organisations- und Verfahrensgestaltung®.77

Zur Sicherung eines effektiven Grundrechtsschutzes im Allgemeinen und der
effektiven Umsetzung der Schutzpflicht aus Art. 2 Abs.2 S.1 GG im Besonderen
(Grundrechtseffektivitat) bedarf es effektiver Katastrophenschutzmafnahmen
(Handlungseffektivitdt), deren Voraussetzung eine effektive Verwaltungs-
organisation darstellt (Organisationseffektivitit).7® Organisations-, Handlungs-
und Grundrechtseffektivitat stehen damit in einem untrennbaren Kausalzu-
sammenhang. Die Ausstrahlungswirkung der Grundrechte erstreckt sich mithin
auch auf die Ausgestaltung der Verwaltungsorganisation. Bezogen auf die Kata-
strophenschutzverwaltung erschlie3t sich folglich fiir den Katastrophenschutz-
gesetzgeber das Gebot zur effektiven Ausgestaltung des Katastrophenorganisa-
tionsrechts, d.h. das Gebot effektiver Katastrophenschutzorganisation, um
einen effektiven Grundrechtsschutz in der Katastrophenwirklichkeit tiber-
haupt erst zu ermdoglichen.79 Organisationsregelungen dienen der Schaffung
realer Grundrechtsvoraussetzungen.8° Die Pflicht zum Erlass grundrechtschiit-
zender Normen stellt sich damit als eine ,natiirliche Folge“ der Grundrechts-
und Verfassungsbindung der Legislative nach Art.1 Abs.3, Art.20 Abs.3 GG

76 Ebd.

77 Vgl. in sténdiger Rechtsprechung BVerfGE 53, 30 (65f.); 56, 216 (236); 65, 76 (94) und 69,
315 (355). vgl. Kloepfer, Verfassungsrecht, Bd. 11, 2010, § 48 Rn. 32.

78 Zugestimmt werden kann somit Jestaedt, Grundbegriffe des Verwaltungsorganisations-
rechts, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-ARmann/VoRkuhle (Hrsg.), GVWR 1, 2006, § 14 Rn.
4, der Organisation als Medium der Freiheitsermdglichung und -sicherung bezeichnet;
vgl. Herdegen, Der Selbsteintritt von Aufsichtsbehérden im Verwaltungsrecht, DV 1990,
183 (189f.), der aus dem verfassungsrechtlichen Postulat eines effektiven Lebensschut-
zes auf die Begriindung von gefahrenabwehrrechtlichen Eilzustdndigkeiten schlief3t.
Letzteres bedarf einer kritischen Wiirdigung, siehe unter § 8 C1.

79 Vgl. dhnlich Steinkamm, Zur Frage eines Verfassungsauftrages zum wirksamen
Bevoélkerungsschutz, in: Faller/Kirchhof/Trager (Hrsg.), FS Geiger zum 80. Geburtstag,
1989, S.520; vgl. Gusy, Katastrophenschutzrecht — Zur Situation eines Rechtsgebiets im
Wandel, DOV 2011, 85 (95).

80 Vgl. Stettner, Grundfragen einer Kompetenzlehre, 1983, S. 352 ff.
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dar.81 Im Rahmen der materiellen und formellen Vorgaben von Verfassung und
einfachen Gesetzen ist sodann die Katastrophenschutzverwaltung zur Durch-
fithrung effektiver Mafnahmen der Katastrophenbekdmpfung verfassungs-
rechtlich und einfach-gesetzlich verpflichtet.82

6 Anforderungen an den Gesetzgeber und Justiziabilitét

Nach der Feststellung einer verfassungsrechtlichen und einfach-gesetzlichen
Schutzpflicht des Staates auf dem Gebiet des Katastrophenschutzes und ihrer
grundsiétzlichen Ausstrahlungswirkung auch auf das Organisationsrecht bedarf
es schlieBlich einer Untersuchung der verfassungsrechtlich bedingten Gesetz-
gebungspflichten und ihrer verfassungsrechtlich geforderten Bestimmtheit.

Im Hinblick auf verfassungsrechtlich bedingte Pflichten zur Gesetzgebung
ist an erster Stelle zu konstatieren, dass der Legislative im demokratisch ver-
fassten Rechtsstaat der Freiraum zukommt, die Rechtsordnung des Gemein-
wesens zu gestalten und damit das Demokratieprinzip zu entfalten. Dem
Gesetzgeber sind daher hinsichtlich des ,,Ob“ und vor allem hinsichtlich des
»Wie“ der in Betracht kommenden Schutzmittel erhebliche Beurteilungs- und
Entscheidungsspielrdume zuzubilligen.83 Grundsitzlich kommt daher allein
dem Gesetzgeber die Aufgabe und Verantwortung zu, tiber Art und Weise der
aus Art.2 Abs.2 S.1 GG abgeleiteten Schutzpflicht zu entscheiden. Eine gene-
relle verfassungsgerichtliche Rechtskontrolle, die die Auswahl der Schutzmit-
tel auf ein einziges minimiert, ist mit der Gestaltungsfreiheit des Parlaments
nicht vereinbar.84 Die Einschitzungsprarogative des Verfassungs- und ein-

81 Vgl. Dietlein, Die Lehre von den grundrechtlichen Schutzpflichten, 2. Aufl., 2005, S. 112 ff.

82 Zur Zweistufigkeit des staatlichen Schutzauftrags, Dietlein, Die Lehre von den grund-
rechtlichen Schutzpflichten, 2. Aufl., 2005, S. 71.

83 Vgl. BVerfGE 115, 118 (159f.); 88, 203 (254, 257f.); 39, 1 (45ff.); vgl. Hilf/Hormann,
Effektivitédt ein Rechtsprinzip?, in: Depuy/Fassbender/Shaw/Sommermann (Hrsg.), FS
Tomuschat, 2006, S.924; vgl. zur zuriickhaltenden juristischen Rationalitdtskontrolle
von Normen MeRerschmidt, Gesetzgebungsermessen, 2000, S. 800 ff.

84 Vgl. Dietlein, Die Lehre von den grundrechtlichen Schutzpflichten, 2. Aufl., 2005, S.111;
vgl. Kluth, in: Wolff/Bachof/Stober (Hrsg.), Verwaltungsrecht, Bd. 111, 5. Aufl., 2004, § 81
Rn. 2, Rn. 47ff.; vgl. Wiefelspiitz, Die Abwehr terroristischer Anschlage und das Grund-
gesetz, 2007, S.13.
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fachen Gesetzgebers endet beim sog. UntermaRverbot.85 Danach miissen die
gesetzgeberischen Ausgestaltungen fiir den Schutz ,,ausreichend” sein und
auf ,sorgféltigen Tatsachenermittlungen und vertretbaren Einschédtzungen
beruhen®.86 Die verfassungsgerichtliche Kontrolle beschrankt sich folglich auf
eine ,Evidenzkontrolle“, die eine Verletzung der grundrechtlichen Schutz-
pflicht erst dann festzustellen vermag, wenn die Schutzvorkehrungen durch
die offentliche Gewalt ,keine oder offensichtlich génzlich ungeeignete oder
véllig unzulidngliche MaRnahmen zur Erreichung des Schutzziels trifft“.87 Im
»Schleyer-Urteil“ betonte jedoch das Bundesverfassungsgericht, dass sich die
grundsiatzliche Entscheidungsfreiheit der Staatsorgane angesichts ihrer Ver-
pflichtung zu einem effektiven Schutz des Lebens dann auf die Wahl eines
bestimmten Mittels reduzieren kann, wenn ein wirksamer Lebensschutz auf
andere Weise nicht erreicht werden kann.88

Die eingeschrankte Justiziabilitdit der vom Gesetzgeber verwendeten Mittel
zur Umsetzung seiner verfassungsrechtlichen Schutzpflichten vermag keinen
Aufschluss dariiber zu geben, welche Anforderungen an den Gesetzgeber zu
stellen sind.89 Hier bedarf es vielmehr einer Inbezugsetzung der legislativen
und administrativen Komponenten des Katastrophenschutzes. Es muss
zundchst daran erinnert werden, dass die Katastrophenschutzverwaltung auf
der einen Seite aus verfassungsrechtlichen und einfach-gesetzlichen Erwa-
gungen heraus zur wirksamen Katastrophenbekdampfung verpflichtet ist. Auf
der anderen Seite ist sie bei der Durchfithrung von KatastrophenabwehrmalR-
nahmen angesichts ihrer Gesetzesbindung an die Einhaltung formellrecht-
licher Vorgaben gebunden. Daraus erschlie8t sich die verfassungsrechtlich
hergeleitete Anforderung an den Gesetzgeber, ein Schutz gewdhrendes Ein-
greifen der Behorden im Katastrophenfall zu ermdglichen. Der normative

85 Vgl. BVerfGE 88, 203 (254); vgl. Kloepfer, Verfassungsrecht, Bd. 11., 2010, § 48 Rn. 70; kri-
tisch zum Begriff ,,Untermafverbot“ Dreier, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz, Kommen-
tar, Bd. I, 2. Aufl., 2004, Vorb. Rn. 103.

86 Vgl. dazu Sachs, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, 5. Aufl., 2009, Vor Art.1
Rn. 36; vgl. Kluth, in: Wolff/Bachof/Stober (Hrsg.), Bd. 111, 5. Aufl., 2004, § 81 Rn. 231.

87 BVerfGE 56, 54 (80ff.); 79, 174 (202); 92, 26 (46).
88 BVerfGE 46, 161 (164f.).

89 Ahnlich Dietlein, Die Lehre von den grundrechtlichen Schutzpflichten, 2. Aufl., 2005,
S.112.
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Rahmen des Katastrophenverwaltungsrechts muss der Exekutive ausreichende
Schutzgewdhrungsmoglichkeiten eréffnen, damit ein wirksamer Katastrophen-
schutz und damit eine effektive Hilfe und Rettung der Bevélkerung auf recht-
miRige Weise ermoglicht wird.9° Die Ausgestaltung der Rechtsordnung muss
sich damit an der Schlagkraftigkeit der exekutiven Schutzgewdhrung messen
lassen.9! Jenseits seiner Einschitzungsprirogative bei der Ausgestaltung des
Katastrophenorganisationsrechts trifft den Gesetzgeber eine Beobachtungs-
und Nachbesserungspflicht, wenn Wirksamkeitsdefizite der Organisations-
strukturen zu konstatieren sind.92 Das leitende Effektivitatsprinzip verlangt
vom Gesetzgeber gegebenenfalls die Revision des Katastrophenorganisa-
tionsrechts. Ein Verweis auf eine ,brauchbare lllegalitit* oder ,,geduldete
Illegalitdat“93 wire mit rechtsstaatlichen Grundsatzen unvereinbar.94 Dies gilt
freilich nicht absolut. Hinsichtlich der Eingriffsbefugnisse gilt zuvorderst der
bereits erdrterte MaRstab der VerhdltnismalRigkeit. Sowohl legislatives Ein-
griffsrecht als auch administrative EingriffsmaRnahmen miissen sich hinsicht-
lich der Grundrechtseingriffsintensitdt vorrangig an ihrer Erforderlichkeit
messen lassen. Im Hinblick auf die formell-rechtliche Dimension des Kata-
strophenrechts ist jedoch der verfassungsrechtliche Anspruch einer effektiven
Verwaltungsorganisation zu konstatieren. Trotz der beschrankten Justiziabili-

90 Vgl. Dietlein, Die Lehre von den grundrechtlichen Schutzpflichten, 2. Aufl., 2005, S.112f.;
Schwarze, Administrative Leistungsfahigkeit als verwaltungsrechtliches Problem, DOV
1980, 581 (588ff.); vgl. zum Streitstand tiber das Gebot zur ,,Optimalen Gesetzgebung®
Smeddinck, Optimale Gesetzgebung im Zeitalter des Mandelkern-Berichts, DVBL. 2003,
641 ff.

91 Ebenso Kluth, in: Wolff/Bachof/Stober (Hrsg.), Verwaltungsrecht, Bd. 111, 5. Aufl., 2004,
§ 84 Rn. 2; unbefriedigend und mit Rechtsunsicherheit verbunden ware der alleinige Ver-
weis auf eine ggf. ,verwaltungspraktische“ Auslegung von Normen, siehe dazu Schwar-
ze, Administrative Leistungsfihigkeit als verwaltungsrechtliches Problem, DOV 1980,
581 (583).

92 Vgl. Trute, Die demokratische Legitimation der Verwaltung, in: Hoffmann-Riem/
Schmidt-ARmann/VoRkuhle (Hrsg.), GVwWR 1, 2006, §6 Rn. 59; zur Nachbesserungs-
pflicht von Vorschriften, die sich aufgrund neuerer Erkenntnisse als unzureichend erwei-
sen BVerfGE 49, 89 (130); Hermes, Das Grundrecht auf Schutz von Leben und Gesundheit,
1987, S. 268 ff.; vgl. dazu allgemein Mager, Die Nachbesserungspflicht des Gesetzgebers,
1996.

93 Siehe Stober, Befugnisse und Kontrolle im Katastrophenschutzrecht, in: Kloepfer (Hrsg.),
Katastrophenrecht: Grundlagen und Perspektiven, Bd. 1. 2008, S.56.

94 Siehe VoRkuhle, Duldung rechtswidrigen Verwaltungshandelns, DV 1996, 511 (521).
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tdat der organisationsrechtlichen Entscheidungen des Katastrophenschutzge-
setzgebers unterliegt er dennoch materiellen Anforderungen. Ob bzw. inwie-
weit de lege lata das Verwaltungsorganisationsrecht des Katastrophenschutzes
diesem Anspruch gerecht wird, muss im Fortgang der Arbeit einer genauen
Untersuchung unterzogen werden.

] Schlussfolgerungen

Angesichts der diskutierten Erwédgungen ist die These von einer ganzlichen
Aussageneutralitit von Organisationsvorschriften nicht haltbar, wie dies
Isensee ohne hinreichende Begriindung als verfassungsstaatliche Grundent-
scheidung voraussetzt.95 Organisationsnormen sind nicht wertungs- und
aussagefrei. Vielmehr ist dem Bundesverfassungsgericht darin zuzustimmen,
dass sich organisationsrechtliche Entscheidungen regelmiflig auch ma-
teriell-rechtlich auswirken.9¢ Die Organisationsstruktur als das Ergebnis
der Organisationsgestaltung®7 wirkt prigend und determinierend auf das
Verwaltungshandeln und bringt zugleich die ,,Gewichtung und Qualitdt
der Aufgabenerledigung” zum Ausdruck.98 Eine rein formale Betrachtung
des Organisationsrechts verbietet sich daher. Vielmehr beweist die inhalt-
liche Praformation von Verwaltungsentscheidungen durch Organisations-
bestimmungen die gewichtige Bedeutung des formellen Rechts fiir die Erfiillung
von Staatsaufgaben.

95 Siehedazuunter §2AIll1.

96 Vgl. BVerfGE 91, 228 (240); vgl. Schnapp, AGR 1980, 243 (246); vgl. Bleckmann, Zum
materiellrechtlichen Gehalt der Kompetenzbestimmungen des Grundgesetzes,
DOV 1983, 129ff.; siehe auch kritisch gegen die grundsitzliche Unterscheidung zwi-
schen Recht und Kompetenzen Kaup, Das subjektive Recht der regelrecht zustdndi-
gen Behorde auf den selbsteintrittsfreien Funktionsbereich, BayVBIl. 1990, 193 (196):
»Der Regelung von Zustdndigkeiten eignet Rechtsqualitit.“; vgl. dazu auch Wahl,
Privatorganisationsrecht als Steuerungsinstrument bei der Wahrnehmung &ffentlicher
Aufgaben, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-ARmann (Hrsg.), Verwaltungsorganisations-
recht als Steuerungsressource, Bd. IV, 1997, S. 311 ff.

97 Vgl. Schmidt-PreuR, Steuerung durch Organisation, DOV 2001, 45 (46) bezeichnet dies
als ,,Organisieren”.

98 BVerfGE 91, 228 (240).
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Dariiber hinaus erschlieft sich aus den erdrterten verfassungsrechtlichen
Erwagungen das Effektivitdtsgebot als libergeordnetes Leitprinzip fiir die
Ausgestaltung des Katastrophenorganisationsrechts. Dieses bindet den
Katastrophenorganisationsgesetzgeber im Hinblick auf die organisationsrecht-
liche Gestaltung des Katastrophenschutzes. Dem (Katastrophen-)Organisa-
tionsrecht kommt kein Selbstzweck zu, sondern es muss darauf ausgerichtet
sein, dem offentlichen Interesse, d.h. dem Gemeinwohl zu dienen.99 Im
Hinblick auf Katastrophengefahren bedeutet dies die Gewdhrleistung eines
effektiven Rechtsgiiterschutzes.

99 Vgl. zur instrumentellen Funktion des Verfahrensrechts gegeniiber dem materiellen
Recht Ossenbiihl, Verwaltungsverfahren zwischen Verwaltungseffizienz und Rechts-
schutzauftrag, NVwZ 1982, 465; unter Heranziehung der betriebswirtschaftlichen Leh-
re begriindet Schmidt-Preul? den instrumentellen Charakter von Organisation, vgl.
Schmidt-PreuR, Steuerung durch Organisation, DOV 2001, 45 (46): ,,Die Organisation ist
nicht Zweck in sich selbst. Sie soll vielmehr Ziele erreichen, einen Output erbringen.”
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B Spannungsverhéltnis von Organisationseffektivitat und
Rechtsstaatlichkeit

Das Effektivitatsprinzip wurde als Leitprinzip des Katastrophenorganisa-
tionsrechts herausgearbeitet. Nunmehr muss dariiber nachgedacht werden,
inwiefern sich aus verfassungsrechtlichen Grundentscheidungen verfassungs-
immanente Begrenzungen der Effektivitdt ergeben. Zu denken ist in diesem
Zusammenhang insbesondere an das Rechtsstaatsprinzip, das der Gestaltung
des Katastrophenorganisationsrechts Grenzen setzen kann. Demgegeniiber
gilt es allerdings zu bedenken, dass rechtsstaatliche Bindungen auch positive
Effekte auslosen kdnnen.

| Konflikt

Die Beurteilung des Katastrophenschutzes am Malstab seiner Effektivitdt
muss in verfassungsrechtliche Grundentscheidungen eingebettet sein. Kon-
flikttrdachtig erscheint hier insbesondere die grundgesetzliche Struktur-
entscheidung zum Rechtsstaat, die allgemein aus Art.20 Abs.2. S.2 und Abs. 3
GG abgeleitet wird. Bereits auf dem Gebiet der allgemeinen Gefahrenabwehr
durch Polizei- und Ordnungsbehorden besteht hier erhebliches Konfliktpoten-
zial, das durch die MaRigung der Gefahrenabwehr entsteht, die diese durch
das Rechtsstaatsprinzip erfdhrt. Die legislative Ausgestaltung und exekutive
Ausiibung der allgemeinen Gefahrenabwehr ist wesentlich durch rechtsstaat-
liche Begrenzungen geprdgt. Anders kdnnte es sich jedoch auf dem Gebiet
des Katastrophenschutzrechts verhalten. Zwar erfolgt die Katastrophen-
bekdmpfung durch die Katastrophenschutzbeh6rden als besondere Ordnungs-
behorden, so dass sich in diesem Lichte Katastrophenschutzrecht ebenfalls als
rechtsstaatlich gepragtes Ordnungsrecht darstellt, allerdings drangen die anor-
malen Umstdnde bei katastrophalen Lagen die Frage auf, ob ihre Bewiltigung
eine rechtsstaatlich indizierte Begrenzung der Katastrophenschutzverwaltung
verbietet. Fraglich ist, ob die Bindung der Verwaltung an rechtliche Vorgaben
grundsatzlich mit den im Katastrophenfall méglicherweise vorliegenden exis-
tenziellen Gefahren fiir Leib und Leben der Bevélkerung vereinbar ist. Dieses
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Spannungsverhdltnis von Katastrophen und dem Rechtsstaatsprinzip betrifft
nicht allein materiell-rechtliche Fragestellungen wie etwa aufierordentliche
Eingriffsbefugnisse — sog. materielle Notstandsbefugnisse — der Katastrophen-
schutzbeh6rden. DasProblementhéltaucheineformell-rechtliche Ausformung:
Da das Katastrophenschutzrecht in weiten Teilen organisationsrechtlicher
Natur ist, kann das Rechtsstaatsprinzip auch einen formell-rechtlichen Kon-
flikt von Legalitdt und Legitimitédt im Katastrophenfall bedingen. Dies drangt
sich insbesondere dann auf, wenn objektiv notwendige (Schutz-)MalRnahmen
nicht konform mit positiv-rechtlichen Organisationsbestimmungen durch-
gefiihrt werden konnen. Ob bzw. inwieweit derartige unter Missachtung des
Organisationsrechts erfolgende MaRBnahmen gegebenenfalls durch eine all-
gemeine ungeschriebene Notkompetenz im Katastrophenfall legitimiert wer-
den kénnen, wird an letzter Stelle der Untersuchung umfassend zu beurteilen
sein.'%® Zunéchst miissen die grundsitzlichen rechtsstaatlichen Erfordernisse
an die formelle Legalitdt im Katastrophenschutz betrachtet werden. Hierbei
gilt es zu beachten, dass Ausfliisse des Rechtsstaatsprinzips nicht nur begrenz-
ende Wirkungen auf das Katastrophenrecht ausiiben kénnen, sondern gege-
benenfalls auch einen positiven Einfluss auf die Verwaltungseffektivitat im
Katastrophenfall zu entfalten vermdgen. Denn angesichts der Ungeordnetheit
einer Katastrophe konnte die Verbindlichkeit des (Organisations-)Rechts zur
nétigen Ordnung und damit zur Effektuierung der Katastrophenbekdmpfung
beisteuern.

Il Rechtsstaatliche Begrenzung des Katastrophenorganisationsrechts

In Wahrnehmung seiner Verantwortung fiir den Schutz der Bevélkerung
bei Katastrophen unterliegt der Staat der grundgesetzlichen Entscheidung
zum Rechtsstaat nach Art.20 Abs.3 GG. Das Rechtsstaatsprinzip bindet ,,die
vollziehende Gewalt® umfassend, d.h. jede Exekutivtatigkeit, mithin auch
den Katastrophenschutz im institutionellen Sinne als Katastrophenschutzver-
waltung und im funktionalen Sinne als vorsorgendes und abwehrendes Ver-
waltungshandeln. Wie die alltdgliche polizeiliche und ordnungsbehérdliche
Gefahrenabwehr kann auch der Katastrophenschutz nicht in einem rechtsfreien

100 Vgl. zu allgemeinen ungeschriebenen Notkompetenzen im Katastrophenfall unter § 8 C.
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Raum erfolgen.'%! In der Katastrophenwirklichkeit lasst sich demgegeniiber ein
mangelndes Rechtsstaatsbewusstsein im Katastrophenschutz konstatieren,
wie dies in der kategorischen Ignorierung von gesetzlichen Fiihrungsstrukturen
der Verwaltung bei der Katastrophenbekampfung zu erkennen ist.1°? Die
Selbstbeauftragung durch den Katastrophenschutzdienst und die Umgehung
von Zustandigkeiten deuten auf ein mit dem Rechtsstaatsprinzip nicht zu ver-
einbarendes Selbstverstandnis im Katastrophenschutz hin. Es ist zu vermuten,
dass die Hemmschwelle zu materiell rechtswidrigem Verwaltungshandeln im
Katastrophenschutz ebenfalls abgesenkt ist. Vor diesem Hintergrund kommt
ausdriicklichen Verweisen auf das Rechtsstaatsprinzip in Katastrophenschutz-
gesetzen eine besondere Bedeutung zu. So wird etwa in § 45 Abs. 1 BremHilfeG
bestimmt, dass die Katastrophenschutzbehdrden ihre MaRnahmen ,,im Rah-
men der geltenden Gesetze“ zu treffen haben. Dies ist freilich ein bereits aus
dem Rechtsstaatsprinzip erwachsender MaRstab fiir MalRnahmen der Kata-
strophenbekdmpfung, so dass der Bestimmung lediglich ein deklaratorischer
Charakter zukommt. In Anbetracht der katastrophenbedingten ,,Verleitung® zur
Missachtung der Rechtsordnung stellt jedoch der ausdriickliche Verweis auf die
Gesetzesbindung eine sinnvolle Mahnung dar. Deshalb soll der Begrenzung des
materiellen Katastrophenschutzrechts insbesondere durch die Abwehrfunk-
tion der Grundrechte (,,status negativus“) sowie den VerhdltnismaRigkeits-
grundsatz nicht weiter nachgegangen werden.'°3 Den Gegenstand der vor-
liegenden Arbeit bildet das formelle Katastrophenschutzrecht, so dass im
Folgenden der rechtsstaatliche Einfluss auf das Katastrophenorganisations-
recht untersucht werden soll.

101 Vgl. Kloepfer, Katastrophenschutzrecht — Strukturen und Grundfragen, VerwArch 2007,
164 (177), der von der Verhinderung einer ,,Entfesselung der Exekutive anldsslich eines
Grof3schadensereignisses” spricht.

102 Vgl. dazu Deutsches Komitee fiir Katastrophenvorsorge, Hochwasservorsorge in Deutsch-
land — Lernen aus der Katastrophe 2002 im Elbegebiet, 2003, S.103.

103 Vgl. zur Abwehrfunktion als vorrangige Aufgabe der Grundrechte Kloepfer, Verfassungs-
recht, Bd. 1, 2010, §48 Rn. 13ff.; vgl. zur Begrenzung der Polizeibefugnisse durch das
UbermaRverbot Schenke/Schenke, in: Steiner (Hrsg.), Besonderes Verwaltungsrecht,
8. Aufl., 2006, 11 Rn. 200 ff.
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1 Gesetzesbindung der Verwaltung

Die Gesetzesbindung der Katastrophenschutzverwaltung kennzeichnet als
erstes Element die rechtsstaatliche Begrenzung des Katastrophenschutzes. Als
Grundkategorie des Rechtsstaatsprinzips verlangt die regelmaRig als ,,Gesetzes-
vorrang“194 titulierte Gesetzesbindung der Verwaltung — positiv betrachtet —
die Pflicht der Exekutive zur Anwendung geltender Gesetze.'%5 Der Verwaltung
mangelt es hier an einer EntschlieRungsfreiheit, d. h. es steht ihr nicht frei, tiber
die Anwendung eines Gesetzes zu disponieren. Die Katastrophenschutzgesetze
sind von der Katastrophenschutzverwaltung auszufiihren und anzuwenden,
soweit dies gesetzlich geboten ist.1°¢ Demgegeniiber entfaltet die Gesetzes-
bindung der Verwaltung ihre negative Wirkung, indem den Exekutivorganen
ein Abweichen von geltenden Gesetzen verboten ist. Die Bindungswirkung der
(Katastrophenschutz-)Gesetze umfasst auch die Art und Weise ihrer Ausfiih-
rung durch die Verwaltung.1°7 Verwaltungshandeln muss mit den gesetzlichen
Bestimmungen inhaltlich kongruent ausgeiibt werden. Wird die Katastrophen-
schutzverwaltung diesen Anforderungen nicht gerecht, sind ihre Malinahmen
nicht richtig und damit rechtswidrig.18 Dies betrifft nicht nur materiell-recht-
liche Vorgaben der Polizei- und Ordnungsgesetze, die etwa die obrigkeitlichen
Eingriffe in Grundrechte der Biirger sowohl hinsichtlich des ,,0b“ als auch
hinsichtlich ihrer Ausfiihrung ausformen. Die Verwaltung ist daneben auch

104 Vgl. kritisch zur Terminologie Reimer, Das Parlamentsgesetz als Steuerungsmittel und
Kontrollmafstab, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-ARmann/VoRkuhle (Hrsg.), GVwWR 1,
2006, § 8 Fn. 566.

105 Vgl. Maurer, Staatsrecht, Bd. 1, 6. Aufl., 2010, S.208ff.; WiBmann, Verfassungsrecht-
liche Vorgaben der Verwaltungsorganisation, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-ARmann/
VoRkuhle (Hrsg.), GVWR 1, 2006, § 15 Rn. 54 ff.

106 Vgl. Gusy, Der Vorrang des Gesetzes, JuS 1983, 189 (191).

107 Vgl. Reimer, Das Parlamentsgesetz als Steuerungsmittel und Kontrollmafstab, in: Hoff-
mann-Riem/Schmidt-ARmann/VoRRkuhle (Hrsg.), GVWR 1, 2006, § 9 Rn. 76; Gusy, Der
Vorrang des Gesetzes, JuS 1983, 189 (191).

108 Vgl. Grimm, Stufen der Rechtsstaatlichkeit, JZ 2009, 569; vgl. Herzog, Allgemeine Staats-
lehre, 1971, S.269; vgl. zur ,Bindung des Staates an sein Recht® Jellinek, Allgemeine
Staatslehre, 3. Aufl., 1960, S.367ff. sowie dazu Anter, Modernitdt und Ambilvalenz in
Georg Jellineks Staatsdenken, in: Anter (Hrsg.), Die normative Kraft des Faktischen, Bd.
111, 2004, S. 47 ff.
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an die organisatorischen Regelungen der Gesetze gebunden.'°9 Denn formell-
rechtlichen Vorgaben kommt keine nachrangige Bedeutung bei der Beurteilung
der Rechtmaligkeit von staatlichen MalRnahmen zu. Erst ihre Beachtung festigt
die dauerhafte Verbindlichkeit von Herrschaftsakten.!1° Dies betrifft insbeson-
dere auch gesetzliche Zustandigkeitsbestimmungen: Die Gesetzesbindung der
Verwaltung statuiert eine objektive Rechtspflicht der Verwaltung zur Einhal-
tung der Zustindigkeitsordnung.!! Eine Uberschreitung oder Ausweitung von
Zustéandigkeiten ist mit der Gesetzesbindung der Verwaltung nicht vereinbar.

Die Katastrophenschutzbehdrden sind folglich nicht allein in materiell-
rechtlicher Hinsicht bei Eingriffsmafnahmen an die Vorgaben der Kata-
strophenschutzgesetze und allgemeinen Ordnungsgesetze gebunden.'? Auch
im Hinblick auf das formelle Recht entfalten insbesondere die Zustandigkeits-
bestimmungen Bindungswirkung fiir die Katastrophenschutzverwaltung. Die
Katastrophenbekdampfunghatdemnachim Rahmen der gesetzlichen Zusténdig-
keiten zu erfolgen, so dass VerstéRRe gegen die Zustdndigkeitsbestimmungen
grundsatzlich zur Rechtswidrigkeit der Mafnahmen fiihren.!'3 Jedenfalls stel-
len sie einen — mit Ausnahme von Verst6Ben gegen die ortliche Zustdandigkeit —
zur Anfechtbarkeit fithrenden Verfahrensmangel''4 sowie eine Amtspflichtver-
letzung dar und begriinden einen Haftungstatbestand.!'5 Es kann dahinstehen,

109 Vgl. zur ,begrenzenden Wirkung” der staatlichen Kompetenz-, Institutions- und Verfah-
rensordnung BVerfGE 8, 104 (115) sowie BVerfGE 55, 274 (318).

110 Grimm, Stufen der Rechtsstaatlichkeit, JZ 2009, 596.

111 Kluth, in: Wolff/Bachof/Stober (Hrsg.), Verwaltungsrecht, Bd. 3, 5. Aufl., 2004, §84
Rn. 24.

112 Vgl. ausfiihrlich zu behordlichen Eingriffsbefugnissen im Katastrophenfall Sattler,
Gefahrenabwehr im Katastrophenfall, 2008, S. 250 ff.

113 Vgl. Herdegen, Der Selbsteintritt von Aufsichtsbeh6érden im Verwaltungsrecht, DV 1990,
183 (204); vgl. zur Abhangigkeit der faktischen Wirksamkeit von Rechtsnormen von Sank-
tionen VolRkuhle, Duldung rechtswidrigen Verwaltungshandelns, DV 1996, 511 (522 f.).

114 Vgl. Herdegen, Der Selbsteintritt von Aufsichtsbehérden im Verwaltungsrecht, DV 1990,
183 (208); vgl. Schenke/Schenke, in: Steiner (Hrsg.), Besonderes Verwaltungsrecht, Teil
11 Rn. 257; z.T. wird vertreten, ZustandigkeitsverstoRe wiirden zur Nichtigkeit fiih-
ren, so etwa Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts — Allgemeiner Teil, 10. Aufl.,,
1973, S.232f., dazu kritisch Herdegen, Der Selbsteintritt von Aufsichtsbehdérden im
Verwaltungsrecht, DV 1990, 193 (204).

115 Vgl. BGH, Urteil vom 20.2.1992 — 111 ZR 188/90 —, NJW 1992, 3229 ff.
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ob aus dem Zweck von Zustdndigkeiten ein formelles subjektives Recht auf eine
Entscheidung durch die regulér zustandige Behérde abgeleitet werden kann,16
da die Rechtsbindung der Verwaltung jedenfalls als objektiv-rechtliches Gebot
die Beachtung des Organisationsrechts verlangt.

2 Vorbehalt des Gesetzes

Uber die Bindung der Verwaltung an die Gesetze hinaus umfasst die Gesetz-
maigkeit der Verwaltung auch den Vorbehalt des Gesetzes. Letzterer begrenzt
den Handlungsfreiraum der Exekutive, indem das Verwaltungshandeln von
einer gesetzlichen Grundlage abhingig gemacht wird. In materiell-rechtlicher
Hinsicht betrifft dies nach der Wesentlichkeitstheorie — tiber die klassischen
Eingriffe in Freiheit und Eigentum hinaus — sdmtliche wesentlichen Eingriffe
in Grundrechte, unabhéngig davon, ob es sich um Mafnahmen der Eingriffs-
oder Leistungsverwaltung handelt.!’7 Im Katastrophenschutzrecht unterlie-
gen demnach insbesondere Mallnahmen mit unmittelbarer oder mittelbarer
Eingriffswirkung durch die Katastrophenschutzbehdrden dem Vorbehalt ihrer
gesetzlichen Ermichtigung.118

Im Verlauf einer fortschreitenden Vorbehaltsdogmatik hat auch das Organisa-
tionsrecht eine Wandlung erfahren. In Abkehr von dem friitheren Verstandnis
der Organisationsgewalt als einem ,,Hausgut der Verwaltung“!'9 bewirkte die
architektonische Verschiebung der Machtverteilung zwischen den Staats-
gewalten eine legislative Durchdringung des Organisationsrechts. Sinnfal-
ligen Ausdruck findet diese Entwicklung in Bestimmungen von Landesver-
fassungen, in denen die Ausgestaltung der Verwaltungsorganisation dem

116 Vgl. Kaup, Das subjektive Recht der regelrecht zustindigen Behorde auf den selbst-
eintrittsfreien Funktionsbereich, BayVBI. 1990, 193 (196) m. w. N.

117 Vgl. Kloepfer, Der Vorbehalt des Gesetzes im Wandel, JZ 1984, 685 ff.

118 Vgl. Sattler, Gefahrenabwehr im Katastrophenfall, 2008, S.125ff.; zum Mangel einer
gesetzlichen Grundlage fiir die Triage beim Massenanfall Hilfebediirftiger vgl. Brech,
Triage und Recht, 2008, S.327ff.

119 Vgl. Kluth, in: Wolff/Bachof/Stober (Hrsg.), Verwaltungsrecht, Bd. 111, 5. Aufl., 2004, § 82
Rn. 20.
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Parlament zugeordnet wird.’?° Wahrend sich das Grundgesetz in diesem
Bereich weitgehend zuriickhilt,’?! formen die Landesverfassungen einen
organisationsrechtlichen Gesetzesvorbehalt aus, dessen Umsetzung regel-
mifig in Organisationsgesetzen erfolgt.!?2 Den speziellen verfassungsrecht-
lichen Anordnungen eines parlamentarischen Entscheidungsbedarfs stehen
verfassungsrechtliche Zugriffsrechte im Sinne von optionalen Zugriffsbefug-
nissen des Parlaments in Organisationsfragen gegeniiber. Ist die Organisa-
tionsgewalt regelmdRig im Grundsatz der Exekutive zugewiesen, so steht sie
doch in der Regel unter dem Vorbehalt eines parlamentarischen Zugriffs.23
Von dem Gestaltungsrecht kann die Legislative freilich nur so weit Gebrauch
machen, wie kraft Verfassungsrechts der Exekutive ein Kernbereich der
Eigenstandigkeit und Gestaltungsfreiheit nicht garantiert wird.’?4 Ein sol-
cher sog. Verwaltungsvorbehalt findet sich etwa in Art. 64 Abs.1 und Art. 65
GG, indem die Organisationsgewalt der Regierung bzw. dem Bundeskanz-
ler vorbehalten und damit dem Parlament das Recht zum Zugriff auf die
Organisation der Exekutive insoweit entzogen ist.}25 Jenseits der ausdriick-
lichen verfassungsrechtlichen Zuweisung der Organisationsgewalt an Par-
lament oder Exekutive kommt auch aus allgemeinen verfassungsrecht-
lichen Griinden ein Gesetzes- bzw. Parlamentsvorbehalt im Bereich des
Organisationsrechts zur Anwendung.!26 Dies erschlieBt sich zum einen
aus der demokratischen Erstlegitimation des Gesetzgebers, die auch eine

120 Eine ausfiihrliche Auflistung der unterschiedlich weit reichenden organisationsrecht-
lichen Gesetzesvorbehalte und der parlamentarischen Zugriffsrechte findet sich bei
Kluth, in: Wolff/Bachof/Stober (Hrsg.), Verwaltungsrecht, Bd. 1ll, 5. Aufl., 2004, § 82
Rn. 36 ff.

121 Ebd., § 82 Rn. 32 und 53.
122 Ebd., § 82 Rn. 54 ff.

123 Ebd., § 82 Rn. 21; vgl. Burgi, in: Erichsen/Ehlers, Allgemeines Verwaltungsrecht, 14. Aufl.,
2010, § 8 Rn. 3 ff.; vgl. Degenhart, Der Verwaltungsvorbehalt, NJW 1984, 2184 ff.

124 Vgl. Burgi, in: Erichsen/Ehlers (Hrsg.), Allgemeines Verwaltungsrecht, 14. Aufl., 2010, § 8
Rn. 5; vgl. zu den verfassungsrechtlichen Wirkvorbehalten der Exekutive im Verhdltnis
zur Legislative Zimmer, Funktion — Kompetenz — Legitimation, 1979, S. 222 ff.

125 Vgl. Kluth, in: Wolff/Bachof/Stober (Hrsg.), Verwaltungsrecht, Bd. 111, 5. Aufl., 2004, § 82
Rn. 22 und 24 ff.

126 A.A. Maurer, Zur Organisationsgewalt im Bereich der Regierung, in: Kirchhof/Leh-
ner/Raupach/Rodi (Hrsg.), FS Vogel zum 70. Geburtstag, 2000, S.342f.; Bockenforde,
Organisationsgewalt und Gesetzesvorbehalt, NJW 1999, 1235 f.
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organisationsrechtliche Ausstrahlungswirkung entfaltet. Denn strukturelle
Modifikationen der Legitimationsstruktur miissen im Lichte des Demokra-
tieprinzips vom unmittelbar demokratisch legitimierten Gesetzgeber getrof-
fen werden.'?7 Organisatorische Entscheidungen mit einem wesentlich
verfassungsausgestaltenden Charakter unterliegen demnach einem par-
lamentarischen Vorbehalt. Hierbei ist auch die grundrechtliche Dimen-
sion der Verwaltungsorganisation zu beriicksichtigen. Die bereits erorterte
Interdependenz von Grundrechten und Katastrophenschutzorganisation
hat aufgezeigt, dass organisationsrechtliche Vorgaben am Malstab ihrer
Effektivitdt ausgerichtet werden miissen, um Grundrechtseffektivitdt zu
gewihrleisten.’2® Organisatorische Vorkehrungen haben sowohl auf eine
effektive Grundrechtsverwirklichung abzuzielen als auch reale Grundrechts-
voraussetzungen zu schaffen. Diese ,,wesentliche® grundrechtseffektuierende
Dimension des Katastrophenorganisationsrechts verlangt nach einer begriin-
denden und gegebenenfalls modifizierenden Regelung durch den Gesetz-
geber.?9 Sie begriindet einen institutionellen Gesetzesvorbehalt,’3° der
jenseits von speziellen verfassungsrechtlichen Anordnungen eine parlamen-
tarische Entscheidung bei grundrechtsrelevanten OrganisationsmaRnahmen
voraussetzt. Dies gilt fiir die Katastrophenschutzverwaltung zumindest
auch aufgrund des Charakters als Eingriffsverwaltung. Da die Katastrophen-
schutzbeh6rden dazu berechtigt sind, MaBnahmen mit Eingriffscharakter
durchzufiihren, muss der Gesetzgeber in diesen ,grundlegenden normativen
Bereichen, zumal im Bereich der Grundrechtsausiibung, [...]alle wesentlichen

127 Vgl. Kluth, in: Wolff/Bachof/Stober (Hrsg.), Verwaltungsrecht, Bd. 111, 5. Aufl., 2004,
§ 82 Rn. 23; Stettner, Grundfragen einer Kompetenzlehre, 1983, S.353 stellt in diesem
Zusammenhang auf ,,zukunftsweisende Entscheidungen im Gemeinwesen“ ab; vgl.
zur Notwendigkeit einer gesetzlichen Regelung der Behordenzustandigkeiten in Art. 70
Abs.1S.1LV B-W, Art. 77 BayVerf und Art. 77 Verf NRW.

128 Siehe dazuunter §2 AIlIC.

129 Vgl. Stettner, Grundfragen einer Kompetenzlehre, 1983, S.351; v. Lewinski, Grund-
fragen des Verwaltungsorganisationsrechts, JA 2006, 517 (518f.); einen allgemeinen
institutionellen Gesetzesvorbehalt ablehnend BVerfGE 8, 155 (167ff.), 40, 237 (250),
49, 89 (126ff.): Einer gesetzlichen Grundlage bediirfen grundsétzliche Organisations-
entscheidungen beziiglich des Staats- und Gemeinwesens sowie solche, die die Rechts-
stellung des Biirgers betreffen.

130 Vgl. dazu ausfiihrlich Burmeister, Der institutionelle Gesetzesvorbehalt, 1991.
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Entscheidungen selbst treffen“.131 Auch die Festlegung, welche Behorde
zur Inanspruchnahme von hoheitlichen Eingriffsbefugnissen berechtigt
ist, ist eine fiir den Biirger gewichtige Tatsache, so dass auch Organisations-
regelungen weitgehend unter Gesetzesvorbehalt stehen. Gesetzgeberische
Organisationsakte auf diesem Gebiet betreffen neben der Errichtung und Ein-
richtung!32 von Verwaltungseinheiten vorrangig das Zustandigkeitsrecht der
Katastrophenabwehr, das in erster Linie eine parlamentarische Entscheidung
iiber die wesentliche Zuordnung von Aufgaben zu Organisationseinheiten
beinhaltet und damit die Regelungen der sachlichen, ortlichen und instan-
ziellen Zustdndigkeiten umfasst. Der institutionelle Gesetzesvorbehalt ent-
faltet hier seine Ausformung als kompetentieller Gesetzesvorbehalt, der nur
bei ,,unbedeutsamen® Zustdndigkeiten eine Festlegung in untergesetzlichen
Normen legitimiert. Ansonsten bleibt es bei der Grundregel, dass sich das
Zugriffsrecht der Legislative bei wesentlichen Organisationsentscheidungen
zur Zugriffspflicht erhdrtet. Als Schranke fungieren allein die bundes- oder
landesverfassungsrechtlich abgesicherten Organisationshoheiten der Regie-
rungen.133

Daraus folgt die Notwendigkeit einer differenzierenden Betrachtung des
Katastrophenorganisationsrechts: Zum einen kann bereits an dieser Stelle fest-
gehalten werden, dass der Gesetzgeber de lege lata von seinem Zugriffsrecht
Gebrauch gemacht hat bzw. seiner Zugriffspflicht nachgekommen ist, indem er
durch Erlass der Katastrophenschutzgesetze sowie der allgemeinen Polizei- und
Ordnungsgesetze auch organisatorische Festlegungen getroffen hat. Aufgrund
der Gesetzesbindung der Verwaltung hat die Katastrophenschutzverwaltung
diese Regelungen zu beachten. Soweit im weiteren Verlauf der Untersuchung
Defizite bei der organisatorischen Ausgestaltung des Katastrophenschutzes
ausgemacht werden, besteht die Notwendigkeit eines Tatigwerdens des Gesetz-
gebers, wenn es sich um wesentliche Elemente einer effektiven Verwaltungs-
organisation handelt.

131 Vgl. BVerfGE 61, 260 (275); 88,103 (116).

132 Vgl. zu den organisatorischen Gegenstanden ,Errichtung und Einrichtung von Orga-
nisationseinheiten” Burgi, in: Erichsen/Ehlers (Hrsg.), Allgemeines Verwaltungsrecht,
14. Aufl., 2010, § 8 Rn. 2.

133 Siehe Art.70 Abs.2 LV B-W sowie Art.57 S.2 Hmb Verf; vgl. dazu Herdegen, Der Selbst-
eintritt von Aufsichtsbeh6érden im Verwaltungsrecht, Die Verwaltung 1990, 183 (191).
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3 Rechtsklarheit und -sicherheit

Dariiber hinaus erschliefen sich fiir das Katastrophenorganisationsrecht
unter rechtsstaatlichen Gesichtspunkten auch Anforderungen an seine Klar-
heit. Organisationsnormen miissen klar, d.h. widerspruchsfrei, hinreichend
bestimmt und verstandlich ausgestaltet sein.’34 Das Katastrophenorganisa-
tionsrecht enthdlt handlungsleitende Normen, so dass an ihre Operabili-
tdt besondere Anforderungen zu stellen sind. Nur so kann hinreichende
Rechtssicherheit fiir den Biirger geschaffen werden, wenn etwa iiber Rechts-
konflikte normativ verbindlich entschieden wird, wie dies etwa bei Zustandig-
keitskollisionen erforderlich sein kann.!35 In Anbetracht der Vielzahl an der
Katastrophenabwehr partizipierender Verwaltungsorgane verlangt Rechtsklar-
heit in ganz besonderem Male nach Verantwortungsklarheit, die sich zum
einen durch eine eindeutige Festlegung der Hauptverantwortlichkeit und
zum anderen durch eine transparente behdrdeniibergreifende Verwaltungs-
zusammenarbeit duRert.’3® Ein anderes Ergebnis kommt auch dann nicht
in Betracht, wenn man die Anforderungen der Rechtssicherheit an das Kata-
strophenorganisationsrecht nicht als Emanation des Rechtsstaatsprinzips
anerkennen mochte, sondern darin die demokratische Verantwortung des
Gesetzgebers zur Schaffung von eindeutigen Normen erblickt, ohne die es an
einer Grundvoraussetzung fiir die Bindungswirkung von Normen gegeniiber

134 Ahnlich Kunig, Das Rechtsstaatsprinzip, 1986, S.396; vgl. Stettner, Grundfragen einer
Kompetenzlehre, 1983, S.306; vgl. zur Beeintrachtigung der ,Funktionsfihigkeit® der
Verwaltung bzw. Erhhung der Fehleranfilligkeit durch kompliziertes Recht, VoRkuhle,
Duldung rechtswidrigen Verwaltungshandelns, DV 1996, 511ff.; vgl. Hilf/Hérmann,
Effektivitdt ein Rechtsprinzip?, in: Depuy/Fassbender/Shaw/Sommermann (Hrsg.),
FS Tomuschat, 2006, S. 921; siehe auch Kloepfer/Brocker, Das Gebot der widerspruchs-
freien Normgebung, DOV 2001, 1 (8), wonach widersprechende Normen eine Freiheits-
gefdhrdung zu Lasten des Biirgers bedingen; vgl. Klappstein/Unruh, Rechtsstaatliche
Verwaltung durch Gesetzgebung, in: Mutius/Bracker/Prosi (Hrsg.), Schriftenreihe des
Lorenz-von-Stein-Instituts, Bd. 9, 1987, S.177.

135 Kloepfer, in: Kloepfer (Hrsg.), Hochwasserschutz, Bd. 2, 2009, S. 9 unterstreicht die Be-
deutung von Rechtssicherheit und Rechtsklarheit fiir schnelle Informationen und ziigiges
Handeln im Katastrophenfall; vgl. Herdegen, Der Selbsteintritt von Aufsichtsbehérden
im Verwaltungsrecht, DV 1990, 183.

136 Vgl. zum Gebot der Verantwortungsklarheit Schmidt-ABmann, Verwaltungskoopera-
tion und Verwaltungskooperationsrecht in der EG, EuR 1996, 270 (296 f.) sowie Kluth, in:
Wolff/Bachof/ Stober (Hrsg.), Verwaltungsrecht, Bd. 3, 5. Aufl., 2004, § 84 Rn. 3.
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der Exekutive und der Judikative nach Art.20 Abs.3 GG mangeln wiirde.37
Jedenfalls sind ,funktionslose“ bzw. unpraktikable Normen nicht mit dem
rechtsstaatlich hergeleiteten VerhdltnismaRigkeitsgrundsatz vereinbar, da die
Verfolgung eines legitimen Ziels zwingend zur Zielerreichung geeignete Rege-
lungen voraussetzt.138 Ist jedoch die Umsetzung der Norm in der Praxis nicht
moglich, ist aus rechtsstaatlichen Griinden an ihre Verfassungswidrigkeit zu
denken.!39 Fir das geschriebene Katastrophenorganisationsrecht gilt damit
das Postulat der Rechtssicherheit, das vom Katastrophenschutzgesetzgeber
die Orientierung an funktionalen und praktikablen Normen einerseits und an
konfliktfreien bzw. konfliktlsenden sowie klaren Regelungen andererseits ver-
langt. Die gesetzgeberische Gestaltungsfreiheit findet somit auch in dem Gebot
der Rechtsklarheit und Rechtssicherheit eine Begrenzung.

4 Zwischenergebnis

Insbesondere aus dem Rechtsstaatsprinzip erschlieRen sich besondere Anfor-
derungen an die organisatorische Ausgestaltung des Katastrophenschutzes.
Wihrend der Gesetzgeber zur Schaffung von Rechtssicherheit durch klare Kata-
strophenschutzregelungen aufgerufen ist, ist die Katastrophenschutzverwal-
tung zu deren Anwendung und Beachtung verpflichtet. Rechtsstaatliche Gebote
gelten grundsatzlich auch im Katastrophenfall. Durch die Pflicht zur Einhaltung
der Rechtsordnung erfahrt das Gebot der Effektivitat des Katastrophenschutzes
eine Begrenzung durch das geschriebene Organisationsrecht. Dessen Missach-
tung durch die Katastrophenschutzverwaltung fiihrt zur formellen Illegalitdt
der Handlungen und ist mit der Geltung des Rechtsstaatsprinzips im Katastro-
phenfall nicht vereinbar. Handlungs- und Organisationseffektivitdt erfahren
damit eine rechtsstaatliche Begrenzung.

137 Vgl. Kunig, Das Rechtsstaatsprinzip, 1986, S.397.
138 So auch Kunig, Das Rechtsstaatsprinzip, 1986, S.412.
139 Vgl. Noack, Die Verfassungswidrigkeit inpraktikabler Gesetze, NJW 1961, 1148 f.
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] Rechtsstaatliche Effektivitatssteigerung des Katastrophen-
organisationsrechts

Nachdem soeben die begrenzende Wirkung des Rechtsstaatsprinzips auf die
Handlungs- und Organisationseffektivitat aufgezeigt wurde, diirfen dessen
positive Einwirkungen auf die Katastrophenschutzeffektivitdt nicht unbeleuch-
tet bleiben. Bei genauerer Betrachtung erweist sich das Verhéltnis von Rechts-
staatsprinzip und Organisationsrecht als ambivalent, da es sich nicht allein in
der Begrenzungswirkung der Gesetzesbindung der Verwaltung erschépft. Es
lasst sich vor allem auf dem Gebiet des Katastrophenschutzes ins Positive wen-
den: In dem rechtsstaatlichen Erfordernis nach der Einhaltung des formellen
Rechts'4® kommt zugleich die rechtliche Verbindlichkeit der Verwaltungs-
organisation zum Ausdruck. Diese Verbindlichkeit organisatorischer Vorschrif-
ten erweist sich im Katastrophenschutz angesichts der katastrophenbedingten
Ungeordnetheit innerhalb der Bevolkerung und Verwaltung als ein geeignetes
Mittel zur Steigerung der Katastrophenbekdmpfung.’4! Im Rechtsstaat sind
die Ordnungsfunktion der Zustdndigkeitsbestimmungen und die Direktiv-
kraft der Interventionsinstrumente einzuhalten und zu befolgen. Durch die
Verbindlichkeit der organisationsrechtlichen Fiihrungsstrukturen wird der
effektivitdtshemmenden Arkanisierung des Katastrophenschutzes entgegenge-
wirkt und damit zur nétigen Ordnung im Katastrophenfall beigetragen.'4? Die
rechtsstaatlich bedingte Stabilitdat der Zustandigkeitsbestimmungen, der Ver-
fahrensvorschriften und der Verwaltungshierarchie kann die Leistungsfahigkeit
des Katastrophenschutzes erh6hen. Die Gesetzesbindung der Verwaltung wirkt
hier als Stiitzapparat fiir die Organisationseffektivitdt des Katastrophenschut-
zes. Im Katastrophenfall kann sich in besonderem Mafe die Ordnungs- und
Steuerungsfunktion des Rechts entfalten und zur ordentlichen Bewadltigung
der chaotischen Zustdnde beitragen. Das Rechtsstaatsprinzip férdert somit die
erforderliche Katastrophendisziplin, d.h. die Einhaltung von vorgegebenen
Strukturen zur geordneten Bewdltigung einer Ausnahmesituation.

140 Siehe dazuunter §2 B1l1.

141 Dabher ist auf dem Gebiet des Katastrophenabwehrrechts kein Raum fiir ,,weiche® Re-
gelungen, vgl. kritisch zu ,,Empfehlungen® durch vorgesetzte Behdrden Plaggenborg
(Hrsg.), SachsBRKG, Kommentar, 2007, Vor. §§1 bis 8 Rn. 34.

142 Zu Schwéchen der informalen Koordination und Kooperation siehe BuBjéger,
Katastrophenpravention und Katastrophenbekdmpfung im Bundesstaat, 2003, S. 64.
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v Schlussfolgerungen

Bei abschliefender Betrachtung erweist sich die Beziehung von Rechtsstaat
und Verwaltungsorganisation im Katastrophenschutz als doppelwertig. Wah-
rend die Gesetzesbindung sowie der Gesetzesvorbehalt vorrangig begrenzend
auf die Handlungs- und Organisationseffektivitdit im Katastrophenschutz
wirken, zeigt sich in der rechtsstaatlichen Bindungswirkung von (Organisa-
tions-)Normen ihr Potenzial zur Effektuierung des Katastrophenschutzes.
Die Wahrnehmung dieses Potenzials setzt freilich voraus, dass das positiv-
gesetzliche Katastrophenschutzrecht die organisatorischen Anforderungen
an eine effektive Katastrophenbekdmpfung in der Realitdt rezipiert und sich
das Organisationsrecht als an die Katastrophenwirklichkeit anschlussfihig
erweist.’43 Vor diesem Hintergrund wird deutlich, dass der Katastrophenvor-
sorge, d. h. den VorbereitungsmalRnahmen im Katastrophenschutz, besondere
Bedeutung zukommt. Dies betrifft nicht nur operative und administrative
Vorsorgemaflinahmen durch die Exekutive, sondern umfasst auch die vor-
sorgende Auseinandersetzung des Katastrophenschutzgesetzgebers mit dem
Organisationsrecht. Es liegt an ihm, dafiir Sorge zu tragen, dass Katastrophen
zu keinen Katastrophen des Rechtssystems und des Verwaltungssystems wer-
den. Daher hat der Gesetzgeber bereits vor Eintritt einer Katastrophe not-
wendige Rechtsanderungen vorzunehmen, die sich aus den Erkenntnissen
von Katastrophenschutziibungen oder den Katastrophenerfahrungen ande-
rer Lander ergeben.144 Es wire sowohl mit dem Rechtsstaatsprinzip als auch
mit den Schutzpflichten des Gesetzesgebers unvereinbar, wenn bei unbe-
friedigenden Regelungen nicht interveniert wird und absehbare Konflikte
nicht vorzeitig gelést werden.145 Ein Verweis auf eine ,geduldete“l46 bzw.

143 Kloepfer, Rechtliche Grundprobleme des Katastrophenschutzes, in: Dolde/Sellner
(Hrsg.), FS Sellner zum 75. Geburtstag, 2010, S. 395 spricht hier von einem ,,mitlaufenden
und wirksamen Katastrophenrecht®.

144 Vgl. Kloepfer, Katastrophenschutzrecht — Strukturen und Grundfragen, VerwArch 2007,
164 (177) bezeichnet dies als ,,vorsorgenden Rechtsstaat®.

145 Vgl. Grimm, Stufen der Rechtsstaatlichkeit, JZ 2009, 596 (597).

146 Vgl. Stober, Befugnisse und Kontrolle im Katastrophenschutzrecht, in: Kloepfer (Hrsg.),
Katastrophenrecht: Grundlagen und Perspektiven, Bd. 1. 2008, S.56.
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,orauchbare“l47 Illegalitat beweist vielmehr das verfassungswidrige Unterlas-
sen des Gesetzgebers.148

Das grundsdtzliche Spannungsverhidltnis zwischen der Effektivitdatsmaxime
einerseits und der rechtsstaatlichen Begrenzung andererseits findet seinen Aus-
gleich in dem Auftrag an den Katastrophenschutzgesetzgeber, ein wirksames
Katastrophenorganisationsrecht zu schaffen. Unter rechtsstaatlichen Gesichts-
punkten ist hier schlief3lich festzustellen, dass durch Schaffung von Organisa-
tionseffektivitat die Gefahr rechtswidrigen Verwaltungshandelns minimiert
wird. Organisationseffektivitit steigert praventiv die Rechtskonformitat des
Katastrophenschutzes. Sind die Grundanforderungen an die Organisation der
Katastrophenschutzverwaltung erfiillt, kann den rechtsstaatlichen Zielen eher
entsprochen werden, effektive Katastrophenbekdampfung zu legitimieren und
Rechtssicherheit fiir Behérden und Biirger zu schaffen.

147 Vgl. Schwarze, Administrative Leistungsfiahigkeit als verwaltungsrechtliches Problem,
DOV 1980, 581 (591).

148 Vgl. zur ,unterlassenen Hilfeleistung® des Gesetzgebers Kloepfer, Rechtliche Grundpro-
bleme des Katastrophenschutzes, in: Dolde/Sellner (Hrsg.), FS Sellner zum 75. Geburts-
tag, 2010, S.397.
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C Grundanforderungen an das Katastrophenorganisationsrecht

Das Effektivitatsprinzip stellt eine fiir den Katastrophenschutzgesetzgeber
und die Katastrophenschutzverwaltung leitende Maxime dar. Sowohl die
Rechtssetzungsebene als auch die Rechtsanwendungsebene miissen auch fiir
gegebenenfalls nur schwerlich vorhersehbare Ereignisse Vorkehrungen treffen.
Hierzu gehort es auch, aus Katastrophenereignissen der Vergangenheit Lehren
zuziehen. Der Katastrophenschutzgesetzgeber kann sich seiner Revisionspflicht
nicht entziehen. Vor diesem Hintergrund sollen im weiteren Verlauf der Unter-
suchung die Grundanforderungen an ein effektives Katastrophenorganisations-
recht herausgearbeitet werden. Seine Legitimation findet dieser Ansatz in der
Notwendigkeit, dass das Katastrophenorganisationsrecht dazu geeignet sein
muss, in der Katastrophenrealitat wirken zu kénnen und im Lichte des Effekti-
vitdtsprinzips eine optimale Katastrophenabwehr zu ermdglichen.

| Katastrophenschutz als Gefahrenabwehrverwaltung und geféhrdete
Verwaltung

Um Anforderungen an eine effektive Ausgestaltung des Verwaltungsorganisa-
tionsrechts im Katastrophenschutz benennen zu kénnen, miissen zunachst
die realen Herausforderungen von Katastrophen an die staatliche Gefahrenab-
wehr beleuchtet werden. Die Erstellung eines idealtypischen Organisations-
modells der Katastrophenschutzverwaltung kann nur dann gelingen, wenn
eine Riickkopplung der Arbeit an die Katastrophenwirklichkeit gewahrleistet
ist. Eine Analyse von Katastrophen und des Katastrophenschutzes ist daher eine
unentbehrliche Grundlage, um Rechtsprobleme erkennen und Optimierungs-
vorschlage ableiten zu kénnen.49

149 Vgl. zur Notwendigkeit einer Riickkopplung der Verwaltungsrechtswissenschaft mit der
Verwaltungspraxis VoRBkuhle, Duldung rechtswidrigen Verwaltungshandelns, DV 1996,
511 (517f.).
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1 Primére und sekundére Uberforderung

Bei niichterner Betrachtung lassen sich Katastrophen als ,,Sonderfille einer
Storung der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung® bezeichnen.'5° Diese zwei-
felsfrei korrekte Einordnung sagt jedoch nichts dariiber aus, welche besonderen
Gefahren im Katastrophenfall seitens des Staates abzuwehren sind bzw. wel-
che Herausforderungen sich aus ihnen fiir die Verwaltung erschlieBen. Reali-
tatsgetreuer wird der Charakter von Katastrophen in den Legaldefinitionen der
Landeskatastrophenschutzgesetze beschrieben, wenn etwa — wie im Berliner
Katastrophenschutzgesetz — Katastrophen als Ereignisse definiert werden, die
»ZU einer gegenwartigen Gefahr fiir das Leben oder die Gesundheit einer Viel-
zahl von Menschen, fiir die Umwelt oder fiir sonstige bedeutsame Rechtsgiiter
fithren und die von den fiir die Gefahrenabwehr zustdandigen Behorden mit
eigenen Kriften und Mitteln nicht angemessen bewiltigt werden kénnen“.15?
Kennzeichnende Merkmale fiir Katastrophen sind demnach zum einen die
aullerordentliche Gefahrdung von geschiitzten Rechtsgiitern und zum ande-
ren die (primire) Uberforderung der zu ihrem Schutz ordentlich bereitstehen-
den Gefahrenabwehrkrifte.152 Letztere bestehen vornehmlich aus den 6rtlich
zustdndigen (Gemeinde-)Feuerwehren und dem Rettungsdienst. Der rechtliche
Katastrophenbegriff zeichnet sich folglich durch seine Relativitit zu den einer-
seits erforderlichen und andererseits verfiigbaren Gefahrenabwehrressourcen
aus. Erst wenn die Hinzuziehung auerordentlicher Krifte und Mittel des ort-
lichen Katastrophenschutzdienstes oder die Anforderung nachbarschaftlicher,
iiberortlicher oder gar auswartiger Hilfe erforderlich sind, iiberschreitet eine
Gefahren- oder Schadenslage die Schwelle zu einer Katastrophe. Die Gefédhr-
dung der Schutzgiiter stellt sich dabei in quantitativer und qualitativer Hin-
sicht als Grundlage der Uberforderung dar. Ubersteigt etwa die Anzahl der
Verletzten oder Erkrankten oder die Art ihrer Beeintrachtigung die 6rtlich vor-
handenen Ressourcen, impliziert dies das Vorliegen einer Katastrophe und die

150 Vgl. Erbguth, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, 5. Aufl., 2009, Art.35 Rn. 38.

151 Vgl. § 2 Abs.1 KatSG Berlin; siehe dazu oben unter § 1; vgl. dazu ausfiihrlich Kloepfer, Ka-
tastrophenschutzrecht — Strukturen und Grundfragen, VerwArch 2007, 163 (166 ff.).

152 Vgl. Trute, Katastrophenschutzrecht — Besichtigung eines verdrangten Rechtsgebiets,
KritV 2005, 342 (346) zur ,,doppelten Relationierung der Katastrophe auf Schaden und
Fahigkeiten®.
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Notwendigkeit eines Tatigwerdens der Katastrophenschutzverwaltung.'53 Da
letzteres ein wesentliches Merkmal einer Katastrophe darstellt, wird in einigen
Katastrophenschutzgesetzen auf das Uberforderungsmoment verzichtet und —
in positiver Weise ausgedriickt — allein auf die Notwendigkeit einer einheit-
lichen Leitung der eingesetzten Krafte und Mittel verwiesen. In diesem Sinne
definiert das bayerische Katastrophenschutzgesetz eine Katastrophe als ein
Geschehen, bei dem ,,die Gefahr nur abgewehrt oder die Stérung nur unterbun-
den und beseitigt werden kann, wenn unter Leitung der Katastrophenschutz-
behorde die im Katastrophenschutz mitwirkenden Behdrden, Dienststellen,
Organisationen und die eingesetzten Krifte zusammenwirken“.154 Demnach
pragt die Komplexitdt der im Katastrophenfall anfallenden Verwaltungs-
aufgaben im Wesentlichen das Gebilde einer Katastrophe. Dies betrifft
sowohl operativ-taktische Aufgaben wie etwa am Einsatzort durchzufiih-
rende RettungsmalRnahmen als auch administrativ-organisatorische Aufga-
ben wie beispielsweise Entscheidungen iiber Evakuierungen und die Warnung
der Bevolkerung. Die notwendigen Gefahrenabwehrmalnahmen sind von
den reguldr zur Verfiigung stehenden Kraften und im Rahmen der reguldren
Verwaltungsorganisation nicht wirksam zu bewdltigen.

Schlieflich bedarf es einer Abgrenzung des katastrophenschutzgesetzlichen
Uberforderungsmoments als eines Tatbestandsmerkmals von Katastrophen
von der sekundiren Uberforderung der staatlichen Gefahrenabwehr. Ein Miss-
verhdltnis von einerseits erforderlichen und andererseits zur Verfiigung ste-
henden Gefahrenabwehrkréften kann nicht nur die ordentlichen Gefahrenab-
wehrorgane betreffen, sondern ebenfalls die Katastrophenschutzverwaltung
mitsamt den sie unterstiitzenden Kriften an die Grenzen ihrer Leistungs-
fahigkeit bringen. Dies kommt insbesondere dann in Betracht, wenn mehrere
Ereignisse mit jeweils katastrophalem Ausmalf ggf. im Zustdndigkeitsbereich
mehrerer Ressorts gleichzeitig oder in zeitlicher Ndhe zueinander auftreten.
Derartige ,gekreuzte Lagen® kénnen dann zu einer Uberforderung der Katastro-
phenschutzverwaltung fiihren, wenn die der Katastrophenvorsorge zugrun-
deliegenden Risikoanalysen Katastrophen als allein punktuelle Ereignisse

153 Vgl. zur Relativitdt des Katastrophenbegriffs Gusy, Katastrophenschutzrecht — Zur Situa-
tion eines Rechtsgebiets im Wandel, DOV 2011, 85 (87 ff.); kritisch dazu Dombrowsky,
Katastrophe und Katastrophenschutz, 1989, S.180 ff.

154 Vgl. Art.1 Abs.2 BayKSG; vgl. zur gleichen Osterreichischen Rechtslage BuRjiger,
Katastrophenpravention und Katastrophenbekdmpfung im Bundesstaat, 2003, S. 65f.
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interpretieren.'55 In der Katastrophenrealitit l4sst sich eine Pluralitit von
Katastrophenlagen nachweisen, wie dies etwa im April 2006 bei der zeitglei-
chen Hochwasserkatastrophe und Tierseuche in Sachsen der Fall war.156 Aber
auch die Kettenkatastrophen bzw. Katastrophenkaskaden in Japan im Marz
2011 kdnnen hierbei exemplarisch genannt werden.'57 Vor diesem Hintergrund
erhoht die atmosphirisch bedingte Zunahme von Naturkatastrophen?!58 die
Wahrscheinlichkeit von multiplen Katastrophenlagen in zeitlicher Néihe,'59
die sogar zu einer Uberforderung der Katastrophenschutzverwaltung fiihren
kénnen, d.h. nach einer primaren Uberforderung der ordentlichen Gefahren-
abwehrkrifte sogar eine sekundire Uberforderung des Katastrophenschutzes
zur Folge haben kénnen.

2 Quantitativ-organisatorische Kritikalitét

An die Uberforderung der zustindigen Ordnungsverwaltung kniipft eine wei-
tere katastrophentypische Erschwernis fiir die Verwaltungsorganisation an: Die
erforderliche Unterstiitzung der zustdndigen Katastrophenschutzbehorde fiihrt
zu einer Vielzahl von an der Katastrophenbekdmpfung beteiligten Organen.
Bei der Bewdltigung von katastrophalen Ereignissen werden nicht allein die
unteren Katastrophenschutzbehorden tétig. Erst der Einsatz von Krédften und
Mitteln in 6ffentlicher und privater Tragerschaft ermoglicht regelméRig die
wirksame Bekdampfung von Katastrophen. Neben dem Tatigwerden des ort-
lichen Katastrophenschutzdienstes, der vornehmlich die gemeindlichen Feuer-
wehren und Einheiten der privaten Hilfsorganisationen umfasst, bedarf es zur
Lagebewidltigung in der Regel einer Zusammenarbeit mit zahlreichen Behdrden
der landesinternen Verwaltung sowie der iiberortlichen Hilfe. Hinzu tritt die

155 Vgl. Trute, Katastrophenschutzrecht — Besichtigung eines verdrangten Rechtsgebiets,
KritV 2005, 342 (356).

156 Vgl. Plaggenborg (Hrsg.), SichsBRKG Kommentar, 2007, S. 7.

157 Vgl. dazu Kloepfer, in: Kloepfer (Hrsg.), Hochrisikoanlagen — Notfallschutz bei Kernkraft-,
Chemie- und Sondermiillanlagen, Bd. V, 2012, S. 9 ff.

158 Vgl. Hattermann, Risiken von hydrologischen Extremen vor dem Hintergrund des Klima-
wandels, in: Kloepfer (Hrsg.), Hochwasserschutz — Herausforderung an Recht und Politik,
Bd. 11, 2009, S. 23 ff.

159 Vgl. Scholz/Runge (Hrsg.), Niedersachsisches Brandschutzgesetz, Kommentar, 2008, An-
hang 10a, S.382.
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Katastrophenhilfe durch Einheiten und Einrichtungen des Bundes, wie z.B.
dem Bundesamt fiir Bevolkerungsschutz und Katastrophenhilfe, der Bundes-
anstalt Technisches Hilfswerk sowie der Bundespolizei und Bundeswehr.

Die negativen Folgen der Vielzahl an mitwirkenden Behérden und Organisa-
tionen sind neben regelmdRig eintretenden Zustdndigkeitskonflikten vor
allem Informationsasymmetrien zwischen den Organen.!®° Informationsvor-
enthaltung bzw. selektive Informationsweitergaben sind charakteristisch fiir
die in der Katastrophenschutzpraxis auszumachende ,Arkanisierung®: Im
Gegensatz zu normativen Fihrungsstrukturen fiihren informelle Netzwerke
von personalen Interaktionsbeziehungen®? in der Katastrophenwirklichkeit zu
einer Substruktur des Katastrophenschutzes, die sowohl die Missachtung von
Meldewegen und Meldepflichten!6? als auch die Ressourcenverwendung am
MaRstab organisationspartnerschaftlicher Beziehungen umfasst.163 Zustandig-
keitskonflikte und ein ,arkaner Katastrophenschutz®“ veranschaulichen die
aullerordentliche Schwierigkeit und besondere Bedeutung von hinreichenden
Steuerungsmechanismen der Katastrophenschutzbehorde, um eine effektive
Katastrophenbekampfung mit Hilfe und trotz der Vielzahl der zustdndigen und
sonstigen mitwirkenden Behorden und Privaten zu erzielen. Freilich ist hier
eine differenzierte Betrachtung angezeigt: Nicht tolerierbar ist zum einen die
Umgehung der katastrophenschutzbehordlichen Leitungsgewalt, vor allem
dann nicht, wenn diese gesetzlich ausgestaltet und in der Verwaltungsrealitdt
hinreichend vollzogen wird. Demgegeniiber ist an ein Gesetzgebungs- oder
Vollzugsdefizit zu denken, sofern sich die Arkanisierung des Katastrophen-
schutzes als notwendige Folge unzureichender katastrophenschutzgesetzlicher

160 Vgl. Stober/Eisenmenger, Katastrophenverwaltungsrecht — Zur Renaissance eines ver-
nachlassigten Rechtsgebietes, NVwZ 2005, 121.

161 Vgl. Deutsches Komitee fiir Katastrophenvorsorge (Hrsg.), Hochwasservorsorge in
Deutschland — Lernen aus der Katastrophe 2002 im Elbegebiet, 2003, S.101 ff.

162 Vgl. zur ,,Bypass-Kommunikation®“, Deutsches Komitee fiir Katastrophenvorsorge (Hrsg.),
Hochwasservorsorge in Deutschland — Lernen aus der Katastrophe 2002 im Elbegebiet,
2003, S.103.

163 Ebd., S.105.
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Organisationsregelungen oder einer mangelnden Professionalitdt der Katastro-
phenschutzbehorden®4 erweist.165

3 Zeitliche Kritikalitét

Neben die Pluralitdt von Katastrophenereignissen tritt ihre zeitliche Dimension
verscharfend hinzu. Zumeinenist der Eintritt von Katastrophennichtimmermit
einer Vorlaufzeit verbunden, wie dies regelmé@fRig bei Hochwasserereignissen
der Fall ist und der Katastrophenschutzverwaltung zumeist ausreichend Zeit
zur Vorbereitung auf die kritische Situation beldsst. Katastrophen erweisen
sich demgegeniiber oftmals als plétzlich eintretende Schadenslagen.166¢ Zwar
lassen sich in der Regel bei derartigen ,,Ad-hoc-Lagen“ wie z.B. terroristischen
Anschlagen oder technisch-industriellen GroRschadenslagen Ansatzpunkte fiir
die vorgelagerte staatliche Katastrophenpravention ausmachen, jedoch kommt
es fiir die Beurteilung eines Ereignisses als Katastrophe allein auf seine kata-
strophale Wirkung und nicht auf die mdgliche Verhinderbarkeit seines Ein-
tritts an.167 Deshalb stellt ein Schadensereignis auch dann einen plétzlichen
Katastrophenfall dar, wenn an seiner Pravention staatliche Organe beteiligt
waren, diese jedoch versagt haben und den Eintritt nicht verhindern konnten,

164 Vgl. Trute, Katastrophenschutzrecht — Besichtigung eines verdrangten Rechtsgebiets,
KritV 2005, 342 (354).

165 Angefiihrt werden kann hierfiir exemplarisch die Arbeitsgemeinschaft Hilfsorganisa-
tionen im Katastrophenschutz Rheinland-Pfalz (Hrsg.), Ausarbeitung ,Katastrophen-
schutz-Strukturen®, 2008: Die Privaten konzipieren Strukturen, die sie fiir erforderlich
halten, um ,eine zeitgemaRe und addquate Versorgung der Bevolkerung bei GroBscha-
densfillen und Katastrophen sicherzustellen®, S.3. Ihr Handeln weist auf Mangel der
behordlichen Katastrophenvorsorge hin: ,,Die Hilfsorganisationen in Rheinland-Pfalz
weisen ausdriicklich darauf hin, dass sie mit der vorliegenden Konzeption ,Katastro-
phenschutz-Strukturen Sanitéts-, Betreuungs- und Verpflegungsdienst in Rheinland-
Pfalz“ erreichen wollen, dass in den rheinland-pfélzischen Gebietskorperschaften mog-
lichst einheitliche Strukturen aufgebaut bzw. vorgehalten werden.“, S. 3.

166 Vgl. Kirchbach-Bericht, 2003, S.216f.

167 Vgl. zur Maligeblichkeit der gefahrdenden Wirkung von Katastrophen fiir die Begriin-
dung von staatlichen Schutzpflichten unter §2 A 115 a).
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mit der Folge, dass die Katastrophenschutzverwaltung ad-hoc auf die realisierte
Gefahr reagieren muss.168

Neben der Plotzlichkeit ihres Eintritts ist in tempordrer Hinsicht die
Dringlichkeit von Dezision und Reaktion der Gefahrenabwehrbehérden ein
strukturpriagendes Merkmal von Katastrophen.1®9 Dies betrifft auf der einen
Seite einmalige Ereignisse, die mit ihrem Eintritt bereits abgeschlossen sind
und allein schadensbegrenzende MaBnahmen erfordern. Auf der anderen Seite
lassen sich dynamische Katastrophen ausmachen, die iiber einen langeren Zeit-
raum an die wechselnde Gefahrenintensitdt angepasste Mafinahmen der Kata-
strophenbekdmpfung erfordern. Jedenfalls haben alle Katastrophen gemein,
dass sie zeitkritische Lagen darstellen, so dass der Verwaltung ein ziigiges
Handeln abverlangt wird.}7° Der Vollzug des Katastrophenorganisationsrechts
stellt insoweit eilige Rechtsanwendung dar.

4 Fachliche Kritikalitét

Die Katastrophenwirklichkeit hat bewiesen, dass der Fachkompetenz des
Verwaltungs- und Einsatzpersonals entscheidende Bedeutung bei der admi-
nistrativen und operativen Bewailtigung von Katastrophen zukommt. Diese
umfasst sowohl das Wissen um die rechtlichen und verwaltungspraktischen
Bedingungen bei der Katastrophenabwehr!7! als auch das Beherrschen von
speziellen Techniken des Katastrophenmanagements.'72 In Theorie und Praxis
unausgebildetes Verwaltungs- und Einsatzpersonal kann die Effektivitdat der
Katastrophenbekdampfung grundlegend ldhmen.

168 Vgl. hierzu Deutsches Komitee fiir Katastrophenvorsorge (Hrsg.), Hochwasservorsorge in
Deutschland — Lernen aus der Katastrophe 2002 im Elbegebiet, 2003, S.100f.

169 Vgl. Plaggenborg (Hrsg.), SichsBRKG Kommentar, 2007, § 36 Rn. 17.
170 Vgl. dazu Kirchbach-Bericht, 2003, S.224.

171 Vgl. zu Rechtsirrtimern bei den unteren Katastrophenschutzbehorden Kirchbach-
Bericht, 2003, S.218f.

172 Ebd., S.99; vgl. zur ,mangelnden Professionalitdt der Katastrophenschutzbehoérden®
Trute, Katastrophenschutzrecht — Besichtigung eines verdrangten Rechtsgebiets, KritV
2005, 342 (354); kritisch auch Arbeitsgemeinschaft der Leiter der Berufsfeuerwehren in
der Bundesrepublik Deutschland (Hrsg.), Fiihrung und Leitung im Katastrophenschutz
in der Bundesrepublik Deutschland, 2005, S. 7.
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5 Verzdgerte Handlungsféhigkeit

Die zeitkritische Eigenschaft von Katastrophen, die auf der Dringlichkeit von
notwendigen Entscheidungen und GefahrenabwehrmaRnahmen beruht, wird
regelmdlig durch das Unvermégen der Katastrophenschutzbehérden ver-
schérft, zumindest in der Anfangsphase von Grofschadensereignissen dem
Reaktionsbedarf zu entsprechen. Das Missverhaltnis von erforderlichen MaR-
nahmen der Katastrophenschutzverwaltung und tatsachlichem Verwaltungs-
handeln in der anfanglichen ,,Chaosphase“ bzw. der ,,Phase der Unordnung“73
stellt ein klassisches Charakteristikum von Katastrophen dar.74 Dieser Man-
gel einer hinreichenden Reaktionsfihigkeit der Katastrophenschutzbehérden
wird durch mehrere Faktoren verursacht: Zum einen halten die Katastrophen-
schutzbehoérden — d.h. insbesondere die Kreise und kreisfreien Stadte — keine
dauerhaft aktiv einsatzbereite Aufbauorganisation fiir den Katastrophenfall
vor. Die behdrdlichen Strukturen der Katastrophenschutzverwaltung miis-
sen im Katastrophenfall zundchst aufgerufen werden: Aus dem allgemei-
nen Verwaltungsaufbau muss die katastrophenfallspezifische Verwaltungs-
struktur — die besondere Aufbauorganisation — kreiert werden. Dieser Vorgang
benoétigt jedoch Zeit.'75 Hinzu kommt der Umstand, dass die chaotischen
Verhiltnisse einen Informationsmangel bedingen, der eine addquate Reak-
tion durch die Katastrophenschutzbehdrden erheblich erschwert.l7¢ Dabei
kann die anfiangliche Unterversorgung mit Informationen nicht nur auf der
Uniibersichtlichkeit der Lage beruhen, sondern ist ebenfalls auf die regel-
maRig in der Katastrophenwirklichkeit stattfindenden Kommunikations-
behinderungen zuriickzufiihren. Letztere resultieren nicht selten aus der

173 Kirchbach-Bericht, 2003, S. 216.

174 Vgl. zum Katastrophenschutzrecht als ,law in action unter chaotischen Bedingungen®
Stober, Befugnisse und Kontrolle im Katastrophenschutzrecht, in: Kloepfer (Hrsg.), Kata-
strophenrecht: Grundlagen und Perspektiven, Bd. 1, 2008, S. 44 f.

175 Vgl. Trute, Katastrophenschutzrecht — Besichtigung eines verdrangten Rechtsgebiets,
KritV 2005, 342 (354); Deutsches Komitee fiir Katastrophenvorsorge (Hrsg.), Hochwasser-
vorsorge in Deutschland — Lernen aus der Katastrophe 2002 im Elbegebiet, 2003, S.100f.;
vgl. Kluth, in: Bachoff/Wolf/Stober (Hrsg.), Verwaltungsrecht, Bd. 3, 5. Aufl., 2004, S.267
als Grund fiir Mehrfachzustandigkeiten.

176 Vgl. zur herausragenden Bedeutung funktionierender Informations- und Kommunika-
tionssysteme fiir eine effektive Katastrophenbekdampfung Kirchbach-Bericht, 2003,
S.173.
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Missachtung von Meldewegen durch die beteiligten Krafte der polizeilichen und
nicht-polizeilichen Gefahrenabwehr!77 oder aus dem Ausfall von Kommunika-
tionsmitteln.’78 In diesem Zusammenhang zeigte sich bei der Flutkatastrophe
2002 nicht nur die Vulnerabilitdt der Bevolkerung, sondern zugleich auch die
der Katastrophenschutzverwaltung. Hierzu heil’t es im Kirchbach-Bericht, dass
die vorhandenen Systeme der Kommunikation wahrend der August-Flut Schwa-
chen aufwiesen: ,Vielerorts war die Kommunikation nur eingeschrankt, zeit-
weilig gar nicht moglich.“'79 Durch das Versagen der Elektrizitdtsversorgung
wurde die Storanfilligkeit festnetzgestiitzter Telekommunikationssysteme
und Mobilfunknetze sichtbar.18° Auch bei der Schneekatastrophe im Miinster-
land im November 2005 behinderten stromausfallbedingte Kommunikations-
stérungen eine effektive Katastrophenbekdmpfung.l8! SchlieRlich kann ein
voriibergehendes Hemmnis der katastrophenschutzbehérdlichen Reaktions-
fahigkeit auch auf einem katastrophenbedingten Eigenschaden der Verwaltung
beruhen. Sowohl der Ausfall und die Hilfsbediirftigkeit einzelner Einheiten als
auch die Selbstbetroffenheit der Katastrophenschutzbehdérden widerlegen die
utopische Vorstellung von einer uneingeschrankten Handlungsfihigkeit der
Katastrophenschutzverwaltung. Die Verwundbarkeit der Gefahrenabwehr-
behorden lasst sich empirisch belegen: So mussten bei der Flutkatastrophe
2002 Einheiten des Katastrophenschutzdienstes aus teils lebensgefdhrlichen
Situationen gerettet werden oder die Standorte der Einsatzleitung wurden vom
Hochwasser selbst untauglich gemacht.'82 Zudem war die Handlungsfahigkeit
der Katastrophenschutzbehorde teils erheblich gehemmt, da Verwaltungs-

177 Vgl. Streitz/Dombrowsky, Die Analyse der Katastrophenabwehr als Netzwerk und als
Kommunikation, in: Deutsches Komitee fiir Katastrophenvorsorge (Hrsg.), Hochwasser-
vorsorge in Deutschland — Lernen aus der Katastrophe 2002 im Elbegebiet, 2003, S.100 ff.

178 Vgl. zu Informations- und Kommunikationsbarrieren im Katastrophenfall Trute, Kata-
strophenschutzrecht — Besichtigung eines verdrangten Rechtsgebiets, KritV 342, (354);
Rechenbach, Moglichkeiten zur Steigerung der Abwehrbereitschaft des Katastrophen-
schutzes, in: Bundesamt fiir Bevolkerungsschutz und Katastrophenhilfe (Hrsg.), 51. und
52. Jahrestagung der Schutzkommission beim Bundesminister des Innern, Zivilschutz-
forschung, Neue Folge, Bd. 55, 2005, S.149.

179 Kirchbach-Bericht, 2003, S.183.

180 Vgl. Kirchbach-Bericht, 2003, S.108, 110, 121, 149 f., 183.

181 Vgl. dazu Innenministerium des Landes Nordrhein-Westfalen (Hrsg.), Gefahrenabwehr in
Nordrhein-Westfalen — Jahresbericht 2005, Diisseldorf 2005, S. 21.

182 Vgl. Kirchbach-Bericht, 2003, S.107, 121, 124.
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einrichtungen vom Hochwasser betroffen waren und zundchst ein Ausweich-
sitz bezogen werden musste.!83 Die voriibergehende Hemmnis der Handlungs-
fahigkeit der Katastrophenschutzbehérden entspricht folglich der bitteren
Katastrophenwirklichkeit.

6 Absolute Handlungsunféhigkeit

Eine Minderung der Reaktionsfdhigkeit der Katastrophenschutzbehorden ist
freilich nicht nur voriibergehend mdoglich. Neben der gehemmten Handlungs-
fahigkeit besteht die Moglichkeit einer absoluten Handlungsunfdhigkeit
dann, wenn der Einschlag des katastrophalen Ereignisses auf die Katastro-
phenschutzverwaltung zur objektiven oder subjektiven Unmdglichkeit der
Katastrophenbekampfung fithrt. Eine objektive Handlungsunfdhigkeit liegt
dann vor, wenn die katastrophenbedingte Zerstorung der Katastrophen-
schutzstruktur ein Handeln der Katastrophenschutzverwaltung nicht nur
voriibergehend unmdglich macht. Dieses Szenario hat sich bei der haitianischen
Erdbebenkatastrophe 2010 realisiert. Da die Katastrophenschutzverwaltung
gegen ubiquitdre Zerstérungen keineswegs immun ist,’84 muss der Ausfall
einer sachlich erstzustdndigen Verwaltungseinheit — einer unteren Katastro-
phenschutzbehdrde — als mogliches Szenario in Erwdgung gezogen werden.
Die absolute Handlungsunfdhigkeit iibergeordneter und nachbarschaftlicher
Katastrophenschutzbehdrden kann hingegen als unwahrscheinlich, jedoch als
nicht auszuschlieBen eingeordnet werden und muss daher ebenfalls Bertiick-
sichtigung in der Untersuchung der Katastrophenschutzverwaltung im Hin-
blick auf ihre Organisationseffektivitit finden.’85 Neben der Zerstérung der
technischen Handlungsgrundlage der Behdrden kann freilich auch ein Perso-
nalausfall zu ihrer Handlungsunfahigkeit fithren. Denn sowohl administrative
als auch ehrenamtliche Organe des Katastrophenschutzes konnen von einer

183 Vgl. Kirchbach-Bericht, 2003, S.107f., 121, 165.
184 Vgl. dazu Wolf, Vom Katastrophenverwaltungsrecht zu Thomas Hobbes, KritV 2005, 399.

185 Vgl. Rechenbach, Maglichkeiten zur Steigerung der Abwehrbereitschaft des Katastro-
phenschutzes, in: Bundesamt fiir Bevolkerungsschutz und Katastrophenhilfe (Hrsg.),
51. und 52. Jahrestagung der Schutzkommission beim Bundesminister des Innern, Zivil-
schutzforschung, Neue Folge, Bd. 55, 2005, S.167: ,,Die Lander gehen davon aus, dass alle
Systeme des Gefahrenabwehrmanagements funktionstauglich sind.“
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Katastrophe betroffen sein.!86 Neben diese objektive Handlungsunfihigkeit
tritt schlielRlich auch ihre subjektive Ausformung: Die Handlungsfahigkeit der
Katastrophenschutzverwaltung beruht auf der Dienstbereitschaft der einzel-
nen haupt- und ehrenamtlichen Amtstrdger. Die Erfahrungen beim Hurrikan
Katrina im Jahre 2005 haben jedoch gezeigt — etwa ein Drittel der Polizeibeam-
ten war am Tage nach dem Sturm nicht zum Dienst angetreten?87—, dass erheb-
liche Einbuflen bei der Diensterbringungsbereitschaft die Handlungsfahigkeit
des Staates wesentlich und nachhaltig beeintrachtigen kdnnen. Dabei kdnnen
subjektive und objektive Faktoren der Handlungsunfédhigkeit gewiss voneinan-
der abhdangen bzw. einander bedingen.

| Schlussfolgerungen fiir das Organisationsrecht

Die dargelegten Strukturmerkmale von Katastrophen haben die Verwundbar-
keit des Katastrophenschutzes aufgezeigt. Die Katastrophenschutzverwaltung
stellt sich somit nicht nur als Gefahrenabwehrverwaltung dar, sondern ist
selbst eine gefdhrdete Verwaltung. Daher soll im weiteren Fortgang der Arbeit
untersucht werden, welche Anforderungen an die normative Ausgestaltung des
Katastrophenschutzes sich erschlieBen, um die Organisations- und damit auch
Handlungseffektivitdt der Katastrophenschutzverwaltung zu gewdhrleisten.
Zur Erhéhung der Abwehrfihigkeit der Katastrophenschutzverwaltung muss
das Organisationsrecht die katastrophentypischen und -spezifischen Heraus-
forderungen und Risiken rezipieren. In einer abstrahierten Betrachtung sollen
deshalb die Grundanforderungen an ein effektives Organisationsrecht im Kata-
strophenschutz erortert werden.

1 Spannungsverhéltnis von Pluralisierung und Effektivitét
Die Vielzahl der an der Katastrophenbekdmpfung beteiligten Gefahrenab-
wehrorgane fiihrt zu einer Gemengelage an zustdndigen und sonstigen mit-

wirkenden Behdrden und Organisationen. In diesem organisationsrechtlichen
Konglomerat des Katastrophenschutzes spiegelt sich die Pluralisierung der

186 Vgl. Wolf, Vom Katastrophenverwaltungsrecht zu Thomas Hobbes, KritV 2005, 399 (400).
187 Ebd., 407.
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Verwaltung bzw. die Gewaltenteilung innerhalb der Exekutive wider, die durch
die Verselbststandigung von Verwaltungskompetenzen in erster Linie einen
machthemmenden Einfluss ausiibt.188 Pluralisierung entfaltet jedoch zugleich
auch effektivititshemmende Wirkungen, wenn sie eine unstrukturierte
Gemengelage von mitwirkenden Organen zur Folge hat. Mehrfachzustandig-
keiten und unzweckmiRige bzw. fehlende Weisungsstrukturen kénnen hier zu
einem Hemmnis fiir die katastrophenabwehrende Handlungseffektivitat fiih-
ren.’89 Diese quantitative Kritikalitit der pluralisierten Katastrophenschutz-
verwaltung kann jedoch ins Positive umgekehrt werden: Durch eine effektive
Ausgestaltung des katastrophenschutzspezifischen Organisationsrechts kann
eine pluralisierte Verwaltung zur Effektuierung der Katastrophenbekdampfung
beitragen. Dies ist dann der Fall, wenn das Organisationsrecht die beteiligten
Gefahrenabwehrorgane hinreichend miteinander verbindet. Durch die zweck-
mafige Inbezugsetzung der Behdrden und Organisationen mit Elementen der
sachangemessenen Kooperation einerseits und der hierarchischen Steuerung
andererseits kann eine Organisationsstruktur geschaffen werden, die die Effek-
tivitdt der Katastrophenabwehr steigert. Pluralisierte Verwaltung erfordert
daher eine effektive Ausgestaltung der Rechtsverhdltnisse der Verwaltungsein-
heiten.!9° Dies gilt sowohl fiir die kommunalen und landesbehordlichen Organe
als auch fiir die bundesstaatliche Zusammenarbeit im Katastrophenschutz.

Eine Leistungssteigerung der Katastrophenschutzverwaltung erméglicht eine
pluralisierte Verwaltungsstruktur auch durch das mitihr einhergehende Redun-
danzsystem: Angesichts der Mdglichkeit einer voriibergehenden Handlungs-
blockade oder der lang andauernden Handlungsunfdhigkeit der reguldr zu-
standigen Katastrophenschutzbehérden und in Anbetracht der Plotzlichkeit
eintretender Grol3schadensereignisse erscheint eine monolithische Behorden-

188 Vgl. Krebs, Verwaltungsorganisation, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HStR V, 3. Aufl., 2007,
§108 Rn. 91.

189 Vgl. Heinz, Delegation und Mandat — Eine rechts- und verfassungstheoretische Untersu-
chung, Der Staat, Bd. 36 (1997), 495 (505); vgl. zum gleichen Problem im 6sterreichischen
Recht Bufljager, Katastrophenprivention und Katastrophenbekdampfung im Bundes-
staat, 2003, S.5.

190 Vgl. Stettner, Grundfragen einer Kompetenzlehre, 1983, S.246; vgl. zur Aufsicht als
»Klammer“ einer pluralisierten Verwaltungsstruktur Pieper, Aufsicht — Verfassungs-
und verwaltungsrechtliche Strukturanalyse, in: Pieper/Epping (Hrsg.), Schriftenreihe
Volkerrecht — Europarecht — Staatsrecht, Bd. 36, 2006, S. 228 ff.
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organisation eher als nachteilig fiir die Gewdhrleistung einer stets reaktions-
fahigen Gefahrenabwehr. Verwaltungspluralisierung und Verwaltungseffek-
tivitdt stehen somit zwar grundsatzlich in einem Spannungsverhdltnis
zueinander. Bei einer wirksamen Ausgestaltung des Organisationsrechts kann
allerdings die Vielzahl der an der Katastrophenbekdmpfung beteiligten Organe
zur Effektivitédtssteigerung des Katastrophenschutzes beitragen.

2 Relationierung der Verwaltungseinheiten

Zur Kompensation von nachteiligen Auswirkungen durch eine pluralisierte
Katastrophenschutzverwaltung eignen sich als relationspriagende Ausrich-
tungen allen voran die Kooperation und die Subordination der mitwirkenden
Verwaltungseinheiten. Dabei schlieRen sich beide Verhdltnisarten nicht ge-
genseitig aus. Im Katastrophenschutz konnen Formen der iiber- und gleich-
geordneten Zusammenarbeit vorhanden sein. Durch Subordination werden die
Verwaltungseinheiten vertikal zueinander in Bezug gesetzt. Das libergeordnete
Organ ist im Rahmen des hierarchisch-einseitigen Verhdltnisses dazu berech-
tigt, seinen Willen gegeniiber dem untergeordneten Organ durchzusetzen. Dies
erfolgt im System der Ordnungsverwaltung im Rahmen der Aufsicht, die sich
entweder praventiv als Medium der Leitung nachgeordneter Stellen entfaltet
oder repressiv, d. h. nachlaufend als Medium der Kontrolle auswirkt.19! Korre-
lat dieser aus der Uberordnung folgenden Steuerungsbefugnis iibergeordneter
Stellen ist die aus der Unterordnung resultierende Verpflichtung nachgeord-
neter Stellen zur Befolgung der erteilten Anordnungen.!9? Dagegen stehen
sich die Verwaltungseinheiten im Rahmen einer Kooperation in einem gleich-
berechtigt-zweiseitigen Verhdltnis gegeniiber. Die horizontale Relationierung
der Organe ist gepragt durch ihre Gleichordnung. Diese Inbezugsetzung kann
nicht nur auf der horizontalen Organisationsachse zwischen nebengeordneten
Verwaltungseinheiten erfolgen, wie dies exemplarisch bei benachbarten Kata-
strophenschutzbehorden der Fall ist. Auch im sonst hierarchischen Uber- und

191 Vgl. Kluth, in: Wolff/Bachof/Stober (Hrsg.), Verwaltungsrecht, Bd. 111, 5. Aufl., 2004,
§ 84 Rn. 187ff.; vgl. Pieper, Aufsicht — Verfassungs- und verwaltungsrechtliche Struktur-
analyse, in: Pieper/Epping (Hrsg.), Schriftenreihe Volkerrecht — Europarecht — Staats-
recht, Bd. 36, 2006, S. 422 ff.

192 Vgl. Jestaedt, Grundbegriffe des Verwaltungsorganisationsrechts, in: Hoffmann-Riem/
Schmidt-ARmann/VoRkuhle (Hrsg.), GVwWR 1, 2006, § 14 Fn. 305.
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Nachordnungsverhdltnis von Behorden sind kooperative Verhiltnisse denkbar
und sinnvoll.

3 Relationierungsmechanismen

Zu den grundlegenden Problemen der Organisationsrechtswissenschaft zdhlt
die Relativitit von organisationsdogmatischen Klassifikationen. Organisa-
tionsbegriffe enthalten einen bestimmten Aussagegehalt meist nur in einem
besonderen Bezugsfeld.193 Dennoch lassen sich im Kern einheitliche, system-
pragende Einteilungen des Organisationsrechts ausmachen, die auch fiir eine
Analyse und Systematisierung des Katastrophenorganisationsrechts weiter-
fithrend sind. Zugleich wird durch sie sichtbar, dass es sich bei Verwaltungs-
einheiten nicht um isolierte Funktionseinheiten handelt, sondern diese stets
in einem Sub- oder Kooperationsverhiltnis zu anderen Verwaltungseinheiten
stehen. Die systempragenden Einteilungen erweisen sich dadurch als Mecha-
nismen der Relationierung von Organisationseinheiten. Zu den grundlegenden
beziehungsregulierenden Instrumenten sind zu zdhlen: Regel-, Sonder- und
Notzustdndigkeiten, Weisungsbefugnisse, Selbsteintrittsbefugnisse, Delega-
tions- und Mandatsberechtigungen sowie die Amtshilfe und Organleihe.
Dariiber hinaus kénnen grundsdtzlich die o6ffentlich-rechtliche Geschifts-
fithrung ohne Auftrag sowie atypische und teils nicht klassifizierbare Instru-
mente der Verwaltungszusammenarbeit in Betracht kommen. Ankniipfungs-
punkte der benannten Relationierungsmechanismen sind die Aufbau- und
Ablauforganisation. Die auch als institutionelle Organisation'94 bezeichnete
Aufbauorganisation umfasst die Bildung von Entscheidungseinheiten und die
Formulierung von Aufgaben. Demgegeniiber bezeichnet die Ablauforganisa-
tion Prozeduren der Willensbildung und Entscheidungsfindung.'95 Thre
katastrophenschutztypische Ausgestaltung muss im Einzelnen genauer unter-
sucht werden.

193 Vgl. Schnapp, Uberlegungen zu einer Theorie des Organisationsrechts, AR 1980, 243 ff.;
vgl. Jestaedt, Grundbegriffe des Verwaltungsorganisationsrechts, in: Hoffmann-Riem,/
Schmidt-ARmann/VoRkuhle (Hrsg.), GVWR 1, 2006, § 14 Rn. 14.

194 Vgl. Schmidt-PreuB, Steuerung durch Organisation, DOV 2001, 45 (46).

195 Vgl. Burgi, in: Erichsen/Ehlers (Hrsg.), Allgemeines Verwaltungsrecht, 14. Aufl., 2010, § 7
Rn. 5.
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4 Grundanforderungen einer effektiven Katastrophenschutzorganisation

a) Zustandigkeitsordnung und Redundanz

Eine effektive Katastrophenbekdampfung setzt als organisationsrechtliche
Grundlage die Klarheit von Organisationsbestimmungen und insbesondere
die Klarheit der Zustindigkeitsverteilungen voraus.19¢ Zustiandigkeitsstreitig-
keiten fiihren stets zu Verlusten des behdrdlichen Outputs, weil sie in zeit-
licher Hinsicht zu Verzégerungen und in sachlicher Hinsicht zur Unrichtigkeit
des Verwaltungshandelns fithren konnen.'97 Dies muss im Hinblick auf das
verfassungsrechtliche Gebot der Katastrophenschutzeffektivitit vermieden
werden. Eine auf gesetzlicher Ebene festgelegte und ggf. auf untergesetzlicher
Normebene konkretisierte Zustandigkeitsordnung kann das Entstehen von
negativen und positiven Zustdandigkeitskonflikten verhindern. Die Konfliktfrei-
heit der Verwaltungsorganisation des Katastrophenschutzes ist daher die
Grundvoraussetzung fiir eine effektive Katastrophenbekampfung.198

Uber die rein konfliktvermeidende Klarheit der Zustindigkeitsordnung hinaus
muss diese freilich auch zweckmafig ausgestaltet sein. Die Verantwortung fiir
Verwaltungsaufgaben sollte von denjenigen Verwaltungseinheiten getragen
werden, die nach ihrer fachlichen und personellen Ausstattung die Gewdhr
fiir die objektiv bestmogliche und richtige Aufgabenerledigung bieten. Im
Katastrophenorganisationsrecht betrifft die Zweckmafigkeit von verteilten
Zustdndigkeiten die Bestimmungen der 6rtlichen, sachlichen und instanziellen
Zustandigkeiten fiir die Gefahrenabwehraufgaben im Katastrophenfall.

Innerhalb einer pluralisierten Verwaltung muss die sachliche Zustdndigkeit
fiir den Katastrophenschutz den am besten geeigneten Behorden zugeteilt
werden, die in ihrer Funktion als Katastrophenschutzbehérden die (Haupt-)

196 Vgl. Kirchbach-Bericht, 2003, S.217.

197 Drews/Wackel/Vogel/Martens (Hrsg.), Gefahrenabwehr, 9. Aufl., 1986, S.105; vgl. zur
»organisierten Unverantwortlichkeit” Buf3jager, Katastrophenpravention und Katastro-
phenbekdampfung im Bundesstaat, 2003, S. 5.

198 Vgl. zur Uberschneidungsfreiheit von Verwaltungskompetenzen im Zusammenhang mit
obrigkeitlichem Handeln BVerfGE 55, 274 (302), 67, 256 (290), 104, 249 (267).
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Verantwortung fiir die Katastrophenbekdmpfung tragen.'99 Eine am MaRstab
der Sachndhe und des Sachverstandes orientierte Zuweisung der Katastrophen-
schutzaufgabe wird der an der Rationalitdt der Organisationsentscheidung
gemessenen Legitimation der zustindigen Behorde eher gerecht.2°® Diese
sollte im Katastrophenfall nicht erst bei einer tatsichlichen Uberforderung der
ordentlichen Gefahrenabwehrorgane tédtig werden. Bereits bei Eintritt einer
Gefahrenlage, die die (Gemeinde-)Feuerwehren und den Rettungsdienst zu
iiberfordern droht, sollte die Katastrophenschutzverwaltung proaktiv reagie-
ren und somit ein nur nachlaufendes, verspitetes Einschreiten vermeiden.2°?
Da die Katastrophenschutzbehdrden jedoch nicht alleine zur Bewdltigung einer
Katastrophe imstande sind, ist die (sachliche) Mitwirkung von auch nicht origi-
ndr mit Katastrophenschutzaufgaben befassten Behérden und Organisationen
eine zwingende Notwendigkeit. Der optimalen Ausgestaltung dieser sachlichen
»Mitzustandigkeit” kommt daher eine herausragende Bedeutung zu. Daneben
ist an hinreichende Bestimmungen von sachlichen Notzustdndigkeiten fiir
Behorden zu denken, zu deren origindren Aufgaben nicht der Katastrophen-
schutz gehort, ihr erforderliches Tatigwerden im Eilfall bei Gefahr im Verzug
allerdings eine dahingehende Handlungsberechtigung notwendig macht.

Die instanzielle Zustdndigkeit betrifft die Erstzustandigkeit fiir den Kata-
strophenschutz. Im Gegensatz zu den regelmaflig fiir die Gefahrenabwehr
erstzustdndigen Gemeinden erfordert das auBerordentliche Gefahren- bzw.
Schadensausmal von Katastrophen die instanzielle Zustdndigkeit der Kreise
fiir ihre Bekampfung.2°2 Das aulRerordentliche Gefahrenpotenzial von Katastro-
phen weist auf den Bedarf einer Ubertragung der Gefahrenabwehrzustindigkeit
auf die hohere Ebene hin. Dabei muss freilich die notwendige ,,Mitzustdndig-
keit“ von Gemeinden bei der Bewiltigung einer Katastrophe durch eine geeig-
nete Mitwirkungsregelung gewahrleistet werden.?°3 Es bedarf somit einer

199 Vgl. Guttenberg, Weisungsbefugnisse und Selbsteintritt, 1992, S.130.
200 Vgl. dazu Stettner, Grundfragen einer Kompetenzlehre, 1983, S. 205 ff.

201 Vgl. Deutsches Komitee fiir Katastrophenvorsorge (Hrsg.), Hochwasservorsorge in
Deutschland — Lernen aus der Katastrophe 2002 im Elbegebiet, 2003, S.104f. Das allein
bei Uberforderung reagierende Tatigwerden iibergeordneter Behérden wird als ,,Geburts-
fehler” der Fehlvorstellung von Katastrophen als 6rtlich begrenzte Ereignisse bezeichnet.

202 Vgl. dazu ausfiihrlich unter § 3 B.
203 Vgl. Kirchbach-Bericht, 2003, S.217.
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klaren Zustandigkeitsordnung einerseits und einemintegrativen Organisations-
recht andererseits. Dariiber hinaus ist an eine Notzustandigkeit der Gemein-
den zu denken. Fiir den Fall einer katastrophenbedingten Unzugénglichkeit
von Gemeinden oder dem Ausfall der Kommunikation muss die Handlungs-
effektivitédt des Katastrophenschutzes durch eine kompetenzrechtliche Bestim-
mung der Gemeinden als erstinstanzlich notzustdndige Ordnungsbehdrden
sichergestellt werden. Dadurch wird eine effektive Katastrophenbekdmpfung
trotz der eigentlich erstzustindigen Kreise als untere Katastrophenschutz-
behorden ermdglicht.

Schlief3lich muss durch eine effektive Ausgestaltung der 6rtlichen Zustandig-
keiten ein groBes Mal an kompetenzrechtlicher Flexibilitédt erreicht werden,
wie dies im Katastrophenfall regelmaRig erforderlich werden kann.2%4 Abwei-
chend von dem reguldren Ortlichkeitsprinzip, das an den Bezirk ankniipft, in
dem die notwendige Katastrophenschutzaufgabe bewiltigt werden muss, kann
bei einer gghemmten oder dauerhaften Handlungsblockade der 6rtlich zustan-
digen Katastrophenschutzbehdrde die ortliche Notzustandigkeit benachbar-
ter Verwaltungstrdager zur Effektivitit der Katastrophenschutzverwaltung
malfgeblich beitragen. Dies betrifft sowohl bei Gefahr im Verzug erforderliche
Uberschreitungen der reguliren 6rtlichen Zustindigkeit als auch bei dauer-
hafter Handlungsunféhigkeit die Delegation der Katastrophenschutzaufgabe
etwa auf eine benachbarte Katastrophenschutzbehdorde.

b) Subordination: Aufsichts- und Leitungsordnung

Mit der katastrophentypisch zwingend notwendigen Beteiligung von zahl-
reichen Behdrden und Organisationen an der Katastrophenbekdmpfung
geht der Bedarf an hinreichenden Mechanismen ihrer Steuerung einher. Die
sachgerechte Fiihrung der am Katastrophenschutz Mitwirkenden erfordert
eine addquate Ausgestaltung der Leitungsordnung. Im Kern geht es hier um
die Schaffung einer zentralen Leitungsbefugnis der zustdndigen Katastro-
phenschutzbehoérde.2°5 Durch sie soll eine geordnete und dem tatsdchlichen

204 Vgl. Stettner, Grundfragen einer Kompetenzlehre, 1983, S.306, wonach staatliche Auf-
gabenzuweisungen im Sinne des Grundsatzes der Geschlossenheit der Kompetenzord-
nung liickenlos zu sein haben.

205 Vgl. zur Befugniskonzentration Stober, Befugnisse und Kontrolle im Katastrophenschutz-
recht, in: Kloepfer (Hrsg.), Katastrophenrecht: Grundlagen und Strukturen, Bd. 1, 2008, S. 52 ff.
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Handlungsbedarf gerecht werdende Katastrophenbekdmpfung durch die
zahlreichen Behorden und Organisationen gewdhrleistet werden.2°¢ Darii-
ber hinaus kann damit Effektivitdtsverlusten entgegengewirkt werden, die
nicht aus einem defizitdren Katastrophenorganisationsrecht resultieren,
sondern sich als Folge von menschlichen Defiziten — wie etwa ,,Prestigeden-
ken, Ressortegoismus, Machtstreben oder Faulheit, aber auch schlicht gutem
Glauben an das eigene Recht oder Fehlbeurteilung der Rechtslage“2°7 — auf
den Vollzug des Katastrophenschutzes negativ auswirken. Von zweitrangiger
Bedeutung, jedoch gewiss nicht zu vernachléssigen, ist hier die innerbehord-
liche Organisationsstruktur, die die Leitung der anfallenden Mafnahmen der
Katastrophenbekdampfung in eine administrativ-organisatorische und eine
operativ-taktische Leitungsebene unterteilt.2°8 Entscheidend ist die Schaffung
eines Subordinationsverhdltnisses, das primar durch die Konzentration der
Entscheidungsbefugnisse tiber GefahrenabwehrmafRnahmen im Katastrophen-
fall auf die Katastrophenschutzbehdrde gepréagtist. Verfahrensrechtlichliegt der
Entscheidungskonzentration das Abstimmungserfordernis anderer Gefahren-
abwehrbehérden zugrunde, durch das gegenldufige Verwaltungsmafinahmen
vermieden werden sollen. Hinreichende Instrumente zur Durchsetzung der
Leitungsgewalt miissen die Effektivitdt der zentralen Steuerung gewdhrleisten.
Als taugliches und effektives Mittel erweisen sich hier Weisungsbefugnisse der
Katastrophenschutzbehdrde gegeniiber den an der Katastrophenabwehr Mit-
wirkenden.

Von der katastrophenschutzbehordlichen Leitungsgewalt zu unterscheiden
sind die Steuerung und Intervention durch tibergeordnete Katastrophenschutz-
behorden. lhr Tatigwerden kann sich aus vielen Griinden als notwendig
erweisen und bedarf deshalb einer hinreichenden organisationsrechtlichen
Grundlage. Vorrangig wurzelt die Intervention und ggf. Steuerung durch
Katastrophenschutzaufsichtsbehérden in der eingeschrankten Lagebeurtei-
lung durch die nachgeordneten Katastrophenschutzbehdrden. Dies gilt insbe-
sondere fiir die unteren Katastrophenschutzbehoérden, die aufgrund ihrer auf

206 Siehe zur ,Verwaltung“ von Kréften und Mitteln, Plaggenborg, SachsBRKG Kommentar,
2007, S.204f.

207 Vgl. Stettner, Grundfragen einer Kompetenzlehre, 1983, S.374 zu den menschlichen Ur-
sachen von ,,pathologischen Storungsfallen®.

208 Siehe hierzu unter §6 B12.
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das Kreis- bzw. Stadtgebiet beschrankten Zustdndigkeit regelm@Rig nicht dazu
imstande sind, eine tibergreifende Lagebeurteilung zu treffen und MaRnahmen
der Katastrophenbekdmpfung unter Beachtung der in anderen Katastrophenge-
bieten vorliegenden Situation zu treffen. Eine vorausschauende Ermittlung des
Kraftebedarfs sowie eine ganzheitliche Einschidtzung der Dringlichkeit angefor-
derter Hilfen von mehreren unteren Katastrophenschutzbehérden kann allein
durch tibergeordnete Behérden verbindlich getroffen werden.2°9 Die aufgrund
vonsachlichenundpersonellenMangelsituationenerforderlichenPriorisierungs-
und Allokationsentscheidungen miissen auf Grundlage einer geschlossenen
Lagebeurteilung durch die iibergeordnete(n) Katastrophenschutzbehdrde(n)
getroffen werden.?!° Das Katastrophenorganisationsrecht kann insoweit auch
ein Instrument zur Herstellung von Katastrophengerechtigkeit darstellen, da
andernfalls eine nach Opportunitit erfolgende Katastrophenbekdampfung droht,
die bei Betrachtung der Gesamtsituation zu Effektivitatseinbuflen der Katas-
trophenabwehr fiihrt. Intervention und Steuerung durch {ibergeordnete Kata-
strophenschutzbehérden miissen folglich insbesondere bei Grof3katastrophen
organisationsrechtlich zwingend konstruiert werden. Als Steuerungsmittel
kommen insbesondere Weisungsbefugnisse und Modifizierungen der Katastro-
phenschutzleitung in Betracht.

Schlief3lich ist an Steuerungsmechanismen auf dem Gebiet der Katastrophen-
vorsorge zu denken. In Anbetracht der Einbindung von Behorden in den Kata-
strophenschutz, zu deren origindren Aufgaben die Gefahrenabwehr nicht oder
lediglich partiell gehért und somit insbesondere die ordnungsbehérdliche
Bewiltigung von Katastrophen ihre Fachkompetenz iibersteigt, sind hinrei-
chende Steuerungs-, Gestaltungs- und Lenkungsinstrumente der besonders
befdhigten Katastrophenschutzbehérden zur Erhéhung des administrativen
Outputs von Bedeutung.?!!

209 Vgl. Kirchbach-Bericht, 2003, S. 218 f.; vgl. zur Fahigkeit einer ,,Globalabwagung” iiberge-
ordneter Instanzen Herdegen, Der Selbsteintritt von Aufsichtsbehdrden im Verwaltungs-
recht, DV 1990, 183 (197).

210 Nicht zwingend kommt es auf die ,,Einheitlichkeit der Aufgabenerfiillung an, vgl. dazu
Stettner, Grundfragen einer Kompetenzlehre, 1983, S. 246.

211 Vgl. Stettner, Grundfragen einer Kompetenzlehre, 2003, S.310, wonach die Existenz
von mit besonderer Sachkunde ausgestatteten Spezialverwaltungen kompetentielle
Letztentscheidungs- und Prarogativrechte im Prozess arbeitsteiliger Verwaltung recht-
fertige.
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c) Kooperation: Interbehordliche Solidaritat

Aus der (sekundiren) Uberforderung der reguldr zustindigen Katastrophen-
schutzverwaltung kann sich die Notwendigkeit einer kérperschaftsiibergrei-
fenden Kooperation ergeben. Hierzu bedarf es zundchst einer grundlegenden
Entscheidung tiber die Pflichtigkeit der Zusammenarbeit, d. h. ob der Koopera-
tion eine Rechtspflicht zugrunde liegt oder es sich lediglich um eine Gefélligkeit
der um Hilfe ersuchten Verwaltung handelt. Zugleich muss die Solidaritat im
Katastrophenfall organisationsrechtlich hinreichend ausgestaltet sein, wobei
gegebenenfalls auf herkémmliche Institute des Organisationsrechts zuriick-
gegriffen werden kann. Jedenfalls muss das Katastrophenorganisationsrecht
daraufhin untersucht werden, ob es tiber regulédre oder atypische, spezialrecht-
liche Relationierungsmechanismen der Verwaltungskooperation verfiigt, die
eine effektive Bewdltigung von Katastrophen erméglichen.

5 Schlussfolgerungen

Die pluralisierte Beschaffenheit der katastrophenspezifischen Ordnungsver-
waltung fiihrt nicht per se zur Ineffektivitit der Katastrophenbekdampfung.
Im Gegenteil: Durch hinreichende organisationsrechtliche Verbindung der
Verwaltungseinheiten lésst sich eine effektive Katastrophenabwehr erzielen.
Mafgebend kommt es hier auf eine wirksame Relationierung der zahlreichen
an der Katastrophenabwehr mitwirkenden Organe an. Deren Inbezugsetzung
muss sich an zwei organisatorischen Koordinaten orientieren: Als Fundament
bedarf es einer statischen Organisiertheit der Katastrophenschutzverwaltung,
die die notwendige organisatorische Stabilitdt schafft. Hierunter fallt der Auf-
bau eines festen Organisationsmusters mit einer klaren und sachgerechten
Zustandigkeitsordnung und zweckmaifigen Steuerungsmechanismen. Dem
steht die dynamische Organisiertheit gegeniiber, die eine Effektivititssteige-
rung durch hinreichend flexible Organisationsregeln, d.h. variable Elemente
des Organisationsrechts, anstrebt. Letzteres wird insbesondere durch Koopera-
tionsberechtigungen und redundante (Not-)Zustandigkeiten abgebildet.
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Dezentralisationsprinzip







A Dezentralisation des Katastrophenschutzes im Bundesstaat

| Ausgangsfragen an das Katastrophenorganisationsrecht des
Grundgesetzes

In Anbetracht der Strukturentscheidung zur Bundesstaatlichkeit nach Art.20
Abs.1 GG drangt sich die Frage nach den organisationsrechtlichen Grund-
entscheidungen des Grundgesetzes im Hinblick auf die Bewidltigung von
Katastrophen im deutschen Fdderalsystem auf. Dies betrifft nicht nur die
Kompetenzaufteilung zwischen dem Bund einerseits und den Landern anderer-
seits, sondern auch das Zusammenwirken der Gliedstaaten untereinander.
Einer solchen landesiibergreifenden Betrachtung des Katastrophenorganisa-
tionsrechts kommt aufgrund des — im doppelten Sinne — grenziiberschreiten-
den Charakters von Katastrophen besondere Bedeutung zu. Zum einen stellen
Katastrophen nicht selten Gefahrenlagen dar, die nicht auf das Gebiet nur eines
Landes begrenzt sind. Im Hinblick auf ihren territorialen Umfang zeichnen sie
sich dadurch aus, dass sie mehrere Bundeslander zugleich gefahrden kénnen.
Katastrophen machen an vom Menschen gebildeten Landesgrenzen nicht Halt,
wie dies die Hochwasserlage im Jahre 2002 als iiberregionaler Katastrophenfall
eindringlich veranschaulicht hat. Zum anderen kénnen sie indirekt grenziiber-
schreitende Wirkungen entfalten, obwohl sie raumlich auf das Gebiet nur eines
Bundeslandes beschrankt sind. Auch im Falle eines ,,regionalen Katastrophen-
notstands® wirken sich Katastrophen iiber die Landesgrenzen hinweg aus, da sie
gegebenenfalls aufgrund ihrer Schadensintensitit die Mitwirkung von anderen
Bundesldandern oder dem Bund erforderlich machen. In solchen Féllen duert
sich die Grenziiberschreitung in der Notwendigkeit landesfremder Unterstiit-
zung, die nicht zuletzt bei einer sekundiren und absoluten Uberforderung des
Katastrophenlandes in Betracht kommt. Im weiteren Verlauf der Arbeit muss
daher zum einen die kompetenzrechtliche Verfassungslage im Hinblick auf
den Katastrophenschutz im deutschen Bundesstaat untersucht werden. Zum
anderen muss — an spaterer Stelle — die Relationierung von Bund und Landern
im féderalen Gefiige diskutiert werden.??

212 Siehe unter §4 A.
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| Gesetzgebungs- und Verwaltungskompetenzen der Lénder fiir den
Katastrophenschutz

Die kompetenzrechtliche Untersuchung der Katastrophenorganisation in der
Bundesrepublik Deutschland muss — entsprechend der allgemeinen Diffe-
renzierung des Grundgesetzes zwischen Gesetzgebungs- und Verwaltungs-
kompetenzen — die Ebenen von Rechtsetzung und Rechtsanwendung umfassen.
Zudem muss genauestens tiberpriift werden, ob einzelne auf den ersten Blick
in Betracht kommende Regelungsmaterien tatsdachlich zu Regelungen iiber den
»Katastrophenschutz® berechtigen. Nach der eingangs erdrterten Konzeption
der vorliegenden Arbeit betrifft die Untersuchung des Katastrophenorganisa-
tionsrechts das Recht der organisationsrechtlichen Regelungen tiber die
Gefahrenabwehr im Katastrophenfall, m.a.W. das Organisationsrecht des
Katastrophenschutzes. Der Regelungsbereich wird durch den Katastrophen-
begriff sowohl begriindet als auch begrenzt. Als Katastrophen gelten im Hin-
blick auf ihre mogliche Schadensintensitdt auRerordentliche Gefahren fiir
bestimmte Schutzgiiter, die von den reguldr zustandigen Ordnungsbehdrden
nicht bewiltigt werden kdnnen oder eine behérdeniibergreifende Zusammen-
arbeit unter der Koordination durch die Katastrophenschutzbehdorde erforder-
lich machen.?13

Eine ungeschriebene Voraussetzung des Katastrophenbegriffs ist der nicht-
militdrische Ursprung der Gefahrenlage. Dies resultiert aus der ausdriicklichen
Verkniipfung von militarischer Verteidigung einerseits und dem aus dem glei-
chen Anlass erforderlichen Schutz der Zivilbevélkerung in Art.73 Abs.1 Nr.1
GG andererseits. Das Grundgesetz ordnet die Abwehr von kriegsbedingten
Gefahren fiir die Bevilkerung und andere wichtige Schutzgiiter als Annex zur
Landesverteidigung der ausschlieRlichen Gesetzgebung des Bundes zu.2'4 Aus
dieser Regelungsndhe der beiden Sachmaterien folgt auch, dass auf Grundlage
von Art.73 Abs.1 Nr.1 GG keine gesetzlichen Regelungen des Bundes zuldssig
sind, die iiber die militarische und zivile Gefahrenabwehr bei militdrischen Kri-

213 Vgl. § 2 Abs. 3 S.2 SachsBRKG.

214 Vgl. dazu Heintzen, in: v. Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar,
Bd. 11, 2. Aufl., 2010, Art.73 Abs.1 Rn. 19; nach Art.73 Abs.1 Nr.1 GG hat der Bund die
ausschliefliche Gesetzgebung iiber ,die Verteidigung einschlieflich des Schutzes der
Zivilbevolkerung®.
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sen und Lagen hinausgehen.??5 Daher verbietet sich eine sachliche Ausdehnung
dieser Gesetzgebungskompetenz auf verwandte Regelungsmaterien wie etwa
den Rettungsdienst, den abwehrenden Brandschutz und den Katastrophen-
schutz in Friedenszeiten, d.h. die Abwehr von nichtmilitarischen Gefahren.216
Zugleich gebietet diese kompetenzrechtliche Trennung des Grundgesetzes
zwischen dem Bevdlkerungsschutz bei militdrischen Gefahren einerseits
und dem Bevolkerungsschutz bei friedenszeitigen Katastrophen andererseits
eine terminologische Differenzierung zwischen dem Zivilschutz(-recht) als
Regelungsmaterie des Bundes einerseits und dem Katastrophenschutz(-recht)
als jedenfalls nicht von Art.73 Abs. 1 S.1 GG umfasste Materie andererseits.??7

Setzt man die differenzierte Betrachtung der grundgesetzlichen Systematik
im Sicherheitsrecht fort, so begegnen der Kategorisierung anderer Regelungs-
materien der Bundesgesetzgebung als Katastrophenschutz bzw. als Katastro-
phenschutzrecht dhnliche Bedenken. Dies gilt etwa fiir den Kompetenz-
tatbestand des Art.73 Abs.1 Nr.9a GG, wonach der Bund zur Regelung von
Teilbereichen der Terrorabwehr ausschliellich befugt ist. Zu nennen sind
dariiber hinaus auch die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz des

215 Vgl. Kunig, in: v. Miinch/ders. (Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar, Bd. 111, 5. Aufl., 2003,
Art. 73 Rn. 10; vgl. Kloepfer, Katastrophenschutzrecht — Strukturen und Grundfragen,
VerwArch 2007, 163 (173); vgl. Meyer-Teschendorf, Fortentwicklung der Rechtsgrund-
lagen fiir den Bevolkerungsschutz, DVBL. 2009, 1221; vgl. Kniesel, in: Lisken/Denninger,
Handbuch des Polizeirechts, 4. Aufl., 2007, Teil D Rn. 34.

216 Vgl. Heintzen, in: v. Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, Bd. 1I,
2. Aufl., 2010, Art.73 Abs.1 Rn. 19: ,,Das Merkmal ,,Kriegsbezug® stellt sicher, dass die
Bundeskompetenz sich nicht in den Bereich der Kompetenz der Lander fiir die Gefahren-
abwehr im Allgemeinen ausdehnt®, m.w.N.

217 Vgl. zu dieser Differenzierung auch Meyer-Teschendorf, Stand der Diskussion um eine
»Neuordnung® des Zivil- und Katastrophenschutzes, in: Kloepfer (Hrsg.), Katastrophen-
recht: Grundlagen und Perspektiven, Bd. I, 2008, S. 29; vgl. auch Kloepfer, Katastrophen-
schutzrecht — Strukturen und Grundfragen, VerwArch 2005, 163 (168), der hinsichtlich
des Konzepts des Grundgesetzes feststellt: ,Der Schutz der Zivilbevolkerung im
Verteidigungsfall (Zivilschutz) wird im Grundgesetz stets getrennt vom Katastrophen-
schutz und regelmdRig i. V. mit dem Verteidigungsfall geregelt®; dieser Differenzierung
steht es freilich nicht entgegen, wenn im Zivilschutzfall auf Hilfeleistungspotenziale des
Katastrophenschutzes der Lander zuriickgegriffen wird, vgl. § 11 Abs. 1 S.1 ZSKG zur Ein-
beziehung des Katastrophenschutzes.
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Bundes iiber die Seuchenbekdmpfung nach Art. 74 Abs.1 Nr.19 GG218 sowie die
ausschliel3liche Gesetzgebungskompetenz fiir den Strahlenschutz gemaf Art. 73
Abs.1 Nr.14 GG. Derartige Kompetenzen berechtigen nicht zu Regelungen iiber
den Katastrophenschutz, d. h. {iber Malinahmen der Katastrophenbekdmpfung
einschlieBlich deren Vorbereitung. Einer solchen Kategorisierung stehen insbe-
sondere der Wortlaut, die grundgesetzliche Systematik und der Sinn und Zweck
der Materien entgegen. Denn wie auch im Falle des Zivilschutzes zielen die
benannten Materien auf spezielle Gefahren fiir die 6ffentliche Sicherheit und
Ordnung ab und weisen dem Bund spezielle Regelungsbefugnisse zu. Terror-
akte, Seuchen und Strahlenexpositionen stellen somit besondere Gefahrentat-
bestdande dar, die einem gesonderten Gesetzgebungs- und Verwaltungsbereich
zugeordnet werden.?!9 Sie sind — wie auch der Rettungsdienst, Brandschutz
und Katastrophenschutz — Teilbereiche des Sicherheitsrechts, erfiillen jedoch
nicht per se den Tatbestand einer Katastrophe. Die Rechtsordnung unterschei-
det zwischen besonderen Gefahren einerseits und dem Eintritt einer Katastro-
phe, unabhéngig von ihrer Ursache, andererseits. Nur sofern die besonderen
Verwaltungsbereiche aufgrund des auBerordentlichen Gefahrenausmafles mit
der Gefahrenabwehr tiberfordert sind, liegt eine Katastrophe vor, so dass das
Regelungsregime des Katastrophenschutzrechts Anwendung findet. Beson-
dere Ereignisse kdnnen somit zu einer Katastrophe aufwachsen, wie dies etwa
im Zusammenhang mit Pandemien auch jlingst im Schrifttum diskutiert wur-
de.22° Sofern etwa eine Infektionslage aufgrund ihrer Schadensintensitét die
reguldr zustdndige Gesundheitsverwaltung iiberfordert, kann auch der Tat-
bestand einer Katastrophe einschlagig sein mit der Folge, dass ergdnzend das
Katastrophenschutzrecht zur Anwendung kommt.

218 Ebd., § 54 Rn. 28; leicht irrefiithrend insoweit die Systematisierung bei Kloepfer, Kata-
strophenschutzrecht — Strukturen und Grundfragen, VerwArch 2007, 163 (170), der das
Infektionsschutzrecht als besonderes Katastrophenschutzrecht und als Spezialregelung
fiir eine besondere Katastrophenart bezeichnet; siehe auch Musil/Kirchner, Katastro-
phenschutz im féderalen Staat, DV 2006, 373 (376).

219 Vgl. ausfiihrlich zur Abgrenzung von Infektions- und Katastrophenschutz Walus,
Pandemie und Katastrophennotstand: Zustandigkeitsverteilung und Kompetenzméngel
des Bundes, DOV 2010, 127 ff.

220 Vgl. Kloepfer/Deye, Pandemien als Herausforderung fiir die Rechtsordnung, DVBI. 2009,
1208 (1209); Walus, Pandemie und Katastrophennotstand: Zustandigkeitsverteilung und
Kompetenzmaingel des Bundes, DOV 2010, 127 (130f.).
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In dieser Unterscheidung offenbart sich auch die Notwendigkeit, im grundge-
setzlichen Kontext zwischen besonderen Materien des Sicherheitsrechts einer-
seits und dem Regelungsbereich des Katastrophenschutzrechts andererseits
genauestens zu trennen. Insoweit ist an dieser Stelle der Auffassung von Musil/
Kirchner zu folgen, wonach zwar einzelne, unter die Gesetzgebungskompetenz
des Bundes fallende Teilbereiche auch ,katastrophenschutzrechtlich rele-
vant“ sein kénnen, jedoch ,keine Gesetzgebungskompetenz des Bundes fiir
katastrophenschutzrechtliche Regelungen im Allgemeinen® existiert.22!
Katastrophen, Katastrophenschutz und Katastrophenschutzrecht einschlieR-
lich seiner organisationsrechtlichen Bestimmungen miissen von sonstigen
Gefahren und deren jeweiligen Regelungskompetenzen abgegrenzt werden, da
andernfalls die Grenzen von Zustandigkeiten verwischt werden, die jedoch im
Lichte der rechtsstaatlichen Anforderungen an die Rechtsordnung hinreichend
klar ausgestaltet sein miissen. Die Kategorisierung von speziellen Regelungs-
materien als Katastrophenschutzrecht wiirde dem Gebot der tiberschneidungs-
freien Trennung des Zustandigkeitsrechts nicht gerecht werden.?22

Fiir das Rechtsregime der Gefahrenabwehr im Katastrophenfall kommt der
Grundsatz der Art. 30, 70 Abs.1, 83 ff. GG zur Anwendung, wonach die Lander
das Recht zur Gesetzgebung und Verwaltung haben, soweit das Grundgesetz
keine Zuweisungen an den Bund trifft.223 Da die Gefahrenabwehr im Kata-
strophenfall durch das Grundgesetz nicht dem Bund zugeordnet wird, fallt
der Katastrophenschutz als Spezialfall der Abwehr von Gefahren fiir die 6ffent-
liche Sicherheit und Ordnung unter die Gefahrenabwehrzustindigkeit der

221 Vgl. Musil/Kirchner, Katastrophenschutz im féderalen Staat, DV 2006, 373 (376).

222 Die klare Kompetenzabgrenzung wird umso wichtiger, wenn iiber das Amtshilfeinstitut
Kooperationspflichten unterschiedlicher Verwaltungstrager begriindet werden, vgl.
dazu unter §4 A; auf die Notwendigkeit klarer und verbindlicher Kompetenzunter-
scheidungen fiir das Funktionieren eines kooperativen Foderalismus weist hin Pauly,
Anfechtbarkeit und Verbindlichkeit von Weisungen in der Bundesauftragsverwaltung,
1989, S.121.

223 Vgl. zu Art.30 GG als Residualkompetenznorm zugunsten der Lander Mairz, in:
v. Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, Bd. 11, 6. Aufl., 2010, Art. 30
Rn. 20; vgl. zum Subsidiaritatsverhédltnis zwischen Bund und Landern Isensee, Subsidia-
ritdtsprinzip und Verfassungsrecht, 2. Aufl., 2001, S. 224 ff.
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Lander.?24 Diese sind zur Regelung des Katastrophenschutzrechts einerseits
und zu dessen Vollzug andererseits berechtigt. Im Katastrophenorganisations-
recht realisiert sich somit die vertikale Gewaltenteilung des Grundgesetzes, die
eine Zentralisierung oder Monopolisierung von Staatsaufgaben auf Bundes-
ebene zu verhindern versucht. Auch um ein Unterlaufen dieser verfassungs-
rechtlichen Grundentscheidung zu verhindern, gebietet sich eine restriktive
Auslegung der Kompetenzbereiche des Bundes mit Sicherheitsbezug, so dass
sich eine Ausdehnung von besonderen Bundessicherheitskompetenzen auf den
Katastrophenschutz verbietet. Die Zustiandigkeit — und damit auch die Verant-
wortung fiir die Katastrophenabwehr und ihre organisationsrechtlichen Grund-
lagen — liegt im bundesstaatlichen Gefiige bei den Landern.

Hiervon unberiihrt bleibt die Frage, inwieweit eine Verwaltungszusammen-
arbeit von Bund und Landern bei der Katastrophenabwehr vom Grundgesetz
ermoglicht wird und durch welche organisationsrechtlichen Regelungen die
Zustandigkeit der Lander fiir den Katastrophenschutz durch Kooperations-
pflichten eine teilweise Erweiterung findet. Da es sich hierbei um Fragen der
Instrumente des kooperativen Foderalismus auf Verwaltungsebene handelt,
soll dies erst im spéteren Verlauf der Arbeit eingehend untersucht werden.?25
An dieser Stelle ist bereits festzuhalten, dass das Katastrophenorganisations-
recht im Bund-Lander-Verhaltnis vom Grundsatz der Dezentralisation gepragt
ist.

224 Vgl. Kloepfer, Katastrophenschutzrecht — Strukturen und Grundfragen, VerwArch 2007,
163 (173); so auch Majer, Neuregelungen im Zivil- und Katastrophenschutzrecht — eine
verfassungsrechtliche Bestandsaufnahme, NVwZ 1991, 653 (655); vgl. auch Meyer-
Teschendorf, Stand der Diskussion um eine ,,Neuordnung® des Zivil- und Katastrophen-
schutzes, in: Kloepfer (Hrsg.), Katastrophenrecht: Grundlagen und Perspektiven, Bd. 1,
2008, S.29.

225 Siehe §4 A.
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B Dezentralisation des Katastrophenschutzes im
Landesorganisationsrecht

| Regulére Zustandigkeitsordnung

Nachdem im bundesstaatlichen Gefiige die Dezentralisation als ein Grund-
prinzip des Katastrophenorganisationsrechts ausgemacht wurde, schlieBt
sich hieran die Frage nach einer dhnlichen Struktur im Landesrecht an. Der
Dezentralisationsaspekt kommt auch dort als ein Grundprinzip zum Vorschein,
wo das Katastrophenorganisationsrecht der Lander Verantwortlichkeiten
im Katastrophenfall zumindest im Regelfall unteren Verwaltungsinstanzen
zuweist. Es erscheint deshalb sinnvoll, das Katastrophenorganisationsrecht
zundchst im Hinblick auf das reguldre Zustandigkeitsrecht hin zu untersu-
chen. Dies ermdoglicht es im Anschluss, exzeptionelle Regelungen des kata-
strophenschutzspezifischen Organisationsrechts besser zu durchdringen.
Perspektivisch verlduft demnach die Untersuchung des organisatorischen
Katastrophenschutzrechts vom Normalfallrecht hin zum Ausnahmerecht.
Die Verwendung des Begriffs Normalfall als Kategorie des Katastrophenrechts
mutet gewiss zundchst paradox an, da eine Katastrophe definitionsgemal
eine auRBergewodhnliche Situation darstellt. Dennoch kann auch innerhalb des
Katastrophenschutzrechts zwischen normalen i.S.v. reguldren Organisations-
vorgaben einerseits und ausnahmerechtlichen Mechanismen andererseits dif-
ferenziert werden. Die Ausfithrungen zur sekundiren Uberforderung und zur
beschrankten bzw. absoluten Handlungsunféihigkeit deuteten bereits auf die
Notwendigkeit von exzeptionellen Rechtsinstrumenten hin.226 Die Beurtei-
lung der organisatorischen Strukturen im weiteren Fortgang der Arbeit orien-
tiert sich daher nicht nur an der Abgrenzung des allgemeinen Ordnungsrechts
vom besonderen Ordnungsrecht im Katastrophenfall, sondern untersucht auch
die katastrophenrechtsinterne Systematik nach reguldren und ausnahmerecht-
lichen Vorgaben. Hierzu gehort freilich auch die Zustandigkeitsordnung und
in diesem Zusammenhang die Frage, inwieweit sich im Katastrophenorganisa-
tionsrecht der Lander ein Dezentralisationsprinzip ausmachen lasst.

226 Siehe unter §2 C1.
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Das reguldre Zustandigkeitsrecht des Katastrophenschutzes lasst sich in sach-
licher, ortlicher und instanzieller Hinsicht systematisieren. Als Rechtsgrundla-
gen kommen die Katastrophenschutzgesetze und subsididr die Ordnungs- bzw.
Sicherheitsbehdrdengesetze der Lander in Betracht. Die subsididre Anwen-
dung zustdndigkeitsrechtlicher Vorschriften des allgemeinen Ordnungsrechts
stiitzt sich auf die Einordnung des Katastrophenschutzrechts als besonderes
Ordnungsrecht, dessen Regelungen in den Katastrophenschutzgesetzen nur
hinsichtlich ihrer positiv geregelten Sachmaterie abschliefend sind und bei
Regelungsliicken einen Riickgriff auf die Ordnungs- bzw. Sicherheitsbehorden-
gesetze erlauben.?27

1 Realteilung: die sachliche Zustandigkeit

Die Bestimmung der sachlichen Zustdndigkeit stellt die grundlegende Ver-
kniipfung von Verwaltungsaufgaben und Verwaltungsorganisation dar.228
Sachliche Zustdandigkeitsbestimmungen teilen Sachaufgaben in realer Hinsicht
auf und weisen sie einem oder mehreren?29 Verwaltungstragern zur Erfiillung
zu.23% Aus ihr folgt die Berechtigung zur Wahrnehmung der zugewiesenen
Aufgabe;?3! sie verleiht der Verwaltungseinheit die notwendige Handlungs-
befugnis zur Aufgabenerledigung. Die ortlichen und instanziellen Zustandig-
keitskategorien kniipfen an die sachliche Zustdndigkeit an. Als Fachgesetze
bestimmen die Landeskatastrophenschutzgesetze die sachliche Zustandigkeit
fiir die Verwaltungsaufgabe Katastrophenschutz.?3? Hier finden sich abhéan-
gig von der allgemeinen Organisation der Landesverwaltung unterschiedliche

227 Vgl. zur Sperrwirkung und Auffangwirkung im Polizei- und Ordnungsrecht Pieroth/
Schlink/Kniesel (Hrsg.), Polizei- und Ordnungsrecht, 5. Aufl., 2008, S. 89 ff.

228 Kluth, in: Wolff/Bachof/Stober (Hrsg.), Verwaltungsrecht, Bd. 11, 5. Aufl., 2004, §84
Rn. 13.

229 Insoweit missverstandlich Kluth, in: Wolff/Bachof/Stober (Hrsg.), Verwaltungsrecht,
Bd. 111, 5. Aufl., 2004, § 84 Rn. 13.

230 Vgl. Jestaedt, Grundbegriffe des Verwaltungsorganisationsrechts, in: Hoffmann-Riem/
Schmidt-ARmann/VoRkuhle (Hrsg.), GVWR 1, 2006, § 14 Rn. 46.

231 Vgl. Schenke/Schenke, in: Steiner (Hrsg.), Besonderes Verwaltungsrecht, 8. Aufl., 2006,
Teil Il Rn. 257.

232 Ebd., Rn. 257.
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Ausgestaltungen: In den Flachenstaaten wird die sachliche Zustandigkeit regel-
miRig sowohl den Landkreisen und kreisfreien Stadten233 als auch — soweit
vorhanden — mittleren, oberen und obersten Behdrden zugewiesen. Teilweise
gelten allein die unteren Katastrophenschutzbehdrden als fiir den Katastro-
phenschutz sachlich zustdndig, soweit nichts anderes bestimmt ist. In diesen
Féllen sind die iibergeordneten Katastrophenschutzbehorden sachlich nur fiir
Angelegenheiten zustdandig, die raumlich tiber das Gebiet eines Kreises oder
einer kreisfreien Stadt hinausgehen.?34

Rechtstechnisch erfolgt die sachliche Zustdndigkeitszuordnung entweder an-
hand der Bestimmung der Aufgabentragerschaft oder durch Bestimmung der
konkreten Katastrophenschutzbehdrden. Eine Entscheidung iiber vor- bzw.
nachrangige Zustandigkeiten im Instanzenzug geht mit der Bestimmung der
sachlichen Zustandigkeit nicht einher. Daher wird die Einbindung der héheren
Behorden erst im spéteren Verlauf der Arbeit einer eingehenden Untersuchung
unterzogen.?35 Zundchst ist festzustellen, dass als unterste Verwaltungsebene
die Landkreise und kreisfreien Stddte fiir die Katastrophenschutzaufgabe
sachlich zustdndig sind. Katastrophenschutz wird insoweit auf unterer Ebene
kommunalisiert: Die Kreise und kreisfreien Stadte nehmen ihre Katastrophen-
schutzaufgabe in der Regel als pflichtige Selbstverwaltungsaufgabe zur Erfiil-
lung nach Weisung?23¢ oder als Auftragsangelegenheit237 wahr. Katastrophen-

233 Vgl. § 2 Abs.1Nr.31. V. m. Abs. 2 S. 3 BbgBKG; § 24 Abs. 1 Nr.1 HBKG; § 3 Abs. 1 Nr.1 LKatSG
M-V; § 2 Abs.1 NKatSG; § 2 Abs.1 Nr.3 LBKG R-P; § 17 Abs. 2 SBKG; § 4 Abs.1 Nr. 3 Sachs-
BRKG; §2 Abs.1 LKatSG-LSA; §3 Abs.2 LKatSG S-H, nach §3 Abs.3 S.1 LKatSG S-H ist
abweichend von Abs. 2 der Biirgermeister der Gemeinde Helgoland untere Katastrophen-
schutzbehorde im Gebiet der Gemeinde Helgoland; § 26 Abs. 1 ThiirBKG.

234 Vgl. § 4 Abs. 2 LKatSG S-H; § 27 Abs. 2 und 3 ThiirBKG, dhnlich § 2a KatSG Thiir; s. auch § 6
Abs. 2 LKatSG B-W: ,,Die hoheren Katastrophenschutzbehdrden sind sachlich zustandig 1.
fiir den Katastrophenschutz in der Umgebung kerntechnischer Anlagen, 2. fiir Katastro-
phenschutzaufgaben, die sich tiber den Bezirk einer unteren Katastrophenschutzbehorde
hinaus erstrecken.“

235 Siehe unter § 5 B.
236 Vgl. §2 Abs.2 S.1 BbgBKG, § 4 FSHG, § 2 Abs. 2 LKatSG S-H.

237 Vgl. § 25 Abs. 3 HBKG;. vgl. zur staatlichen Verwaltung im Landkreis Seewald, in: Steiner
(Hrsg.), Besonderes Verwaltungsrecht, 8. Aufl., 2006, Teil I Rn. 386 ff. sowie zur umstrit-
tenen Einordnung als Organleihe oder Auftragsaufgabe und zur umstrittenen Staatshaf-
tung von Land oder Landkreis Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, 17. Aufl., 2009,
§21 Rn. 54 ff. sowie § 26 Rn. 41f.
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schutz wird somit meist in mittelbarer Staatsverwaltung durchgefiihrt. In
Baden-Wiirttemberg und Bayern kommt diese Funktion den Landratsdmtern
bzw. Blrgermeisteramtern der Stadtkreise als untere Verwaltungsbehdrden
bzw. Landesordnungsbehorden zu.238 In Bremen und Hamburg ist Katastro-
phenschutz sachlich eine Landesaufgabe.?39 SchlieRlich erklart das Berliner
Katastrophenschutzgesetz alle Ordnungsbehdrden, die nachgeordneten Ord-
nungsbehoérden und die Sonderbehérden, die fiir Ordnungsaufgaben zustandig
sind sowie die Polizei fiir sachlich zustandig.24° Die sachliche Zustdndigkeits-
ordnung im Katastrophenschutzrecht erweist sich damit als ein Spiegelbild der
allgemeinen Vielgestaltigkeit der Verwaltungsorganisation im Bundesstaat.

2 Territorialteilung: die értliche Zustdndigkeit

Sind zur Wahrnehmung einer Verwaltungsaufgabe mehrere Behérden sachlich
zustdndig, erfolgt durch die Bestimmung der 6rtlichen Zustandigkeit eine Tren-
nung ihrer raumlichen Tatigkeitsbereiche. Im Katastrophenorganisationsrecht
kommt der ortlichen Zustandigkeitsordnung eine herausragende Bedeutung
zu. Diesist zum einen in dem die Verwaltungsgrenzen iiberschreitenden Wesen
von Katastrophen begriindet. RegelmiRig sind im Katastrophenfall mehrere
Gemeinden betroffen; nicht selten iibersteigt die raumliche Reichweite sogar
das Verwaltungsgebiet von Kreisen, Bezirken und Bundeslandern. Dem steht die
negative Wirkung von ortlichen Zustandigkeitsbestimmungen gegeniiber, die
ein Tatigwerden der Behorden auBerhalb des rdaumlich zugewiesenen Bereichs
grundsatzlich verbieten.?4! Damit realisiert sich im Katastrophenfall hdufig der
Konflikt der fehlenden Koinzidenz von 6rtlicher Handlungskompetenz einer
Behorde und der rdaumlichen Reichweite eines Sachverhalts. Zum anderen
bedarf es zur Bewdltigung einer Katastrophe in der Regel tiberértlicher oder gar

238 §4 Abs.1LKatSG B-W; Art.2 Abs.1S.1 BayKSG.
239 §38 Abs.1S.1 BremHilfeG; § 2 HmbKatSG.
240 §3 KatSG Bln; vgl. ausfiihrlich zur katastrophenschutzrechtlichen Zustdndigkeits-

ordnung in Berlin Walus, Katastrophennotstand in Berlin: Strukturen und Kompetenz-
konflikte, LKV 2010, 152 ff.

241 Vgl. Bonk/Schmitz, in: Stelkens/Bonk/Sachs (Hrsg.), Verwaltungsverfahrensgesetz,
Kommentar, 8. Aufl., 2010, § 3 Rn. 6; Kluth, in: Wolff/Bachof/Stober (Hrsg.), Verwaltungs-
recht, Bd. 111, 5. Aufl., 2004, § 84 Rn. 18; vgl. Eiselstein, Verwaltungsaufbau und Zustandig-
keiten, JuS 1987, 30 (31).
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auswartiger Hilfe, so dass der rdumlichen Dimension von Katastrophen durch
eine effektive Ausgestaltung des ortlichen Zustdndigkeitsrechts begegnet
werden muss. Hierbei sind zundchst die ortlichen Regelzustandigkeiten und
im weiteren Verlauf der Arbeit die Mechanismen zur Uberbriickung értlicher
Zustandigkeitsbegrenzungen zu untersuchen.

Hinsichtlich der territorialen Aufteilung der Katastrophenschutzverwal-
tung lassen sich in den Bundesldndern sowohl Unterschiede als auch Ge-
meinsamkeiten festmachen. Zunachst ist festzustellen, dass allein im baden-
wiirttembergischen und schleswig-holsteinischen Katastrophenschutzgesetz
ausdriicklich die ortliche Zustandigkeit bestimmt wird. Danach ist die Kata-
strophenschutzbehdrde oOrtlich zustdndig, in deren Bezirk eine MalBnahme
durchzufiihren ist.?42 Die Einordnung des Katastrophenschutzrechts als
besonderes Ordnungsrecht erlaubt allerdings auch hinsichtlich der ort-
lichen Zustandigkeit einen Riuickgriff auf Bestimmungen des allgemeinen
Ordnungsrechts, soweit tiber diese Sachmaterie keine abschlieBende Rege-
lung im Fachgesetz getroffen wurde. AuRerhalb von Baden-Wiirttemberg
und Schleswig-Holstein gilt deshalb das ortliche Zustandigkeitsrecht der all-
gemeinen Ordnungs- bzw. Sicherheitsgesetze. Diese erklaren regelmaflig die-
jenige Behorde fiir ortlich zustdndig, in deren Bezirk bzw. Amtsbereich ,,die
zu schiitzenden Interessen verletzt oder gefihrdet werden®.243 Die sonstigen
Ordnungs- bzw. Sicherheitsgesetze kniipfen somit wie das baden-wiirttem-
bergische und schleswig-holsteinische Katastrophenschutzgesetz an den
Bezirk bzw. den Amtsbereich an, in dem ,eine Aufgabe der Gefahrenabwehr
wahrzunehmen ist“.244 Nach der einschlagigen Kommentierung soll dies der-
jenige Raum sein, in dem ,,die (gefahrenabwehr-)behérdlich zu schiitzenden
Interessen verletzt oder gefihrdet werden®.245 Die besondere Ortlichkeits-
regel auf dem Gebiet der Gefahrenabwehr grenzt sich dadurch von der allge-
meinen Ortlichkeitszustandigkeit der Verwaltungsverfahrensgesetze ab, dass
sich die ortliche Zustdndigkeit von Behdrden nach §3 Abs.1 VWV{G an den

242 §7 LKatSG B-W; § 5 LKatSG S-H.

243 Vgl. § 4 Abs.1 BrandOBG; § 5 Abs.1 SOG M-V; §100 Nds. SOG; § 4 Abs.1 OBG NRW; § 91
Abs.1POG R-P; § 88 Abs.1SOG LSA; § 4 Abs. 3 S.2 ThiirOBG.

244 §§78 Abs.1, 65 Abs.2 BremPolG; §100 Abs.1 HSOG; § 81 Abs.1 SPolG; § 70 Abs.1 und 2
SachsPolG.

245 Vgl. Hornmann, HSOG, Kommentar, 2. Aufl., 2008, § 100 Rn. 4.
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Ankniipfungsmerkmalen des Wohnsitzes oder des stindigen Aufenthalts einer
Person bemisst. In Anbetracht des Effektivitdtsgrundsatzes und des Prinzips
der Sachndhe auf dem Gebiet der Gefahrenabwehr kommt es hier jedoch allein
auf den Ort der Gefahr an.246 Als Gefahrenort ist derjenige rdumliche Bereich
zu verstehen, in dem eine Gefahr eintritt?47 bzw. — in der Terminologie des
Verantwortlichkeitsrechts — sich eine Handlung oder ein Zustand polizeiwid-
rig auswirkt.248 RegelmaRig werden hier die gefahrverursachenden Handlun-
gen eines Storers und der Ort, an dem sich die Handlung als Gefahr realisiert,
zusammenfallen. Ist dies jedoch ausnahmsweise nicht der Fall, so erlaubt die
Ankniipfung der Zustandigkeit an den Ort des Gefahreneintritts ein Tatigwer-
den einer Behorde gegeniiber einem Storer, der sich selbst nicht im gefahrdeten
Bezirk aufhélt. Besondere Relevanz enthilt diese Systematik auf dem Gebiet
des Katastrophenschutzrechts: Sie erlaubt es einer im unteren Verlauf eines
Flusses gelegenen Katastrophenschutzbehérde, MaRnahmen gegeniiber einem
Storer vorzunehmen, der im oberhalb liegenden Bezirk den Fluss zu vergiften
versucht und damit auch den flussabwarts befindlichen Bezirk gefahrdet. Fiir
Auswirkungen der Vergiftung auf den oberhalb liegenden Bezirk ist jedoch
weiterhin die oberhalb liegende Katastrophenschutzbehérde ortlich zustan-
dig.?49 Eine solche Konstellation ist jedoch jenseits von Eingriffsmanahmen
gegeniiber Storern, die von aullen eine Gefahr verursachen, ausgeschlos-
sen. Das Handlungsfeld der Katastrophenschutzbehérden bei MalRnahmen
zur Bekdmpfung von Katastrophen ist sowohl hinsichtlich der Inanspruch-
nahme von Notstandspflichtigen als auch hinsichtlich der Rettungs- und
HilfsmalRnahmen auf ihren Bezirk begrenzt. Gefdhrdet eine Katastrophe die
katastrophenschutzgesetzlich geschiitzten Rechtsgiiter, so ist jede Katastro-
phenschutzbehorde zur Durchfithrung von Katastrophenabwehrmafnahmen
in ihrem Verwaltungsgebiet zustindig. Uber das eigene Gebiet hinausgehende
MaBnahmen verstoRBen grundsétzlich gegen die 6rtliche Zustdndigkeit.

246 Ebd., §100 Rn. 4.

247 Ebd., § 9 Rn. 20.

248 Vgl. Drews/Wacke/Vogel/Martens (Hrsg.), Gefahrenabwehr, 9. Aufl., 1986, S.107.
249 Ebd., S.108.
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3 Stufenteilung: die instanzielle Zustandigkeit

Als weitere Kategorie zur Systematisierung des katastrophenschutzrecht-
lichen Zustandigkeitsregimes kommt schlieBlich die instanzielle Zustandig-
keit in Betracht. Mit ihr lassen sich mehrere sachlich zustdndige Behdrden
innerhalb eines hierarchischen Systems in Stufen untergliedern.?5° Aus der
Stufenteilung resultiert die Reihenfolge zur Wahrnehmung einer Verwaltungs-
aufgabe im Rahmen eines mehrstufigen Verwaltungsaufbaus, wobei die ins-
tanzielle Zustandigkeit das Recht zur Erstentscheidung begriindet.?5! Inner-
halb der mehrstufigen Katastrophenschutzverwaltung weist die instanzielle
Zustandigkeit die Katastrophenabwehraufgaben einer Katastrophenschutzbe-
horde zur primdren Wahrnehmung zu. Insofern ldsst sich hier von der reguldren
(Erst-)Zustédndigkeit zur Katastrophenbekdampfung sprechen. In den Landeska-
tastrophenschutzgesetzen werden regelmé@Rig die Landkreise und kreisfreien
Stadte als die fiir die Katastrophenbekdmpfung instanziell (erst-)zustdandi-
gen Behorden bestimmt. Rechtstechnisch erfolgt diese Festlegung auf zwei
unterschiedlichen Wegen: Teilweise wird den Kreisen und kreisfreien Stadten
die Funktion der unteren Katastrophenschutzbehdrden zugewiesen und im
Rahmen von Aufgabennormen ergdnzend bestimmt, dass in erster Linie sie
fiir die Katastrophenabwehr zustdndig sind.25%2 Demgegeniiber erschlief3t sich
die primare Zustandigkeit in einigen Bundesldndern bereits aus den Bestim-
mungen der sachlichen Zustdandigkeit, da allein die Kreise und kreisfreien
Stadte fir allgemeine Mallnahmen der Katastrophenbekdampfung zustandig
erklart werden.253 Die {ibergeordneten Katastrophenschutzbehdrden werden
hier nicht als sachlich fiir den allgemeinen Katastrophenschutz zustdndige

250 Vgl. Jestaedt, Grundbegriffe des Verwaltungsorganisationsrechts, in: Hoffmann-Riem/
Schmidt-ARmann/VoRkuhle (Hrsg.), GVWR 1, 2006, § 14 Rn. 46 spricht in diesem Zusam-
menhang missverstdandlich von ,,Funktionalteilung der Zustandigkeit“.

251 Vgl. Kluth, in: Wolff/Bachof/Stober (Hrsg.), Verwaltungsrecht, Bd. 111, 5. Aufl., 2004, § 84
Rn. 21.

252 Vgl. §16 Abs.1 LKatSG M-V; §2 Abs.1 NKatSG; §37 Abs.1 S.1 SachsBRKG; sofern eine
ausdriickliche Abschichtung nicht stattfindet, sind die Abgrenzungsbereiche ,nach
dem grundsétzlichen Aufbau der Verwaltung von unten nach oben aufzulésen®, vgl.
Knemeyer, Polizei- und Ordnungsrecht, 11. Aufl., 2007, Rn. 436; Kugelmann, Polizei- und
Ordnungsrecht, 2006, S. 61.

253 Vgl. § 6 Abs.1S.1LKatSG B-W; §§ 4 und 5 BbgBKG; §§ 4 und 5 HBKG; §§ 1 und 3 FSHG; §§ 4
und 6 LBKG R-P; § 2a KatSG-LSA; § 4 Abs.1 LKatSG S-H; § 27 Abs. 1 ThiirKatSG.
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Behorden bestimmt, so dass die unteren Katastrophenschutzbehorden die
erstzustdndige Instanz darstellen. Keine weiterfiihrenden Bestimmungen zur
instanziellen Zustandigkeit finden sich hingegen in Hamburg und Berlin.?54

| Relative Subsidiaritdt im Landesorganisationsrecht
1 Dezentralisation im Katastrophenschutz der Lénder

Beiisolierter Betrachtung des Katastrophenorganisationsrechts der Lander lasst
sich das Dezentralisationsprinzip als strukturpragendes Grundprinzip ausma-
chen. Die Landeskatastrophenschutzgesetze weisen die Zustdndigkeit fiir den
Katastrophenschutz nicht obersten Landesbehérden zu, wie dies etwa auf-
grund der Besonderheit der Gefahrenlage im Katastrophenfall denkbar ware. In
Anbetracht der auBerordentlichen Gefahrenqualitédt von Katastrophen wiare die
Zuweisung der Vollzugskompetenz an hohere Landesbehérden jedenfalls nicht
vollkommen abwegig. Jedoch zeichnet sich die Landeskatastrophenschutz-
verwaltung durch ihre dezentralisierte Struktur aus: In sachlicher, ortlicher
und instanzieller Hinsicht sind grundsédtzlich die lokalen, unteren Katastro-
phenschutzbehdrden erstzustandig.

2 Modifizierung des Organisationsrechts

Anders kann sich die Rechtslage hinsichtlich des Dezentralisationsprinzips
jedoch dann darstellen, wenn die Betrachtung nicht allein auf das Katastro-
phenorganisationsrecht fokussiert wird, sondern die Katastrophenschutzzu-
standigkeit in das Organisationsrecht der Gefahrenabwehr i.w.S. eingebettet
wird. Insoweit konnen sich organisationsrechtliche Abweichungen zwischen
dem reguldren formellen Ordnungsrecht und dem besonderen katastro-
phenschutzspezifischen Ordnungsrecht bereits hinsichtlich der sachlichen
Zustandigkeit fiir die Gefahrenabwehr im Katastrophenfall ergeben. Auf dem
Gebiet der allgemeinen Ordnungsverwaltung fallt die sachliche Zustdndigkeit
auch kreisangehodrigen Gemeinden zu. Sie nehmen die Aufgaben der 6rtlichen

254 Vgl. ausfiihrlich zur problematischen Zustdndigkeitsordnung in Berlin Walus, Katastro-
phennotstand in Berlin: Strukturen und Kompetenzkonflikte, LKV 2010, 152 ff.
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Ordnungsbehérden wahr.255 Im Verhidltnis zu den sonstigen allgemeinen
Ordnungsbehérden, die gegebenenfalls als Aufsichtsbehdrden tdtig werden,
kommt den Gemeinden die instanzielle (Erst-)Zustandigkeit zu.256 Auch auf
dem Gebiet der besonderen Ordnungsverwaltung des Brandschutzes bzw. der
technischen Hilfe liegt die Zustdndigkeit regelmaRig bei den Gemeinden. Im
Hinblick auf die Gefahrenabwehr bei Branden und dhnlichen Gefahrenlagen,
die den Einsatz der Feuerwehr erfordern, handeln die Gemeinden als ortliche
Brandschutzbeho6rden.?57 Besteht die Gefahr demgegeniiber in einer Kata-
strophe, findet nach dem Grundsatz lex specialis derogat legi generali vorran-
gig das katastrophenschutzgesetzliche Organisationsrecht Anwendung.258
Die Organisationsvorschriften der allgemeinen Ordnungsverwaltung und
der besonderen Brandschutzverwaltung werden verdrangt, soweit im Kata-
strophenschutzgesetz als dem spezielleren Ordnungsgesetz eine abschlie-
Rende Regelung getroffen wurde.?59 Eine der katastrophenschutzrechtlichen
Besonderheiten im Hinblick auf das vertikale Verhéltnis von Gemeinden und
Kreisen liegt in der aszendenten Zustandigkeitsverlagerung fiir die Abwehr der
Gefahren- oder Schadenslage. Die sachliche Erstzustdandigkeit fiir die Gefahren-
abwehrim Katastrophenfallliegt bei den Kreisen als untere Katastrophenschutz-
behoérden, so dass hier eine Hochzonung der Gefahrenabwehrzustdndigkeit
im Katastrophenfall auf die Kreise erfolgt.26° Im Verhiltnis der Gemeinden als

255 Vgl. §5 Abs.1 S.1 i.V.m. §3 OBG NRW; vgl. Scholz/Runge (Hrsg.), Niedersachsisches
Brandschutzgesetz, Kommentar, 2008, Anhang 10a, S.381.

256 Vgl.§71.V.m. §5Abs.1S.1 OBG NRW.

257 Vgl. § 6 SachsBRKG; vereinzelt wird der Brandschutz als pflichtige Selbstverwaltungs-
aufgabe wahrgenommen, vgl. Art.1 Abs.1 S.1 BayFwG, vgl. dazu v. Unruh, Dezentralisa-
tion der Verwaltung des demokratischen Rechtsstaates nach dem Grundgesetz, DOV
1974, 649 ff.

258 Vgl. Pieroth/Schlink/Kniesel (Hrsg.), Polizei- und Ordnungsrecht, 5. Aufl., 2008, S.91f.
m.w.N.; vgl. allgemein zu dieser Kollisionsregel Kloepfer/Brocker, Das Gebot der wi-
derspruchsfreien Normgebung als Schranke der Ausiibung einer Steuergesetzgebungs-
kompetenz nach Art.105 GG, DOV 2001, 1 (10).

259 Vgl. Pieroth/Schlink/Kniesel (Hrsg.), Polizei- und Ordnungsrecht, 5. Aufl., 2008, S. 92 ff.;
vgl. Scholz/Runge (Hrsg.), Niedersachsisches Brandschutzgesetz, Kommentar, 2008, An-
hang 10a, S.381.

260 Vgl. §2 Abs.1 Nr.3 i.V.m. Abs.2 S.3 BbgBKG; §24 Abs.1 Nr.1 HBKG; §3 Abs.1 Nr.1
LKatSG M-V; § 2 Abs. 1 NKatSG; § 2 Abs. 1 Nr.3 LBKG R-P; § 17 Abs. 2 SBKG; § 4 Abs.1 Nr. 3
SachsBRKG; § 2 Abs.1 KatSG-LSA; § 3 Abs. 2 LKatSG S-H; § 26 Abs. 1 ThiirBKG.
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allgemeine, erstzustdndige Ordnungsbehérden zu den Katastrophenschutz-
behorden als besondere Ordnungsbehérden wird vom Dezentralisationsprinzip
insoweit abgewichen. Diese organisationsrechtliche Abweichung findet jedoch
nur statt, wenn der Anwendungsbereich des Katastrophenschutzrechts er6ff-
net wird. Dies steht — wie noch zu diskutieren sein wird — unter dem Vorbe-
halt, dass die Katastrophenschutzbehorde den Katastrophenalarm ausgeldst
bzw. den Katastrophenfall férmlich festgestellt hat.26? Daher besteht eine
Akzessorietdt des Kompetenzentzugs bei den kreisangehdrigen Gemeinden zur
Entscheidung der Katastrophenschutzbehorde iiber das Vorliegen eines Kata-
strophenfalls. Der Katastrophenschutzbehdrde ist bei der Beurteilung einer
Gefahr und der Kategorisierung als Katastrophe ein weiter Spielraum zuzu-
billigen. Dies riihrt nicht zuletzt von dem hohen Grad an Unbestimmtheit des
gesetzlichen Katastrophenbegriffs,262 aus dem sich fiir die Verwaltungspraxis
positive Schlussfolgerungen ziehen lassen: Denn die in der Katastrophenrealitét
oftmals zeitlich verzégerte Ubernahme der Katastrophenschutzleitung durch
die Kreise als untere Katastrophenschutzbehdrden263 basiert nicht auf einem
gesetzlichen Regelungsdefizit, sondern auf einer fehlerhaften Rechtsanwen-
dung. Die Offenheit des Katastrophenbegriffs ermdoglicht ein Einschreiten der
Katastrophenschutzbehérden nicht erst bei einer eingetretenen Uberforderung
der gemeindlichen Hilfeleistungspotenziale, sondern bereits dann, wenn deren
Uberforderung anzunehmenist bzw. —je nach landesrechtlicher Legaldefinition
einer Katastrophe — die Ubernahme der Leitung fiir eine wirksame Bewiltigung
der Gefahr erforderlich erscheint. Der prognostische Beurteilungsspielraum
ermoglicht daher ein proaktives Tatigwerden der Katastrophenschutzbehor-
den durch die rechtzeitige Auslosung des Katastrophenalarms. Verzogerte
Zustandigkeitsverlagerungen auf die Kreise in der Katastrophenwirklichkeit
sind demnach regelmaRig als Gesetzesvollzugsméngel einzuordnen.

Hatdie Katastrophenschutzbehorde eine Lage als Katastrophe eingeordnet, steht
die Auslosung des Katastrophenalarms und damit auch die Begriindung ihrer
Zustandigkeit nicht inihrem Ermessen. Nach Feststellung des Katastrophenfalls
kann sie nicht mehr iiber die Wahrnehmung der Gefahrenabwehrzustéandigkeit

261 Vgl. zur Konstitutivwirkung der Erklarung des Katastrophenfalls unter § 7 B.

262 Vgl. zur notwendigen Offenheit der gesetzlichen Regelungen von auRerordentlichen Ge-
fahren Bockenforde, Der verdrangte Ausnahmezustand, NJW 1978, 1881 (1995).

263 Vgl. Kirchbach-Bericht, 2003.
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disponieren, so dass sich die aszendente Zustandigkeitsverlagerung von den
Gemeinden auf die Kreise als eine gesetzlich-obligatorische Zustandigkeits-
modifikation — d.h. als eine Devolution — offenbart. Die katastrophenspezi-
fische Zustdandigkeitsverlagerung besteht freilich nur bis zur Aufhebung des
Katastrophenalarms und ist damit rein voriibergehender Natur.

3 Modifizierung als Anwendung des Subsidiaritétsprinzips

Die gesetzliche Anordnung der aufsteigenden Kompetenzverschiebung griindet
in dem exzeptionellen Charakter von Katastrophen als einem Sonderfall einer
Gefahrenlage. Im Gegensatz zu alltdglichen Gefahren, die durch die Brand-
schutz- und Rettungsdienstverwaltung bewdltigt werden kdnnen, tibersteigt
die Dimension einer katastrophalen Lage die Verwaltungskraft der Gemeinden
und des Rettungsdienstes. lhre personellen und sachlichen Kapazitdten rei-
chen fiir eine effektive Bewdltigung von Katastrophen nicht aus bzw. — negativ
gesprochen — die Gemeinden sind mit der Gefahrenabwehr im Katastrophen-
fall ,iiberfordert“.264 Hinzu tritt die Tatsache, dass es den Gemeinden regel-
maRig an der ndtigen Sachkunde mangelt, die fiir die richtige Beurteilung
von Katastrophen erforderlich ist und auf der effektive Katastrophenabwehr-
mafnahmen beruhen. Diesen Erfordernissen kénnen die Kreise angemessener
gerecht werden, da sie aufgrund ihrer Biindelungsfunktion tiber sachbereichs-
iibergreifendes Fachwissen verfiigen. Insbesondere die Beteiligung der in die
Kreisverwaltungen integrierten Umwelt- und Gesundheitsdmter an der Kata-
strophenbekdampfung ist neben dem Amt fiir Brand- und Katastrophenschutz
regelmiRig angezeigt und erforderlich.265 Hinzu tritt die riumliche Reichweite
von Katastrophen: Mogen diese zwar in ihrem Schadensumfang auf das Gebiet
einer Gemeinde begrenzt sein, ihre Bewaltigung erfordert jedoch zwingend den
Einsatz von iberdrtlicher Hilfe und eine gemeindetibergreifende Steuerung.
Katastrophen stellen insoweit im Hinblick auf ihre Auswirkungen tatbestands-
maRignie einenrein ortlichen Sachverhalt dar, so dass die Einbindung der Hilfe-
leistungspotenziale aller kreisangehérigen Gemeinden einer koordinierten
Leitung bedarf, um eine wirksame Katastrophenabwehr sicherzustellen. Diese

264 Vgl. Kloepfer, Katastrophenschutzrecht — Strukturen und Grundfragen, VerwArch 2007,
163 (183); Schneider, FSHG, Kommentar, 8. Aufl., 2008, § 1 Rn. 17.2.

265 Vgl. Schneider, FSHG, Kommentar, 8. Aufl., 2008, § 1 Rn. 17.3.
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zeichnet sich zum einen durch die objektive Erforderlichkeit von zu treffenden
MafBnahmen aus und zum anderen durch die Verhinderung von neben- oder
gegenldufigen Abwehrmafinahmen durch eine einheitliche Lenkung. Vor
diesem Hintergrund zeigt sich, dass sich das Dezentralisationsprinzip bei
einer Gesamtbetrachtung des Landesorganisationsrechts zu einem Subsidia-
ritatsprinzip weiterentwickelt. Subsidiaritdt bedeutet, dass innerhalb einer
Organisationsstruktur grundsédtzlich die unterste Einheit Aufgaben erledigt.
Hiervon kann dann abgewichen werden, wenn die unterste Einheit iberfordert
ist und die Aufgabe besser von einer héheren Instanz erledigt werden kann.266
Wihrend ortlich begrenzte Gefahrenlagen im Sinne des Subsidiaritédtsprin-
zips von den Gemeinden als ortliche Brandschutzbehdrden bewiltigt werden
konnen, erfordert der Umfang der koordinierten Stellen im Katastrophenfall
eine Anpassung der rdaumlichen Reichweite der leitungskompetenten Ebene
durch eine Hochzonung der Gefahrenabwehrzustindigkeit auf die Kreise.267
Im Lichte des Effektivitdtsprinzips als dem iibergeordneten Leitprinzip des
Katastrophenorganisationsrechts erweisen sich seine aszendente Zustiandig-
keitsverlagerung einerseits sowie die — noch zu untersuchende — Subordina-
tion der Gemeinden unter die Leitungsgewalt der Katastrophenschutzbehorde
andererseits als die denklogische Fortfithrung des Dezentralisationsprinzips
zum Subsidiaritatsprinzip.

266 Vgl. zur Herkunft und Aussage des Subsidiaritatsprinzips Isensee, Subsidiaritatsprinzip
und Verfassungsrecht, 2. Aufl., 2001, S.14 ff.; Kuttenkeuler, Die Verankerung des Subsi-
diaritatsprinzips im Grundgesetz, 1998, S. 29 ff.

267 Vgl. Kloepfer, Katastrophenschutzrecht — Strukturen und Grundfragen, VerwArch 2007,
163 (168).
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Kooperationsprinzip







Nachdem anhand des Dezentralisationsprinzips die grundlegende Verteilung
der Aufgabentragerschaft fiir den Katastrophenschutz sowohl im bundesstaat-
lichen als auch im landesinternen Kontext herausgearbeitet wurde, muss
im weiteren Verlauf der Arbeit die aus der Katastrophenrealitidt abgeleitete
Notwendigkeit von korperschaftsiibergreifenden Unterstiitzungsleistungen
eingehend untersucht werden. Die Zustdndigkeit der Lander einerseits und
die der Kreise und kreisfreien Stadte andererseits unterstreicht lediglich deren
Hauptverantwortung fiir die Gefahrenabwehr im Katastrophenfall in Abgren-
zung zu sonstigen Korperschaften. Da sie jedoch in der Regel auf externe Hilfe
angewiesen sind, stellt sich die Frage, inwieweit die Kooperation im Katastro-
phenschutz rechtlich ausgestaltet ist und die Solidaritdt ein Leitprinzip des
Katastrophenorganisationsrechts darstellt.
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A Bundesstaatliche Katastrophenhilfe i.S.d. Art.35 Abs.2 S.2 GG

Die Gesetzgebungs- und Verwaltungszustdndigkeit der Lander fiir den Kata-
strophenschutz begriindet auf der einen Seite deren Berechtigung fiir den
Erlass und den Vollzug von Katastrophenschutzgesetzen. Die Zustandigkeit
sichert den Landern eine autonome Rechtsetzung auf dem Gebiet des Kata-
strophenschutzes, so dass sie vor Eingriffen insbesondere durch die Bundes-
gesetzgebung geschiitzt sind. Auf der anderen Seite driickt die Zustdndigkeit
der Lander fiir die Katastrophenabwehr deren Eigenverantwortung fiir den
Schutz der Bevélkerung im Katastrophenfall aus. Prinzipiell liegt die Sicher-
stellung eines effektiven Katastrophenschutzes im Verantwortungsbereich
eines jeden Bundeslandes. Dieser Grundsatz bedarf jedoch einer Relativie-
rung. In Anbetracht denkbarer Katastrophenszenarien, die zum Teil zwar als
unwahrscheinlich, jedoch nicht als ausgeschlossen einzustufen sind, wiirde
die Eigenverantwortung der Lander in ihrer Absolutheit in einer grenzenlosen
Vorsorgepflicht der Katastrophenschutzbehérden ausufern. Dass allerdings die
Bundesldnder sdachliche und personelle Mittel vorhalten, mit denen sie auf die
selbststandige Bewidltigung samtlicher Katastrophenlagen vorbereitet sind,
ist unmoglich.268 Die grundsitzliche Verantwortung der Linder kann kein
Autarkiegebot auf dem Gebiet des Katastrophenschutzes begriinden. Fiir eine
totale Selbsthilfefdhigkeit der Lander besteht auch unter verfassungsrecht-
lichen Gesichtspunkten kein Bedarf, da die Lander keine losgeldsten Wirkein-
heiten, sondern Glieder der Bundesrepublik Deutschland darstellen. Bereits in
dem Strukturprinzip der Bundesstaatlichkeit nach Art.20 Abs.1 S.1 GG dulert
sich im Allgemeinen, dass Bund und Lander eine Einheit bilden und dies eo ipso
ein Minimum an Kooperation impliziert.269 Die vertikale Ausdifferenzierung
der offentlichen Gewalt wirkt freilich in erster Linie als Gewaltenteilung und
damit trennend.?7° Thre biindische Verbindung fiihrt jedoch Bund und Lander

268 Vgl. Kirchbach-Bericht, 2003, S.248.

269 Vgl. Sommermann, in: v. Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar,
Bd. 11, 5. Aufl., 2005, Art.20 Rn. 45.

270 Ebd., Art.20 Rn. 21.

106



§4A

zugleich wieder zusammen.?7! Sie existieren nicht beziehungslos nebenei-
nander, sondern sind aufeinander ausgerichtet und insbesondere bei der Aus-
iibung ihrer Kompetenzen zur Riicksichtnahme auf andere Bundesmitglieder
verpflichtet. Dieses Prinzip kommt im allgemeinen Gebot bundesfreundlichen
Verhaltens bzw. der Pflicht zur Bundestreue zum Ausdruck, das ein Mindest-
maR an wechselseitiger Riicksichtnahme gebietet?72 und im Einzelfall Hilfs-
und Mitwirkungspflichten begriinden kann.273 Dies betrifft nicht nur das
Verhiltnis zwischen Bund und Landern, sondern umfasst auch in der Auspra-
gung als Pflicht zu linderfreundlichem Verhalten die Linder untereinander.274
Eine Einschrankung erfahrt jedoch das Bundestreuegebot durch seine akzesso-
rische Natur: Handlungspflichten des Bundes oder eines Landes kénnen allein
durch das Gebot bundesfreundlichen Verhaltens nicht begriindet werden;
durch das Prinzip werden allein Rechte und Pflichten innerhalb eines bestehen-
den Rechtsverhaltnisses konkretisiert oder begrenzt.275

Regelungen iiber die aktive Kooperation der Glieder im Bundesstaat trifft
das Grundgesetz mehrfach. Wesentliches Element des kooperativen Féde-
ralismus?276 stellt der Amtshilfegrundsatz des Art.35 Abs.1 GG dar. Das Rechts-
institut der Amtshilfe bringt auf anschauliche Weise die grundgesetzliche Ent-
scheidung zur Schaffung eines auf Kooperation ausgerichteten Gesamtstaates
zum Ausdruck.277 Uber die Riicksichtnahme gegeniiber anderen bei der Erle-
digung eigener Aufgaben hinaus verhédrtet die allgemeine Amtshilfepflicht die

271 Vgl. Wessel, Verfassungs- und verfahrensrechtliche Probleme der Amtshilfe im Bundes-
staat, 1983, S. 84 ff. zur ,,Einheit der Staatsgewalt®.

272 Vgl. BVerfGE 12, 205 (254); vgl. Hesse, Der unitarische Bundesstaat, 1962, S.270;
Sommermann, in: v. Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, Bd. 1I,
5. Aufl., 2005, Art.20 Rn. 37ff.

273 BVerfGE 8, 122 (138); BVerfGE 56, 298 (322).

274 Vgl. BVerfGE 1, 117 (131), 42, 103 (117), 73, 118 (197); vgl. Bauer, Die Bundestreue, 1961,
S.118f.

275 Vgl. Steinberg, Grenziiberschreitende Informationsanspriiche im Bundesstaat — unter-
sucht am Beispiel des interstaatlichen atomrechtlichen Nachbarrechts, NJW 1987, 2345
(2346).

276 Siehe dazu Oeter, Integration und Subsidiaritdt im deutschen Bundesstaatsrechts 1998,
S.266 ff.

277 Vgl. Rudolf, Kooperation im Bundesstaat, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HStR V1, 2008,
3. Aufl., § 141 Rn. 27 betont die Bekundung eines harmonischen Staatsverhéltnisses.
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Zusammengehorigkeit von Bund und Landern, dessen ideengeschichtliche
Grundlage sich im Gedanken der ,Einheit der Staatsgewalt“ findet.27® Bei
historischer Betrachtung erweist sich dies als keine Selbstverstiandlichkeit.
Zwar wurde bereits zu Vorweimarer Zeiten eine Pflicht zur Amtshilfeleistung
in Rechtsprechung und Literatur anerkannt, ihr Anwendungsbereich war
jedoch auf das Verhiltnis von Behérden innerhalb eines Landes begrenzt.279
Landeriibergreifende Amtshilfe wurde zwar de facto geleistet und als rechtlich
unbedenklich bewertet, sie stellte jedoch eine reine Gefilligkeit dar28° und ent-
sprach damit der staatenbiindisch denkenden Vorweimarer Bundesstaatsleh-
re.281 Demgegeniiber begriindet das Grundgesetz eine Verfassungspflicht zum
Zusammenbhalt von Bund und Liandern. Folglich deuten die Bundestreue- und
Amtshilfegrundsdtze darauf hin, dass katastrophenbetroffene Lander landes-
fremde Unterstiitzung erwarten diirfen. Gegenstand der weiteren Untersu-
chung sollen daher die Instrumente des Grundgesetzes sein, mit denen es den
gegenseitigen Beistand im Katastrophenfall in concreto steuert.

| Entstehungshorizont und Rechtsunsicherheit

Hilfeleistungen bei Ungliicksféllen zwischen den Landern einerseits sowie dem
Bund und den Landern andererseits werden seit Beginn der Bundesrepublik
Deutschland praktiziert.282 Allerdings zeigte sich bereits dreizehn Jahre nach
Inkrafttreten des Grundgesetzes, dass das geschriebene Verfassungsrecht einer
korperschaftsiibergreifenden Katastrophenhilfe zur damaligen Zeit im Wege
stand. Als Schliisselereignis erwies sich hier die norddeutsche Flutkatastrophe
im Jahre 1962, die vor allem in der Hansestadt Hamburg eine aufRerordentliche

278 Vgl. Kopp/Ramsauer (Hrsg.), Verwaltungsverfahrensgesetz, Kommentar, 11. Aufl., 2010,
§4Rn. 1.

279 Vgl. Meyer-Teschendorf, Das Rechts- und Amtshilfegebot des Art. 35 Abs.1 GG — Antwort
auf ein Foderalismusproblem, DOV 1988, 901 (904).

280 Ebd., 906.

281 Ebd., 904.

282 Vgl. zur Heide- und Waldbrandkatastrophe in Niedersachsen im Jahre 1975 oder die
Schnee- und Hochwasserkatastrophe in Schleswig-Holstein in den Jahren 1978 und
1979 Robbers, Die Befugnisse der Bundeswehr im Katastrophenfall, DOV 1989, 926; vgl.
zu bedeutenden Katastrophenhilfeeinsatzen der Bundeswehr seit 1968 B6hme, Innere
Einsdtze der Bundeswehr beim Katastrophenschutz im Frieden, 2007, S.17 ff.
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Gefahrenlage darstellte. Die Bereitschaft des Bundes zur Hilfeleistung sowie
deren Umsetzung offenbarte die Defizite des Grundgesetzes im Hinblick auf
die Zusammenarbeit von Bund und Lindern im Katastrophenschutz. Wie im
weiteren Verlauf der Untersuchung zu zeigen sein wird, vermochten die bereits
erwdhnten Loyalitatsinstrumente der Bundestreue und Amtshilfei.S.v. Art. 35
Abs.1 GG283 Unterstiitzungsleistungen durch landesfremde Kréfte nicht zu
legitimieren, was letztlich in der Einfiigung der Regelungen des Art. 35 Abs. 2
S.2 GG im Jahre 1968 resultierte.284 Diese Entwicklung deutet zum einen auf
die rechtliche Begrenztheit der allgemeinen Amtshilfevorschrift des Art.35
Abs.1 GG hin. Zum anderen kommt darin zum Ausdruck, dass mit Einfiigung
der Regelung des Art. 35 Abs. 2 S. 2 GG ein besonderes Rechtsinstitut geschaffen
wurde.

Die ins Grundgesetz nachtriglich eingefiigte Katastrophenhilfenorm, die —
wie noch detailliert zu untersuchen sein wird — die Zusammenarbeit zwi-
schen Bund und Landern im Grundsatz legitimiert, ist seit ihrem Bestehen
im Hinblick auf ihren konkreten Aussagegehalt umstritten.285 Insbesondere
die organisationsrechtliche Qualifikation und die Bestimmung von Tatbe-
stand und Rechtsfolgen des in Art. 35 Abs. 2 S. 2 GG neu geschaffenen Koopera-
tionsmodells sind in Schrifttum und Rechtsprechung hochst umstritten. Die
Uneinigkeit diirfte nicht zuletzt in der allgemeinen Relativitdt dogmatischer
Klassifikationen von organisatorischen Einheiten begriindet sein,286 so dass
iiberkommene Kooperationsmodelle — zu nennen sind hier insbesondere Amts-
hilfe, Organleihe, Delegation und Mandat — stets im konkreten Regelungs-
zusammenhang auf ihre Anwendbarkeit hin {iberpriift werden miissen. Eine
pauschale Ubertragung von augenscheinlich ,,konstitutiven® Elementen einzel-

283 Siehe unter §4 A1l 4.

284 Vgl. Kliickmann, Bundesgrenzschutz und Land im Anforderungsfall des Art.35 Abs.2 S.2
GG, DOV 1976, 333 (334); vgl. zur Hamburger Flutkatastrophe und den (verfassungs-)
rechtlichen Problemen ihrer Abwehr Bohme, Innere Einsdtze der Streitkrafte beim Kata-
strophenschutz im Frieden, 2007, S.12 ff.; Arndt, Bundeswehr und Polizei im Notstand,
DVBI. 1968, 729.

285 Siehe dazu Kliickmann, Bundesgrenzschutz und Land im Anforderungsfall des Art.35
Abs.2S.2 GG, DOV 1976, 333 (334).

286 Siehe dazu Jestaedt, Grundbegriffe des Verwaltungsorganisationsrechts, in: Hoffmann-
Riem/Schmidt-ARmann/VoRkuhle (Hrsg.), GVWR 1, 2006, §14 Rn. 14; siehe Bauer,
Bundestreue, 1992, S. 286 ff.
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ner Relationierungsmechanismen verbietet sich oftmals.287 Die Uneinigkeit in
der rechtswissenschaftlichen Diskussion im Hinblick auf den organisatorischen
Charakter von Art.35 Abs.2 S.2 GG diirfte jedoch gerade in der Verlockung
einer absoluten organisationsdogmatischen Zuordnung begriindet sein.288
Da allerdings Art. 35 Abs. 2 S.2 GG eine Ausnahmeregelung darstellt, verbietet
sich die uneingeschrankte Zuweisung zu einem herkédmmlichen Rechtsinsti-
tut. Die Interpretation der grundgesetzlichen Katastrophenhilfevorschriften
verlangt in besonderem MaRe nach einer differenzierten Vorgehensweise, um
nicht die durch die Einfiigung des Art. 35 Abs. 2 S. 2 GG bezweckte Rechtssicher-
heit der Katastrophenschutzzusammenarbeit zwischen Bund und Landern ins
Gegenteil zu verkehren. Freilich sind trotz korrekter Auslegung Einbufien an
Rechtssicherheit denkbar, wenn gewichtige Normelemente stark auslegungs-
bediirftig und hochst umstritten sind. Deshalb ist zur Vermeidung von effek-
tivititshemmenden Auswirkungen unklarer Katastrophenschutznormen in
letzter Instanz an eine nachtrégliche Klarstellung des Verfassungswortlauts zu
denken.

| Strukturmerkmale und Organisationsform

Vor dem Hintergrund des Entstehungshorizonts des Art.35 Abs.2 S.2 GG sol-
len nun im weiteren Verlauf der Arbeit die Strukturmerkmale der bundesstaat-
lichen Katastrophenhilfe untersucht werden. Hierbei gilt es nicht nur, die
Charakteristika der Kooperation auf dem Gebiet der Katastrophenabwehr
herauszuarbeiten, sondern gleichsam ihre Organisationsform zu typisieren.
Da die Strukturprinzipien des Katastrophenorganisationsrechts den Gegen-
stand der Arbeit bilden, findet eine eigenstiandige dogmatische Einordnung
des Art. 35 Abs. 2 S. 2 GG nicht statt. Die Merkmale der Strukturprinzipien sind
malfgebend fiir den Aufbau und den Ablauf der Untersuchung, so dass ,ledig-
lich“ im Verlauf der Bearbeitung der einzelnen Prinzipien Riickschliisse auf die
organisationsdogmatische Kategorisierung des Art.35 Abs.2 S.2 GG gezogen
werden.

287 Siehe exemplarisch Lorse, Streitkraftefunktion und Katastrophenschutz, DV 2005, 471
477)-

288 Vgl. BVerfGE 63, 1 (33) bezogen auf die ,,Organleihe®: ,,ein normativer Gehalt ist mit
Klassifikationsbegriffen dieser Art nicht vorgegeben®.

110



§4A

1 Regionale Gefahr und liberregionale Abwehr

Nach Art.35 Abs.2 S.2 GG kann ein Land zur Hilfe bei einer Naturkatastrophe
oder bei einem besonders schweren Ungliicksfall Polizeikrdfte anderer Lan-
der, Krifte und Einrichtungen anderer Verwaltungen sowie des Bundesgrenz-
schutzes289 und der Streitkrifte anfordern. Das Grundgesetz trifft damit
grundlegende Vorgaben iiber das Zusammenwirken von Bund und Landern
bei katastrophalen Ereignissen und greift dabei den grenziiberschreitenden
Charakter von Katastrophen auf. Es beriicksichtigt, dass auBergewdhnliche
Gefahrenlagen trotz ihrer primar auf ein Bundesland beschrankten Reichweite
grenziiberschreitende Wirkungen entfalten kénnen, da sie nur durch eine lan-
deriibergreifende, biindische Reaktion wirksam bewaltigt werden kénnen. Die
regelmidlig vorzufindende Bezeichnung von Art.35 Abs.2 S.2 GG als einem
»regionalen Katastrophennotstand“?9° erklart sich daher vorrangig in der
Abgrenzung zur Nachbarvorschrift des Art. 35 Abs. 3 GG. Dessen Anwendungs-
bereich erstreckt sich auf Ereignisse, bei denen ,,das Gebiet mehr als eines Lan-
des“ gefahrdet wird. Ein derartiger ,,iiberregionaler Katastrophennotstand“29?
liegt somit bei einer landeriibergreifenden Gefahrdungslage vor, womit jedoch
noch nichts iiber eine etwaige Rangordnung der beiden Normen gesagt ist.292
Jedenfalls enthalt Art.35 Abs.2 S.2 GG ein ,iiberregionales” i.S.v. landiiber-
greifendes Element, da auf die Regelung des Verhaltnisses des betroffenen Lan-
des zu Bundes- und fremden Landeskréften abgezielt wird.

2 Naturkatastrophen und besonders schwere Ungliicksfélle

Der sachliche Anwendungsbereich der bundesstaatlichen Katastrophenschutz-
zusammenarbeit i.S.v. Art.35 Abs. 2 S.2 und Abs. 3 GG wird durch die auf3er-
ordentlichen Gefahrenlagen bestimmt. Das Grundgesetz erstreckt die Kata-

289 Vgl. zur Umbenennung des Bundesgrenzschutzes zur Bundespolizei Gesetz zur Umbe-
nennung des Bundesgrenzschutzes zur Bundespolizei vom 21. Juni 2005 (BGBI. 1S.1818).

290 Vgl. BVerfGE 115, 118 (141); Robbers, Die Befugnisse der Bundeswehr im Katastrophenfall,
DOV 1989, 926.

291 Ebd.
292 Siehe dazuunter §5 C1l1.
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strophenhilfeinstrumente auf ,Naturkatastrophen®“ und ,besonders schwere
Ungliicksfélle“, ohne jedoch diese hochst unbestimmten Rechtsbegriffe ndher
zu umreiflen. Mit der herrschenden Meinung im Schrifttum kann jedoch davon
ausgegangen werden, dass dem Verfassungsgesetzgeber bei der grundgesetz-
lichen Konzeption der Gefahrenbegriffe das Verstdndnis zugrunde lag, dass
zwischen naturgegebenen Ereignissen einerseits und technisch oder mensch-
lich verursachten Gefahren andererseits zu trennen sei.?93 Indem jedoch beide
Bereiche in die grundgesetzlichen Katastrophenhilfevorschriften eingebunden
wurden, ist die bundesstaatliche Katastrophenschutzzusammenarbeit — trotz
der im Einzelfall méglicherweise schwierigen Zuordnung eines Ereignisses als
naturgegeben oder anthropogen bedingt — von der Gefahrenursache grundsatz-
lich losgelost, so dass sich die begriffliche Differenzierung des Grundgesetzes
nicht effektivititshemmend auf die bundesstaatliche Zusammenarbeit bei den
besonderen Gefahrenlagen auswirkt.

Hiervon unberiihrt ist freilich die Frage, ob sich die Selbststdndigkeit der
grundgesetzlichen Nomenklatur im Verhiltnis zu den landeskatastrophen-
schutzrechtlichen Bestimmungen negativ auswirkt. Da der gleiche Sachverhalt
sowohl zur Anwendung von Landeskatastrophenschutzrecht als auch von Bun-
deskatastrophenhilferecht fiihren kann, konnten auf den ersten Blick rechtliche
Unsicherheiten aus dem Umstand resultieren, dass beide Regelungsebenen in

293 Vgl. Bauer, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, Bd. 1I, 2. Aufl., 2006, Art.35
Rn. 29 und Verwaltungsvorschrift — Hilfeleistungen der Bundeswehr bei Naturkatastro-
phen oder besonders schweren Ungliicksfallen und im Rahmen der dringenden Nothilfe
(BWKatHiVwV), VMBL. 2008, S.2: Naturkatastrophen sind ,,unmittelbar drohende Ge-
fahrenzustdnde oder Schadigungen von erheblichem Ausmalf3, die durch Naturereignisse
wie Erdbeben, Hochwasser, Eisgang, Unwetter, Wald- und Grof3brande durch Selbst-
entziindung oder Blitze, Diirre oder Massenerkrankungen ausgeldst werden. Besonders
schwere Ungliicksfdlle sind Schadensereignisse von groBem Ausmalf} und von Bedeu-
tung fiir die Offentlichkeit, die durch Unfille, technisches oder menschliches Versagen
ausgeldst oder von Dritten absichtlich herbeigefiihrt werden; dazu zéhlen z.B. schwere
Verkehrsunfille, schwere Flugzeug- oder Eisenbahnungliicke, Stromausfall mit Auswir-
kungen fiir lebenswichtige Einrichtungen, GroRbrande durch Brandstiftung, Unfille in
Kernenergieanlagen und andere Unfdlle mit Strahlenrisiko®; vgl. Gubelt, in: v. Miinch/
Kunig (Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar, Bd. 1, 5. Aufl., 2000, Grundgesetz, Kommentar,
Art. 35 Rn. 25 m. w. N.; vgl. kritisch zur Unterscheidung zwischen natiirlich und mensch-
lich verursachten Katastrophen Kloepfer, Katastrophenschutzrecht — Strukturen und
Grundfragen, VerwArch 2007, 163 (170f.); ebenfalls kritisch Bchme, Innere Einsatze der
Streitkréfte beim Katastrophenschutz im Frieden, 2007, S. 65 ff.
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ihrer Terminologie nicht wortlich harmonieren. Diesen Bedenken steht jedoch
entgegen, dass die Landeskatastrophenschutzgesetze den Katastrophenfall
ursachenunabhiéngig definieren.?94 Es kommt mithin nicht darauf an, ob
der Gefahrenlage ein natiirliches, technisches oder menschliches Geschehen
zugrunde liegt. MaBgebend kommt es auf die sich daraus erschlieBenden
Folgen an, die zu einer erheblichen Gefidhrdung von wesentlichen Schutzgii-
tern fithren. Insofern kann davon ausgegangen werden, dass die landes- und
bundesrechtlichen Bestimmungen weitgehend deckungsgleich sind, da auch
im Grundgesetz mit der Bezeichnung eines ,,besonders schweren“ Ungliicksfalls
darauf geschlossen werden muss, dass die Katastrophenhilfepflicht auf Grund-
lage von Art. 35 Abs.2 S.2 und Abs. 3 GG nicht bei alltdglichen Gefahrenlagen,
sondern nur im Ausnahmefall Anwendung findet.295 Durch die Verwendung
des Begriffs ,,Ungliicksfall” wird indes gewahrleistet, dass die Katastrophen-
hilfe nicht nur im Falle eines landesbehdrdlich festgestellten Katastrophen-
falls geleistet werden kann, sondern ebenfalls Gefahrenlagen unterhalb der
Katastrophenschwelle umfasst, wie dies bei Grof3schadenslagen der Fall sein
kann.29¢ Letztere konnen als besonders schwere Ungliicksfille aufgefasst wer-
den, da sie zu einer erheblichen Gefdhrdung von Leben und Gesundheit zahl-
reicher Menschen fiihren und den auflerordentlichen Einsatz unterstiitzender
Landes- und Bundeskrifte erforderlich machen. Insofern erweist sich die ter-
minologische Offenheit des grundgesetzlichen Katastrophenhilferechts als
fiir die Katastrophenschutzeffektivitat vorteilhaft. SchlieRlich werden durch
den Verzicht auf einen bundesbehordlichen Feststellungsvorbehalt Verzdge-
rungen der bundesstaatlichen Katastrophenhilfe vermieden, da diese nach
Bundesrecht allein von dem Vorliegen der auBerordentlichen Gefahrenlage
abhéangt. Entscheidet sich jedoch der Landeskatastrophenschutzgesetzgeber,
bundesstaatliche Katastrophenhilfe nur nach Erklarung des Katastrophenfalls
zu gestatten, stellt dies eine kompetenzgemale Organisationsmafnahme dar,
die rechtliche Bindungswirkung entfaltet.297 Insofern wird es fiir Hilfeleis-
tungen durch fremde Landes- und Bundeskrafte maflgeblich darauf ankom-

294 Vgl. die erdrterte Legaldefinition in §1.

295 Vgl. Gubelt, in: v. Miinch/Kunig (Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar, Bd. 1, 5. Aufl., 2000
GG Kommentar, Art. 35 Rn. 25.

296 Vgl. zu ,,GroRschadenslagen® und ,Katastrophen® als Gefahren, die dem Regime des Ka-
tastrophenschutzes unterfallen § 16 SBKG.

297 Vgl. dazu unter § 7 B.
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men, ob diese von der feststellungsfreien Amtshilfe i.S.v. Art.35 Abs.1 GG
umfasst sind oder als polizeilich-obrigkeitliches Handeln i.S.v. Art.35 Abs. 2
S.2und Abs. 3 GG nach Landesrecht unter Feststellungsvorbehalt stehen.

3 Sekundanz — Verwaltungshandeln ,zur Hilfe“ des anfordernden Landes

a) Fremdniitzige Unterstiitzung mit Komplementarfunktion

Der Anwendungsbereich des Art.35 Abs.2 S.2 GG erstreckt sich auf Notlagen,
wie dies in den situationsbezogenen Tatbestandsmerkmalen der ,Naturkata-
strophe® und des ,,besonders schweren Ungliicksfalls“ zum Ausdruck kommt.
Notlagen korrelieren naturgemaf mit dem Bedarf an Hilfe. Dieser Zusammen-
hang gilt abstrakt betrachtet auch unabhéngig davon, welche Stelle zu ihrer
Bewiltigung berufen ist und ob sie zur Hilfeleistung in der Lage ist. Art.35
Abs.2 S.2 GG greift den konkreten Fall auf, dass ein reguldr fiir die Katastro-
phenabwehr zustdndiges Bundesland auswartige Hilfe anfordern mochte. Um
eine landeriibergreifende Reaktion auf eine Katastrophe zu erméglichen, er6ff-
net Art. 35 Abs.2 S.2 GG dem betroffenen Land den Zugang zu Hilfeleistungs-
kapazitdten anderer Lander und des Bundes. Deren Einsatz erfolgt nach dem
Wortlaut der Norm ,,zur Hilfe“ des anfordernden Landes. In dieser ausdriick-
lichen Zweckbestimmung kommt der Unterstiitzungscharakter von Hilfe-
leistungen zwischen den Bundeslandern sowie dem Bund und den Landern
deutlich zum Ausdruck. Die angeforderten Bundes- und Landeskréfte assistie-
ren dem in Not befindlichen Land. Katastrophenhilfe ist somit in erster Linie
bundesstaatliche Hilfe zugunsten eines Landes, das eine Katastrophe effektiv
abzuwehren versucht und hierfiir um die ergdnzende Hilfe anderer Lander
oder des Bundes ersucht. Kommen die angeforderten Organe dem Ersuchen
nach, erfiillen sie eine unmittelbare Verfassungspflicht.298 Da ihr Tatigwer-
den der Unterstiitzung der ersuchenden Landeskatastrophenschutzbehor-
den bei der Durchfithrung von deren Katastrophenschutzaufgabe dient, stellt
Katastrophenhilfe fremdniitziges Verwaltungshandeln dar und deckt sich
in dieser Eigenschaft mit dem Amtshilfeinstitut des Art.35 Abs.1 GG.299 Die

298 Zur Hilfeleistungspflicht und ihren Grenzen siehe unter § 4 A 11 8.

299 Vgl. zum Altruismus als Element der Amtshilfe Bonk/Schmitz, in: Stelkens/Bonk/Sachs
(Hrsg.), Verwaltungsverfahrensgesetz, Kommentar, 8. Aufl., 2010, § 4 Rn. 6.
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interbehdérdliche Hilfeleistung stellt im Anwendungsbereich des Art. 35 Abs. 2
S.2 GG — wie auch im Rahmen der allgemeinen Amtshilfe nach Art.35 Abs.1
GG - keine origindre Aufgabe der sekundierenden Landes- oder Bundesorgane
dar.3%° Sinn und Zweck der Hilfeleistung ist die temporare funktionale Umwid-
mung der fiir die Erfiillung eigener Aufgaben vorgehaltenen Kapazitiaten. Ange-
sichts der Hilfebediirftigkeit sollen sie dem Katastrophenschutz des betroffenen
Landes zur Verfiigung gestellt werden.3°! Positiv betrachtet kommt somit der
Katastrophenhilfe i.S.v. Art. 35 Abs. 2 S.2 GG eine Komplementarfunktion zu,
da mit ihr notwendige MalRnahmen erbracht werden, die bei den gegebenen
Umstdnden nicht oder nicht in ebenso effektiver Weise mit eigenen Mitteln
durchgefiihrt werden konnen.3°2 Aus der Zuldssigkeit dieser koérperschafts-
fremden Assistenz lasst sich im Umkehrschluss ableiten, dass die deutschen
Gliedstaaten verfassungsrechtlich nicht dazu verpflichtet sind, einen autarken
Katastrophenschutz vorzuhalten.3°3 Zwar griindet in der Gesetzgebungs- und
Verwaltungszustdndigkeit der Lander fiir den Katastrophenschutz deren Ver-
antwortung fiir eine effektive Katastrophenabwehr,3% die Vielseitigkeit denk-
barer Katastrophen macht jedoch eine selbststindige Bewdltigung samtlicher
Szenarien unmdglich. Vor diesem Hintergrund wirkt die Katastrophenhilfe-
pflicht des Art. 35 Abs. 2 S. 2 GG effektuierend, da sie die Lander davon entlastet,
einen absolut unabhdngigen Katastrophenschutz zu betreiben, ohne sie jedoch
von der Zustdndigkeit und damit auch der Grundverantwortung fiir ein funk-
tionsfiahiges Abwehrsystem zu befreien.305

300 Vgl. fiir den Fall der Amtshilfe i. S.v. Art. 35 Abs.1 GG Meyer-Teschendorf, Die Amtshilfe,
JuS 1981, 187 (189).

301 Vgl. BT-Drs. 5/2873, S.10.

302 Zu der Frage, ob Katastrophenbhilfe unter einem Erforderlichkeitsvorbehalt steht, siehe
unter §4 All6.

303 Vgl. ebenfalls ein Autarkiegebot der Verwaltung im Allgemeinen ablehnend Bonk/
Schmitz, in: Stelkens/Bonk/Sachs (Hrsg.), Verwaltungsverfahrensgesetz, Kommentar,
8. Aufl., 2010, § 5 Rn. 8.

304 Vgl. zum Grundsatz selbststandiger Aufgabenwahrnehmung BVerfGE 63, 1 (41).

305 Vgl. zur Verwaltungseffektivitdt als ibergeordnetem Leitmotiv der Amtshilfe v. Danwitz,
in: v. Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, Bd. 1l, 6. Aufl., 2010,
Art.35Abs.1Rn. 3.
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b) Singularitit der Zusammenarbeit

Katastrophenhilfe i.S.v. Art.35 Abs.2 S.2 GG stellt — wie soeben erértert
wurde — eine Ergdnzung der primaér verantwortlichen Katastrophenschutz-
behorden dar, wie dies insbesondere aus dem Finalzusammenhang der Norm
hergeleitet werden kann. Hieran kniipft die Frage an, in welchem quantita-
tiven Rahmen die Zusammenarbeit im Katastrophenfall stattfindet. Anlass und
Dauer einer korperschaftsiibergreifenden Kooperation stellen nicht unwesent-
liche Parameter dar, da sich hieran auch Verletzungen der bundesstaatlichen
Kompetenzordnung festmachen lassen kénnen. Fragwiirdig erscheint es in die-
sem Zusammenhang, eine origindre Verwaltungszustdandigkeit des Bundes fiir
die Zusammenarbeit mit den Landern auf dem Gebiet des Katastrophenschut-
zes mit Verweis auf Art.35 Abs.2 S.2 GG zu begriinden.3°¢ Denn eine derart
expansive Auslegung der grundgesetzlichen Katastrophenhilfenorm tibersieht
den singuldren Charakter der Behdrdenhilfe3°7 im Katastrophenfall nach Art. 35
Abs. 2 S.2 GG: Im Gegensatz zu anderen Formen administrativer Zusammenar-
beit zwischen den Landern einerseits sowie dem Bund und den Landern anderer-
seits findet Katastrophenhilfe lediglich im Einzelfall statt. Dies riihrt allen voran
aus ihrer Beschrankung auf bestimmte Notlagen. Katastrophenbhilfe wird ,,bei“
einer ,,Naturkatastrophe“ oder ,,bei“ einem ,,besonders schweren Ungliicksfall“
geleistet und stellt damit eine punktuelle Unterstiitzung dar, die sich allein auf
die Gefahrenlage erstreckt.3°8 Der Eintritt und das Ende der Notsituation bil-
den die dulBeren Grenzen der administrativen und operativen Hilfe auf Grund-

306 So aber im Wesentlichen Klitsch, Zivilschutz — Katastrophenschutz — Katastrophenhil-
fe, Notfallvorsorge 1/2008, 5ff.; davon zu unterscheiden ist die Frage, ob der Bund auf
Grundlage von Art. 35 Abs. 2 S. 2 GG zum Erlass von Ausfithrungsvorschriften {iber ange-
forderte Hilfeleistungen an die Lander befugt ist, bejahend BVerfGE 118, 115 (141), ableh-
nend Sattler, Gefahrenabwehr im Katastrophenfall, 2008, S. 75 ff.

307 Operative Einheiten sind Hilfsorgane ihrer Behorden, so dass Behdrdenhilfe auch ihren
Einsatz umfasst, vgl. zum Katastrophenschutzdienst Walus, Katastrophennotstand in
Berlin: Strukturen und Kompetenzkonflikte, LKV 4/2010, 152 (154).

308 So auch Erbguth, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, 5. Aufl., 2009, Art.35
Rn. 38; nach BVerfGE 115, 118 (144f.) kann der Einsatz der Bundeskréfte bereits zur
Verhinderung des Eintritts eines Schadens erfolgen: ,,Unter den Begriff des Katastro-
phennotstands fallen vielmehr auch Vorgédnge, die den Eintritt einer Katastrophe mit
an Sicherheit grenzender Wahrscheinlichkeit erwarten lassen®; fortgefiithrte Rechtspre-
chung auch in BVerfG, 2 PBvU 1/11 vom 3. Juli 2012, Absatz 47; siehe zu diesem Aspekt
auch Jochum, Der Einsatz der Streitkrafte im Innern, JuS 2006, 511 (514).

116



§4A

lage von Art. 35 Abs. 2 S.2 GG. Ein anderes Ergebnis kommt auch dann nicht in
Betracht, wenn der Anwendungsbereich bundesstaatlicher Katastrophenhilfe
nicht allein auf die Bewdltigung einer eingetretenen Schadenslage beschrankt
wird, sondern — durch Auslegung am Maf3stab allgemeiner polizeirechtlicher
Grundsatze3©9 — bereits bei einer gegenwiartigen Gefahr er6ffnet wird.3'0 Darii-
ber hinaus steht die Erbringung von Katastrophenhilfe nach dem Wortlaut der
Norm unter der Bedingung ihrer Anforderung. Zwar muss das Anforderungs-
merkmal der biindischen Katastrophenhilfe im weiteren Verlauf der Arbeit
noch niher beleuchtet werden.3!! An dieser Stelle lasst sich jedoch bereits fest-
halten, dass eine im Einzelfall und temporar stattfindende Hilfeleistung nicht
als eine dauerhafte Verwaltungszusammenarbeit uminterpretiert werden
kann. Das katastrophenspezifische Kooperationsmodell des Art.35 Abs.2 S.2
GG steht damit seiner Kategorisierung als Organleihe diametral entgegen. Zwar
gilt das Prinzip der Relativitédt organisationsrechtlicher Klassifikationen auch
im Hinblick auf das Rechtsinstitut der Organleihe, jedoch lassen sich sowohl aus
dem Grundgesetz selbst als auch der hochstrichterlichen Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts Elemente benennen, die fiir eine Organleihe pra-
gend sind. Hierzu gehort allen voran die zeitliche Komponente der Organleihe,
wonach sich diese Form der Verwaltungskooperation nicht auf eine Aushilfe im
Einzelfall beschrinkt, sondern die Ubernahme eines ganzen Aufgabenbereichs
betrifft.312 Organleihe umfasst — in Abgrenzung zur Amtshilfe — einen ganzen
Aufgabenbereich und ist auf Dauer angelegt, mit der Folge, dass die Zusam-
menarbeit institutionalisiert wird.3!3 Eine derart verfestigte Kooperationsform

309 Vgl. dazu Jaeckel, Gefahrenabwehrrecht und Risikodogmatik, 2010, S.59f., m.w.N.

310 Vgl. BVerfGE 115, 118 (144) sowie BVerfG, 2 PBvU 1/11 vom 3. Juli 2012, Absatz 47, kritisch
dazu bereits Erbguth, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, 5. Aufl., 2009, Art.35
Rn. 38.

311 Siehe unter §4 All 4.

312 Vgl.mitBlickaufArt. 96 Abs. 5 GG VoR3kuhle, in: v. Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), Grund-
gesetz, Kommentar, Bd. 11, 6. Aufl., 2010, Art. 96 Rn. 24 m.w. N.; siehe fiir den dhnlichen
Fall der ,,Betrauung” einer Landesbehorde mit Bundesaufgaben BVerfGE 63, 1 (32) sowie
fiir den Fall der institutionalisierten Organleihe auf dem Gebiet der Schifffahrtspolizei
Gropl, in: Maunz/Diirig (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, Bd. V1, 2004, Art. 89 Rn. 115.

313 Vgl. Bonk/Schmitz, in: Stelkens/Bonk/Sachs (Hrsg.), Verwaltungsverfahrensgesetz,
Kommentar, 8. Aufl., 2010, § 4 Rn. 39; Funke-Kaiser, in: Bader/Ronellenfitsch (Hrsg.),
Verwaltungsverfahrensgesetz, Kommentar, 2010, §4 Rn. 34; vgl. zur Organleihe des
Landrats Klaes, Die kommunale Auftragsverwaltung — eine zweifelhafte Alternative zur
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liegt jedoch bei der Katastrophenhilfe gemaf Art. 35 Abs. 2 S.2 GG aus den oben
genannten Griinden nicht vor.34 Der Charakter einer Unterstiitzungsleistung,
die Beschrankung auf das Vorliegen einer Gefahrenlage sowie das Erfordernis
einer Anforderung, die zwar die Kooperation(-spflicht) aktiviert, diese jedoch
nach Ende der Gefahr denklogisch wieder beendet, widersprechen einer Einord-
nung als Organleihe. Vielmehr spricht die punktuelle funktionale Umwidmung
der origindr fiir andere Aufgaben vorgehaltenen Kapazitaten zur Hilfe eines in
Not befindlichen Landes fiir einen Amtshilfecharakter des Art.35 Abs.2 S.2 GG.

c) Subsididre Teilunterstiitzung

Anhand der bereits untersuchten Merkmale der bundesstaatlichen Katastro-
phenhilfe nach Art. 35 Abs. 2 S.2 GG konnte das Kooperationsmodell in seinen
Grundziigen organisationsrechtlich eingeordnet werden. Weiterhin besteht
jedoch Klarungsbedarf im Hinblick auf die Reichweite der Einbindung landes-
fremder Organe in die Katastrophenabwehr. Da die angeforderten Kréfte auer-
halb ihres reguldren Zustandigkeitsbereichs tdtig werden, fragt sich, ob auf
Grundlage von Art. 35 Abs. 2 S. 2 GG Zustandigkeitsverlagerungen gestiitzt wer-
den kénnen. So wird im Schrifttum vereinzelt die Auffassung vertreten, Art. 35
Abs. 2 S.2 GG legitimiere eine Delegation der Katastrophenschutzzustandigkeit
auf fremde Landes- und Bundesorgane. Nach Schlink stellt die ,,Betrauung”
angeforderter Organe eine Delegation dar, ,wenn die Krdftein Kompetenzen ein-
gewiesen werden, um sie im eigenen Namen und unter eigener Verantwortlich-
keit wahrzunehmen“.315 Schlinks Begriffsverstandnis von Delegationen deckt
sich mit der vorherrschenden Terminologie im Schrifttum,36 so dass sich an

Organleihe des Landrats?, DVBI. 2009, 1298 ff.

314 Vgl. Schliesky, in: Knack/Henneke (Hrsg.), Verwaltungsverfahrensgesetz, Kommentar,
9. Aufl., 2010, Vor § 4 Rn. 20; wenig weiterfithrend Schlink, Die Amtshilfe, 1982, S.164f.,
der die zeitliche Komponente von Organleihen auf Einzelsituationen reduzieren will, mit
der Folge, dass es sich bei der Katastrophenbhilfe i. S.v. Art.35 Abs. 2 S.2 GG um eine ,,Ad-
hoc-Organleihe® handeln solle. Dies ist abzulehnen, da mit der Auflésung des Zeitfaktors
als wichtiges Abgrenzungsmerkmal in der Organisationsrechtsdogmatik eine notwen-
dige Trennlinie eingebiiRt wiirde.

315 Schlink, Die Amtshilfe, 1982, S.165.

316 Vgl. Schenke, Delegation und Mandat im Offentlichen Recht, VerwArch 1977, 118
(120) m.w.N.; Reinhardt, Delegation und Mandat im 6ffentlichen Recht — Eine Unter-
suchung zur rechtlichen Zuldssigkeit von Kompetenziibertragungen, 2005, S.20ff.
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dieser Stelle die organisationsrechtliche Untersuchung darauf beschrianken
kann, die Einschlagigkeit hergebrachter Merkmale im Fall der bundesstaat-
lichen Katastrophenhilfe zu iberpriifen. Die Delegation stellt die weitrei-
chendste Verlagerung von Zustandigkeiten dar. Durch sie werden nicht etwa
nur materielle Kompetenzen — Befugnisse — auf einen Verwaltungstriger
iibertragen. Eine Delegation bewirkt die Verlagerung formeller Kompetenzen,
so dass der Delegatar fortan in Ausiibung seiner eigenen Wahrnehmungs-
zustandigkeit handelt.3'7 Die Einordnung des Art.35 Abs.2 S.2 GG als einer
Delegationsermédchtigungsgrundlage wiirde zumindest dem Erfordernis
gerecht werden, dass Delegationen nur auf Grundlage einer Norm der gleichen
Rangstufe durchgefiihrt werden diirfen, wie sie die Rechtsquelle hat, auf der
die regulire Zustindigkeit begriindet wurde.3!® Da das Grundgesetz iiber die
Verteilung der Katastrophenschutzzustandigkeit entschieden hat, bediirfte
somit ebenfalls deren Verdnderung einer grundgesetzlichen Bestimmung.
Allerdings vermag der Verfassungsrang der Katastrophenhilfevorschrift nicht
eo ipso eine Delegation zu legitimieren. MalRgebend kommt es auf den nor-
mativen Aussagegehalt an. Hier zeigt sich, dass die — teils bereits erdrterten —
Wesensmerkmale der bundesstaatlichen Hilfe einer Auslegung als Delegations-
ermdchtigung entgegenstehen. Die Zweckbestimmung des Art.35 Abs.2 S.2
GG, wonach das Tatigwerden der ersuchten Organe zur Hilfe des betroffenen
Landes stattfindet, untermauert ihren komplementaren, d.h. auf eine Ergéan-
zung beschrankten Charakter. Wahrend bisher die Unterstiitzungsfunktion
positiv als eine Berechtigung zur Hilfeleistung verstanden wurde, zeigt sich
in Abgrenzung zum Delegationsinstitut auch ihre negative Wirkung: Denn
obwohl die ersuchten Krifte auRerhalb ihres reguldren Zustandigkeitsbereichs
tatig werden, agieren sie allein zur Unterstiitzung des notleidenden Landes bei
der Erfiillung von dessen Aufgabe. Ratio legis von Art.35 Abs.2 S.2 GG ist es
somit, eine horizontal und vertikal ibergreifende Hilfe zu erméglichen, ohne
jedoch das betroffene Land von seiner Verantwortung zu entbinden. Dass die
Katastrophenschutzzustidndigkeit weiterhin bei dem anfordernden Land ver-
bleibt, spiegelt sich ebenfalls in dessen Verfahrensherrschaft wider. Denn die

m.w.N.; vgl. Kluth, in: Wolff/Bachof/Stober (Hrsg.), Verwaltungsrecht, Bd. 1ll, 5. Aufl.,
2004, §84 Rn. 67; vgl. Bonk/Schmitz, in: Stelkens/Bonk/Sachs (Hrsg.), Verwaltungs-
verfahrensgesetz, Kommentar, 8. Aufl., 2010, § 4 Rn. 41.

317 Vgl. Schenke, Delegation und Mandat im Offentlichen Recht, VerwArch 1977, 118 (120f.)

318 Ebd.,123;Bonk/Schmitz,in: Stelkens/Bonk/Sachs(Hrsg.), Verwaltungsverfahrensgesetz,
Kommentar, 8. Aufl., 2010, § 4 Rn. 41.
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Anforderung von Katastrophenbhilfe zielt auf die zur Verfiigungstellung von
Kriften fiir die leitende Katastrophenschutzbehdrde ab.3!9 Diese libertrigt
nicht ihre Zustdandigkeit auf die sekundierenden Organe, sondern steuert wei-
terhin die Katastrophenabwehr. Demgegeniiber ist eine delegierende Behorde
an darauf folgenden Verwaltungsverfahren in keiner Weise mehr beteiligt.
Unter der Gesamteinsatzleitung der leitenden Katastrophenschutzbehérde
fiihren die Sekundanten einzelne KatastrophenabwehrmaRfnahmen durch,
denen im Gesamtgefiige der Katastrophenabwehr lediglich der Charakter einer
Teilunterstiitzung zukommt. Die Differenzierung zwischen den moéglichen
Delegationsarten der devolvierenden Delegation einerseits und der konservie-
renden Delegation andererseits dndert daran nichts. Denn auch wenn im Fall
der konservierenden, bewahrenden Delegation dem {iibertragenden Hoheits-
trager — dem Deleganten — ein Riickholrecht zusteht,32° liegt zumindest eine
tempordre Zustandigkeitsiibertragung auf einen anderen Verwaltungstriger
vor, die sich ebenfalls aus den bereits erorterten Griinden nicht mit dem
Kooperationsmodell des Art.35 Abs.2 S.2 GG vereinbaren lésst. Eine Ubertra-
gung von Zustdndigkeiten findet somit in dem Anforderungstatbestand des
Art.35 Abs. 2 S. 2 GG keine Stiitze. Vor diesem Hintergrund spricht sein norma-
tiver Gehalt ein weiteres Mal fiir einen Amtshilfecharakter. Denn Amtshand-
lungen, die eine rein ergdnzende Hilfe darstellen und auf die Erledigung von
Teilakten eines fremden Verwaltungsverfahrens beschrankt sind, machen das
Wesen von Amtshilfe aus.32!

Nach der bisherigen Untersuchung steht folglich fest, dass es sich bei Art.35
Abs.2 S.2 GG nicht um eine Delegationsermachtigung handelt. Fraglich bleibt
jedoch, ob das Grundgesetz iiber hinreichende Instrumente verfiigt, mit denen
das Fehlen einer Delegationsoption kompensiert wird. Denn angesichts des
nicht auszuschlieRenden Szenarios, dass — vor allem in den Stadtstaaten — eine
absolute Handlungsunfahigkeit aufgrund der beschrankten Verwaltungskraft
eintritt, bedarf es hinreichender Regelungen des Grundgesetzes, mit denen eine
effektive Katastrophenabwehr in solchen Féllen sichergestellt wird. Dies kann

319 Vgl. BT-Drs. 5/2873, S.10.

320 Vgl. zur ,unechten“ Delegation Kluth, in: Wolff/Bachof/Stober (Hrsg.), Verwaltungs-
recht, Bd. 111, 5. Aufl., 2004, § 84 Rn. 70; Bonk/Schmitz, in: Stelkens/Bonk/Sachs (Hrsg.),
Verwaltungsverfahrensgesetz, Kommentar, 8. Aufl., 2010, § 4 Rn. 41.

321 Vgl. Meyer-Teschendorf, Die Amtshilfe, JuS 1981, 187 (189).
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jedoch an dieser Stelle noch nicht abschlieRend bewertet werden. Bevor die
Notwendigkeit einer Delegationserméchtigung festgestellt werden kann, muss
im spateren Verlauf der Arbeit die Regelung des Art.35 Abs.3 GG untersucht
werden.3?2 Sofern die Bestimmungen des Art.35 Abs.3 S.1 GG hinreichende
Instrumente fiir den Fall eines handlungsunfdhigen Landes bereithalten, kann
womdglich auf die Delegation der Katastrophenschutzzustdndigkeit verzichtet
werden.

4 Anforderungserméchtigung und Kompetenznorm

Art.35Abs.2S.2GGzielt—sohatesdiebisherige Untersuchung ergeben —aufdie
landeriibergreifende Solidaritat bei Naturkatastrophen und besonders schwe-
ren Ungliicksfdllen ab. Landeriibergreifendes Verwaltungshandeln drangt
allerdings stets die Frage nach seiner kompetenzrechtlichen Legitimitdt auf.
Denn allein aus der Tatsache, dass ein notleidendes Land landesfremder Hilfe
bedarf, 1asst sich nicht per se die Zuldssigkeit entsprechender Unterstiitzungs-
handlungen begriinden. Aus dem Gebot gesetzmidRiger Verwaltung, das in
Art.20 Abs.3 GG verankert ist, folgt auch die Rechtspflicht der Behorden zur
Beachtung der Zustdndigkeitsordnung.323 Folglich kollidieren Beistands-
leistungen zwischen Bund und Landern dann mit der Rechtsordnung, wenn
sie nicht von der verfassungsrechtlichen Kompetenzordnung gedeckt sind. Da
Landes- und Bundesorgane auch im Rahmen der Gefahrenabwehr grundsatz-
lich auf ihre ortliche und sachliche Zustandigkeit beschrankt sind, muss deren
Uberschreitung im Katastrophenfall besonders legitimiert werden.324

Keine taugliche Legitimationsgrundlage stellt das allgemeine, aus dem Bun-
desstaatsprinzip abgeleitete Gebot zum bundesfreundlichen Verhalten bzw.
zur Bundestreue dar. Aus dem Bundestreuegrundsatz erschlieBen sich zwar
verfassungsrechtliche SolidaritatspflichtenzwischenBund und Landern;siesind
jedoch auf den Vollzug eigener Aufgaben im origindren Zustdandigkeitsbereich

322 Siehe unter §5 C11.

323 Vgl. Kluth, in: Wolff/Bachof/Stober (Stober), Verwaltungsrecht, Bd. IIl, 5. Aufl.,
2004, §84 Rn. 24; vgl. Bonk/Schmitz, in: Stelkens/Bonk/Sachs (Hrsg.), Verwaltungs-
verfahrensgesetz, Kommentar, 8. Aufl., 2010, § 3 Rn. 4; sieche unter §2 B 1l 1.

324 Vgl. zum Territorialprinzip Oldiges, Verbandskompetenz, DOV 1989, 873 (877).
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begrenzt.325 Das Gebot zur Bundestreue stellt eine Kompetenzausiibungs-
schranke dar und vermag daher Bund und Lander lediglich bei Ausiibung ihrer
Zustindigkeiten zu Riicksichtnahme und Beistand zu verpflichten. Die Uber-
windung der Zustandigkeitsordnung in Gestalt von Hilfeleistungen auflerhalb
der reguldren Zustandigkeiten kann hingegen in der Bundestreue keine Stiitze
finden.326

In gleicher Weise ist das landeriibergreifende Zusammenwirken auf Grundlage
des Amtshilfeinstitutsi. S. d. Art. 35 Abs. 1 GG beschrankt. Zwar zielt —wie bereits
beleuchtetwurde —die Amtshilfe auf die Unterstiitzung von Verwaltungstragern
ab, die aus tatsdchlichen oder rechtlichen Griinden zur Durchfitihrung von
Amtshandlungen nicht in der Lage sind, jedoch sind Amtshilfehandlungen auf
Grundlage von Art.35 Abs.1 GG auf die reguldren Zustdndigkeiten begrenzt.
Die allgemeine Amtshilfe i.S.v. Art.35 Abs.1 GG vermag den Rechtskreis der
Behorden nicht zu erweitern.327 Amtshilfeleistende Beh6rden werden zwar auf
Initiative einer anderen Behoérde tédtig und tragen durch ihre Amtshilfehand-
lung zur Erfiillung einer fremden Aufgabe bei, sie sind allerdings dabei auf ihre
ordentlichen Zusténdigkeiten beschrankt.328 Dieses Verbot der Zustandigkeits-
iiberschreitung im Rahmen der allgemeinen Amtshilfe des Art.35 Abs.1 GG
findet sich ebenfalls in den §§ 4 ff. VWVG wieder.3%9 Nach §5 Abs.2 S.1 Nr.1
VwVIEG, in dem die verfassungsrechtliche Grundentscheidung des Art. 35 Abs. 1

325 Siehe oben unter §4 A.
326 Ndher dazu unten unter §8 C1V.

327 Vgl. Jestaedt, Grundbegriffe des Verwaltungsorganisationsrechts, in: Hoffmann-Riem/
Schmidt-ARmann/VoRkuhle (Hrsg.), GVWR 1, 2006, § 14 Rn. 49.

328 Vgl.Bonk/Schmitz,in: Stelkens/Bonk/Sachs (Hrsg.), Verwaltungsverfahrensgesetz, Kom-
mentar, 8. Aufl., 2010, § 5 Rn. 15; Kopp/Ramsauer (Hrsg.), Verwaltungsverfahrensgesetz,
Kommentar, 11. Aufl., 2011 § 5 Rn. 17; Meyer-Teschendorf, Die Amtshilfe, JuS 1981, 187
(191).

329 Umstritten ist, welches Verfahrensrecht bei grenziiberschreitender Amtshilfe An-
wendung findet, vgl. zum Meinungsstand Kluth, in: Wolff/Bachof/Stober (Hrsg.),
Verwaltungsrecht, Bd. 111, 5. Aufl., 2004 § 84 Rn. 91 sowie Schliesky, in: Knack/Henne-
ke (Hrsg.), Verwaltungsverfahrensgesetz, Kommentar, 9. Aufl., 2010, Vor §4 Rn. 14. In
der Rechtsrealitdt ist dies jedoch wenig problematisch, da die Simultangesetzgebung
von Bund und Ldndern nahezu eine Rechtseinheit im allgemeinen Verfahrensrecht
bewirkt hat, vgl. dazu Henneke/Ruffert, in: Knack/Henneke (Hrsg.), Verwaltungs-
verfahrensgesetz, Kommentar, 9. Aufl., 2010, Vor § 1 Rn. 4 ff.
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GG zur Einhaltung der Zustandigkeitsordnung im Rahmen der allgemeinen
Amtshilfe auf einfachgesetzlicher Ebene ausgeformt wird,33° stellt die man-
gelnde Zustandigkeit der ersuchten Behérde zur Durchfithrung der ersuchten
Amtshandlung einen obligatorischen Amtshilfeverweigerungsgrund dar.33!
Diese kompetenzrechtlichen Restriktionen des allgemeinen Amtshilfeinstituts
erschlieBen sich aus verfassungsimmanenten Staatsstrukturprinzipien: Allen
voran das Bundesstaatsprinzip des Art.20 Abs.1 GG zielt auf die Trennung
von Bund und Landern ab, deren Uberwindung einer verfassungsrechtlichen
Grundlage bedarf. Diese vermag der allgemeine Amtshilfegrundsatz i.S.d.
Art. 35 Abs. 1 GG jedoch nicht darzustellen, da andernfalls die bundesstaatliche
Gliederung unterlaufen wiirde. Eine Unabhéangigkeit der Amtshilfeleistungen
von dem ordentlichen Zustandigkeitsregime wiirde mit dem grundgesetz-
lichen Gewaltenteilungsprinzip und seinem auf dem Rechtsstaatsprinzip
beruhenden Anspruch auf seine Einhaltung kollidieren. Denn die Ausdiffe-
renzierung staatlicher Gewalt in horizontaler und vertikaler Hinsicht deutet
auf die grundgesetzliche Entscheidung zur Hemmung staatlicher Organe hin.
Dies kann allerdings nicht allein das reguldre Verwaltungshandelns betreffen,
sondern beansprucht auch bei der Bewiltigung von Notstandslagen Geltung.
Andernfalls kénnten unter Verweis auf den Amtshilfegrundsatz des Art.35
Abs.1 GG grenzenlose, absolute Notstandsbefugnisse in formeller und materi-
eller Hinsicht begriindet werden.332 Art. 35 Abs. 1 GG wiirde damit den Charak-
ter einer Notstandsgeneralklausel gewinnen, was jedoch im Widerspruch zur
grundgesetzlichen Konzeption der Gewaltenteilung stiinde. Durch die Regelung
staatlicher Handlungsweisen bei inneren und dufReren Gefahren — siehe Art. 35
Abs. 2 und 3, Art. 91, Art. 115a ff. GG — bestimmt das Grundgesetz formelle und
materielle Kompetenzen selbst. Vor diesem Hintergrund zeigt sich, dass die
Institute der Bundestreue und Amtshilfe i.S.v. Art.35 Abs.1 GG keine Instru-
mente zur Uberwindung bestehender Zustindigkeitsbestimmungen darstel-
len. Auch unter der Pramisse effektiver Katastrophenbewaltigung vermag der
allgemeine Amtshilfegrundsatz Amtshandlungen landesfremder Bundes- oder

330 Vgl. zum Verhaltnis von §§ 4 ff. VwV{G zu Art. 35 Abs.1 GG v. Danwitz, in: v. Mangoldt/
Klein/Starck (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, Bd. 1, 5. Aufl., 2005, Art. 35 Rn. 6.

331 Vgl. Bonk/Schmitz, in: Stelkens/Bonk/Sachs (Hrsg.), Verwaltungsverfahrensgesetz,
Kommentar, 8. Aufl., 2010, §5 Rn. 15; vgl. Schliesky, in: Knack/Henneke (Hrsg.),
Verwaltungsverfahrensgesetz, Kommentar, 9. Aufl., 2010, § 5 Rn. 23 ff.

332 Vgl. zum ,amtshilferechtlichen Ausnahmekriterium® Schlink, Die Amtshilfe, 1982,
S.156 ff.
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Landesorgane auBerhalb des reguldren Zustandigkeitsbereichs nicht zu legiti-
mieren. Dies gilt aufgrund der umfassenden Bindungswirkung der Zusténdig-
keitsordnung sowohl im Hinblick auf schlicht-hoheitliche Hilfeleistungen als
auch auf die Durchfiihrung obrigkeitlicher Manahmen.

Vor dem Hintergrund staatsorganisationsrechtlicher Restriktionen beiderlande-
riibergreifenden Bewiltigung von Gefahrenlagen auf Grundlage der allgemeinen
Amtshilfe i.S.v. Art. 35 Abs.1 GG muss bereits das Ersuchen um zusténdigkeits-
iiberschreitende Hoheitshandlungen im Katastrophenfall als verfassungswidrig
eingestuft werden. Denn steht die Verfassungsordnung Amtshilfehandlungen
i.S.v. Art.35 Abs.1 GG entgegen, die mit einer Verletzung der ortlichen oder
sachlichen Zustdndigkeiten einhergehen, zielt ein Verlangen danach auf die
Durchfiihrung rechtswidrigen Handelns ab und stellt somit selbst rechtswidriges
Verwaltungshandeln dar. Dieser Rechtswidrigkeitszusammenhang veranschau-
licht die Rechtsprobleme, die bei der Bewdltigung der Flutkatastrophe im Jahre
1962 in markanter Weise zum Vorschein kamen.333 Zugleich erklart sich darin
der rechtliche Sinngehalt der hier im Mittelpunkt stehenden Katastrophenhil-
fenorm des Art.35 Abs.2 S.2 GG. Nach dessen Wortlaut ,kann“ ein Land Kata-
strophenhilfe ,anfordern“. Ungeachtet des noch erérterungsbediirftigen Ermes-
sens, das einem notleidenden Land durch die Kann-Vorschrift erdffnet wird,334
ist ihre positive Regelungswirkung im Kontext zu den bisherigen Ausfithrungen
zu Art. 35 Abs.1 GG mafigebend: Art. 35 Abs. 2 S. 2 GG beinhaltet schon nach dem
Wortlaut eine ausdriickliche Anforderungsermachtigung. Die Norm gestattet
es den Landern, fremde Landes- und Bundesorgane um Hilfe zu ersuchen, die
sodann im Ortlichen und sachlichen Zustdndigkeitsbereich des anfordernden
Landes und damit aufBerhalb ihres reguldren Rechtskreises tédtig werden. Letz-
teres weist bereits auf die Doppelwirkung des Art.35 Abs.2 S.2 GG hin. Denn
kommt ein um Katastrophenhilfe ersuchtes Land der Hilfeanforderung nach,
indem es im betroffenen Land Amtshandlungen durchfiihrt, handelt es auf3er-
halb seiner reguldren Zustdndigkeit. Im Gegensatz zu Amtshilfehandlungen
auf Grundlage von Art.35 Abs.1 GG sind Katastrophenhilfemafnahmen im

333 Vgl. dazu Karpinski, Offentlich-rechtliche Grundsétze fiir den Einsatz der Streitkrifte im
Staatsnotstand, 1974, S. 81; Helmut Schmidt, Rede in der 175. Sitzung des 5. Bundestages
am 16. Mai 1968, Stenographischer Bericht, S. 9444 C; vgl. Brenneisen/Schwarzer/Wein,
Hilfeleistung durch die Bundeswehr im Innern - Einsatz oder Amtshilfe?, Die Polizei
2009, 282 (285).

334 Siehe unter §4 A1l 7.
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fremden Landesgebiet jedoch nicht rechtswidrig. Denn mit der Anforderungs-
ermdchtigung der Lander gema Art. 35 Abs. 2 S. 2 GG korreliert die verfassungs-
rechtlich statuierte Hilfeleistungsberechtigung der angeforderten Verwaltungs-
trager. Der organisationsrechtliche Charakter des Katastrophenbhilfeinstituts des
Art. 35 Abs. 2 S. 2 GG erschopft sich folglich nicht allein in der Eigenschaft eines
Anforderungstatbestandes. Dariiber hinaus zeichnet sich die Norm durch ihre
kompetenzbegriindende Wirkung aus. Angeforderte, landesfremde Organe sind
aufgrund von Art. 35 Abs.2 S.2 GG — und damit kraft Verfassungsrechts — dazu
befugt, auBerhalb ihres reguldren 6rtlichen Zustandigkeitsbereichs tétig zu wer-
den. In dieser Erméachtigung der Kompetenzadressaten, im abgesteckten Rah-
men eine zugewiesene Verwaltungsaufgabe wahrnehmen zu diirfen, spiegelt
sich das positive — d. h. zum Handeln berechtigende — Element einer Zustandig-
keitsnorm wider.335 Insofern durchbricht Art.35 Abs.2 S.2 GG die reguldre
Zustdndigkeitsordnung, indem die territorial begrenzte Zustandigkeit der Lan-
der fiir den Katastrophenschutz gemafR Art.70, 30 GG durch die Handlungs-
befugnis fremder Landes- und Bundesorgane auf dem Gebiet des notleidenden
Landes erweitert wird.336 Insoweit handelt es sich bei dieser Zustindigkeits-
erweiterung im Bund-Lander-Verhiltnis um eine Abweichungi.S.v. Art. 30 GG,
nach der die Zustdandigkeit der Lander fiir die Erfiillung staatlicher Aufgaben
unter dem Vorbehalt steht, dass das ,,Grundgesetz keine andere Regelung trifft
oder zuldsst“.

Freilich ist bei der dogmatischen Qualifikation des Art.35 Abs.2 S.2 GG zu
bedenken, dass es sich nicht um eine in den Kategorien der Art. 70, 80 ff. GG
klassifizierbare Kompetenznorm handeln kann. Es ware systemwidrig und
angesichts seiner Entstehungsgeschichte auch sinnwidrig, in Art.35 Abs.2
S.2 GG eine origindre Katastrophenschutzzustandigkeit aller Landes- und
Bundesorgane im gesamten Bundesgebiet zu erkennen. Die Katastrophen-
hilfevorschrift kann insbesondere nicht zum Ziel haben, dem Bund eine — im
Verhiltnis zu den Landern parallele — Zustdndigkeit fiir den Katastrophen-
schutz zuzuweisen. Eine derartige auf Dauerhaftigkeit und Eigenverantwor-
tung ausgerichtete Zustandigkeit des Bundes stiinde im Widerspruch zum

335 Vgl. Jestaedt, Grundbegriffe des Verwaltungsorganisationsrechts, in: Hoffmann-Riem/
Schmidt-ARmann/VoRkuhle (Hrsg.), GVWR 1, 2006, §14 Rn. 47; vgl. Drews/Wacke/
Vogel/Martens (Hrsg.), Gefahrenabwehr, 9. Aufl., 1986, S. 66.

336 Vgl. Heusch, Der Grundsatz der Verhdltnismafigkeit im Staatsorganisationsrecht, 2003,
S.114.
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singuldren, komplementédren Hilfscharakter des Art.35 Abs.2 S.2 GG. Im
Gegensatz zu den auf eine dauerhafte Zusammenarbeit ausgerichteten Koo-
perationsmodellen in Art.73 Abs.1 Nr.10 GG sowie im Abschnitt VIlla. GG
(Gemeinschaftsaufgaben, Verwaltungszusammenarbeit) zielt Art.35 Abs.2
S.2 GG auf das punktuelle Zusammenwirken von Bund und Liandern bei der
gemeinschaftlichen Bewadltigung einer Katastrophe ab, zu deren formeller
VerfassungsmaRigkeit es der grundgesetzlichen Legitimation bedarf. Diese
auf Anforderung im Einzelfall stattfindende komplementédre Kooperation
grenzt sich zwar von der allgemeinen Amtshilfe i. S.v. Art. 35 Abs.1 GG durch
ihren den reguldren Zustandigkeitsbereich tiberschreitenden Charakter aus,
gleichwohl zielt auch Art.35 Abs.2 S.2 GG auf den Einsatz von personellen
und sdchlichen Mitteln ab, die fiir die Erfiillung anderer origindrer Aufga-
ben vorgehalten und im Katastrophenfall zur Unterstiitzung eines anderen
Verwaltungstrédgers bei dessen Aufgabenerfiillung zur Verfiigung gestellt wer-
den.337 Folglich iberlagert der — wenn auch teils abweichende — Amtshilfecha-
rakter des Art. 35 Abs. 2 S. 2 GG dessen Einordnung als originédre Katastrophen-
schutzkompetenz der Hilfeleistungsverpflichteten. Vor diesem Hintergrund
wiirde es eine Fehlinterpretation oder gar eine Uberhéhung des Art.35 Abs.2
S.2 GG darstellen, wenn man in der grundsatzlich verfassungsrechtlich legiti-
mierten Beteiligung von Bundesorganen an der Bewaltigung einer Katastrophe
eine Doppel- bzw. Mehrfachzustandigkeit von Landes- und Bundesbehorden
fiir den Katastrophenschutz erblicken méchte.338 Im Zivilschutz- und Kata-
strophenhilfegesetz des Bundes (ZSKG) kénnen folglich keine Katastrophen-
schutzregelungen aufgenommen werden, die iiber die Katastrophenbhilfe
hinausgehen.339 Selbst eine Aufladung des Art. 35 Abs. 2 S. 2 GG mit dem Bun-

337 Vgl. zur ,Zivilschutzlastigkeit” der Bundeskatastrophenhilfe Meyer-Teschendorf, Fort-
entwicklung der Rechtsgrundlagen fiir den Bevolkerungsschutz, DVBI. 2009, 1221 (1228).

338 Daraus erkldrt sich die Forderung nach einer ,Legalisierung” der faktischen
,Doppelzustandigkeit® von Bund und Léndern im Katastrophenschutz bei Rosen,
Bevolkerungsschutz im Grundgesetz, Homeland Security 2005, 28 (34).

339 Das Bundesverfassungsgericht erkannte Art.35 Abs.2 S.2 und Abs.3 GG zunéchst so-
gar ausdriicklich als eine unmittelbare Kompetenzgrundlage fiir bundesgesetzliche
Regelungen iiber die Katastrophenhilfe durch Bundeskrafte an, vgl. BVerfGE 115, 118
(141). In seinem Plenumsbeschluss vom 3. Juli 2012 (BVerfG, 2 PBvU 1/11) distanzierte
sich das Gericht jedoch sechs Jahre spéter von dieser Rechtsauffassung: Zum einen stel-
le Art.35 Abs.2 und 3 GG keine ausdriickliche Kompetenzgrundlage fiir Bundesrecht
dar. Zum anderen liege es auch aus systematischen und teleologischen Griinden ,nicht
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destreuegebot vermag die Zustdndigkeit der Lander fiir die Katastrophenab-
wehr nicht zu tiberwinden und eine Kompetenzusurpation oder eine nicht nur
voriibergehende Kompetenzerweiterung zugunsten des Bundes zu rechtfer-
tigen. Der Kompetenzcharakter des Art.35 Abs.2 S.2 GG ist somit Folge der
Anforderung und nicht Grundlage fiir das Tatigwerden von landesfremden
Organen im Katastrophengebiet. Die angeforderten Organe handeln nicht
aus eigenem Recht, sondern in erster Linie in Erfiillung ihrer Hilfeleistungs-
pflicht. Die hierzu notwendige Zustdndigkeit beziehen sie ebenfalls unmit-
telbar aus der Notstandsregelung des Art.35 Abs.2 S.2 GG. Dieser begriindet
zwar die irreguldare Zustdandigkeit der Hilfeverpflichteten, jedoch steht die
Kompetenz unter dem Erfordernis ihrer Aktivierung. Erst durch die Anforde-
rung im Einzelfall wird die verfassungsrechtlich vorgehaltene Kompetenz aller
Landes- und Bundesorgane, im gesamten Bundesgebiet Katastrophenbhilfe
leisten zu diirfen und gegebenenfalls zu miissen,34° entsperrt.34! Dass diese
Organisationsform im Hinblick auf ihren besonderen Amtshilfe- und Kompe-
tenzcharakter von den herkémmlichen Organisationsmodellen, insbesondere
den bekannten Zustdndigkeitsformen abweicht, steht dieser Klassifikation
nicht entgegen. Denn das Katastrophenhilfeinstitut muss sich aufgrund sei-
nes Notstandscharakters nicht in die reguldre bundesstaatliche Kompetenz-
ordnung einfiigen, wie sie insbesondere in den Art. 70, 80 ff. GG ausgestaltet
ist.342 Dem Verfassungsgesetzgeber ist es zuzugestehen, dass er in seiner
Formenwahl zur Erfiillung staatlicher Aufgaben weitgehend frei ist.343 Ins-
besondere im Hinblick auf die Bewaltigung aul3erordentlicher Gefahrenlagen
konnen Organisationsmodelle geschaffen werden, die sich von den reguldren
Formen der Verwaltungszusammenarbeit unterscheiden. Das — insbesondere
aus Grundrechten und dem Rechtsstaatsgebot hergeleitete — Gebot der Kata-

nahe®, auBerhalb der klassischen Vorgaben des Grundgesetzes zur Gesetzgebung des
Bundes im VII. Abschnitt des Grundgesetzes ungeschriebene Gesetzgebungsbefugnisse
des Bundes aufzusuchen, siehe BVerfG, 2 PBvU 1/11 vom 3. Juli 2012, Absatz 16.

340 Siehe zur Hilfeleistungspflicht § 4 A 11 8.

341 Vgl. fiir den Fall des Art. 35 Abs. 2 S.1 GG Heusch, Der Grundsatz der VerhéltnismaRigkeit
im Staatsorganisationsrecht, 2003, S.115.

342 Ebd., S.114, der von einem ,spezifischen Notinstrumentarium“ spricht, um die Krisen
»mit vereinten Kraften“ bewaltigen zu kdnnen.

343 Siehe zur Organisationsfreiheit unter §2 A 11 6.
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strophenschutzeffektivitdt344 strahlt insofern auch auf das grundgesetzliche
Organisationsrecht aus. In Art.35 Abs.2 S.2 GG wurde somit eine Organisa-
tionsform geschaffen, um eine effektivitatswidrige Verfassungslage zu iiber-
winden, die aus der Alleinzustéandigkeit der Lander fiir den Katastrophenschutz
einerseits und der kompetenzrechtlich begrenzten Unterstiitzungsmoglich-
keiten im Rahmen allgemeiner Amtshilfe andererseits resultierte.345

Damit zeigt es sich, dass das Katastrophenhilfeinstitut des Art. 35 Abs.2 S.2 GG
keine origindre Parallelzustdndigkeit aller Landes- und Bundesorgane fiir den
Katastrophenschutz statuiert, sondern eine besondere Form der Amtshilfe
regelt. Da die Hilfeleistungsverpflichteten ihren reguldren Zustdndigkeits-
bereich verlassen, wenn sie einer Anforderung nachkommen und auswartig
Hilfe leisten, kénnen sie ihre MalRnahmen nicht auf die Querschnittsrege-
lungen des Art.35 Abs.1 GG i. V. m. §§ 4 ff. VWVIG stiitzen.346 Kompetenziiber-
greifende Amtshandlungen verlangen nach einer spezialrechtlichen Legitima-
tion. Nach dem Grundsatz, dass Zustandigkeitsmodifikationen auf der gleichen
Normebene getroffen werden miissen, auf der bereits die reguldre Zustdndig-
keitsordnung begriindet wurde,347 bedarf die bundesstaatliche Katastro-
phenhilfe einer verfassungsrechtlichen Spezialregelung. Diesem Erfordernis
kommt Art.35 Abs.2 S.2 GG nach. Vor diesem Hintergrund muss der Auffas-
sung von Sattler entgegengetreten werden, nach der der Amtshilfecharakter
des Art.35 Abs. 2 S.2 GG abzulehnen sei, weil es hierzu an einer Zustandigkeit
der ersuchten Behorden fiir die Durchfithrung von Amtshandlungen auf dem
Gebiet des anfordernden Landes mangele.348 Sattler verkennt, dass es neben
dem Rechtsinstitut der allgemeinen Amtshilfe i.S.v. Art.35 Abs.1 GG auch
amtshilferechtliche Spezialtatbestdande geben kann, die nicht den Kautelen
der allgemeinen Amtshilfe unterliegen. Das Rechtsinstitut der Amtshilfe kann

344 Siehe unter §2 A1l 5.

345 Vgl. zum Zweck der ,wirksamen® Bewadltigung von Naturkatastrophen und besonders
schweren Ungliicksfallen durch bundesstaatliche Hilfeleistung BVerfGE 115, 118 (146)
BVerfG, 2 PBvU 1/11 vom 3. Juli 2012, Absatz 31.

346 Vgl. zur entsprechenden Rechtslage im Hinblick auf VollstreckungsmaRnahmen Kopp/
Kopp, Die landeriibergreifende Amtshilfe und Vollstreckungshilfe, BayVBL. 1994, 229
(231).

347 Vgl. zum zustandigkeitsrechtlichen Gesetzesvorbehalt Kluth, in: Wolff/Bachof/Stober,
Verwaltungsrecht, Bd. 111, 5. Aufl., 2004, § 84 Rn. 58.

348 Vgl. Sattler, Gefahrenabwehr im Katastrophenfall, 2008, S. 86 f.
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nicht allein auf die allgemeine Organisationsform reduziert werden, wie sie in
Art.35 Abs.1 GG i.V.m. §§4 VWVEG ausgeformt ist. Sofern durch Amtshilfe-
leistungen die reguldren Zustdndigkeiten verlassen werden, konnen diese
Amtshandlungen in der amtshilferechtlichen Spezialregelung selbst die hierzu
notwendige formelle Handlungsgrundlage finden. Sattler widerspricht sich
insoweit, als sie zur Begriindung ihrer organisationsdogmatischen Zuordnung
der Katastrophenhilfe als eine Form des Mandats anfiihrt, dass Art.35 Abs.2
S.2 GG den Rechtsgrund, d.h. die formelle Legitimation fiir eine Mandatie-
rung darstelle.349 Damit erkennt Sattler den formell-rechtlich legitimierenden
Charakter des Art.35 Abs.2 S.2 GG an, libersieht jedoch dessen ndherliegende
Qualifikation als Sonderform einer Amtshilfe.

5 Derivativer Befugniserwerb

Das Katastrophenhilfeinstitut des Grundgesetzes weist formell-rechtliche
Besonderheiten auf, die bereits nach der bisherigen Untersuchung seine dog-
matische Zuordnung als spezielle Amtshilfe erlaubt. Dariiber hinaus stellt sich
die Frage nach der materiell-rechtlichen Dimension der katastrophenbedingten
Sekundanz durch fremde Landes- und Bundesorgane. Deren verwaltungs-
praktische und rechtliche Bedeutung zeigt sich darin, dass die Aufgabe der
Katastrophenbhilfe nicht allein schlichte, vornehmlich technische Manahmen
umfasst, sondern dariiber hinaus mit der Wahrnehmung obrigkeitlicher Befug-
nisse einhergehen kann, wie dies bei der Hamburger Flutkatastrophe im Jahre
1962 Realitdt wurde. Zur Rettung von Zivilpersonen sowie zur Abwehr von Sto-
rern wurden Feldjéager der Bundeswehr mit polizeilichen Befugnissen betraut,
von denen umfassend Gebrauch gemacht werden musste.35° Da es zur dama-
ligen Zeit an einer erforderlichen Kompetenzgrundlage mangelte, war dieser
Einsatz verfassungswidrig. Dies betraf sowohl die formelle Kompetenz, d. h. die
Zustandigkeit landesfremder Organe fiir Amtshandlungen im Katastrophenfall
aullerhalb ihres reguldren Zustdandigkeitsbereichs, als auch die materielle Kom-
petenz, d.h. die Befugnis zur Durchfiihrung von landespolizeilichen MaRnah-
men mit Eingriffscharakter. Diese rechtlichen Hintergriinde kdnnen wesentlich

349 Ebd., S.92.

350 Vgl. Bericht des vom Senat der Freien und Hansestadt Hamburg berufenen Sachverstan-
digenausschusses zur Untersuchung des Ablaufs der Flutkatastrophe, Hamburg 1962.
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zumrichtigen Verstandnis des Art. 35 Abs. 2 S. 2 GG beitragen, dessen materielle
Rechtslage dhnlich wie ihre organisationsrechtliche Dimension hochst umstrit-
ten ist. Bei Betrachtung des Meinungsstandes ist — wenig iiberraschend — zu
konstatieren, dass beide Elemente miteinander verschrankt sind. So griindet
die im Schrifttum vertretene Auffassung, bei dem Katastrophenhilfeinstitut
des Art. 35 Abs. 2 S. 2 GG konne es sich nicht um Amtshilfe handeln, in dem Ver-
weis auf Art. 35 Abs. 1 GG, in dessen Anwendungsbereich sich die Durchfiihrung
von Amtshilfehandlungen nach dem Recht der ersuchten Behorde beurteilt.35!
Umgekehrt wird argumentiert, dass der Amtshilfecharakter der Katastrophen-
hilfe dazu fiihre, dass die ersuchten Organe nach eigenem Recht zu handeln
hétten, d. h. Bundesorgane auf Grundlage von Bundesrecht und fremde Landes-
organe auf Grundlage von Landesrecht titig wiirden.352

Die Einordnungdes Art. 35 Abs. 2 S. 2 GG als Amtshilfe ist zwar — wie bereits fest-
gestellt wurde — an sich korrekt, jedoch handelt es sich um einen amtshilferecht-
lichen Spezialtatbestand, der partiell von den Grundprinzipien der allgemei-
nen Amtshilfe gemaR Art. 35 Abs.1 GG i. V. m. §§ 4 ff. VWVEG abweicht. Hierzu
gehort ebenfalls die Frage, auf welcher Rechtsgrundlage die landesfremden
Katastrophenhilfekréfte tdtig werden und folglich, nach welchem Recht sich
ihre Eingriffsbefugnisse bestimmen. Insofern ist es zutreffend, dass sich die
Rechtmafigkeit von Amtshilfehandlungen im Rahmen der allgemeinen Amts-
hilfe nach dem Recht der ersuchten Behorde beurteilt.353 Dies umfasst eben-
falls die Eingriffsbefugnisse, so dass etwa Bundesbehdérden eine notwendige
Rechtsgrundlage fiir MaBnahmen mit Eingriffscharakter im Bundesrecht fin-

351 Vgl. Lorse, Streitkraftefunktion und Katastrophenschutz, DV 2005, 471 (477); Eichhorn,
Besondere Formen der Zusammenarbeit von Bund und Lindern im Katastrophen-
fall und zur Aufrechterhaltung der inneren Sicherheit, 1998, S.82; vgl. v. Danwitz, in:
v. Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, Bd. 11, 6. Aufl., 2010, Art. 35
Abs. 2 Rn. 64; vgl. Bohme, Innere Einsdtze der Streitkrdfte beim Katastrophenschutz im
Frieden, 2007, S.111.

352 Vgl. zu Meinungen fiir die Anwendung von Bundesrecht B6hme, Innere Einsdtze der
Streitkrafte beim Katastrophenschutz im Frieden, 2007, S.85ff.; Kliickmann, Die
Bundeswehr im Recht der Amtshilfe, 1984, S.160 ff.

353 Vgl. Ziekow (Hrsg.), Verwaltungsverfahrensgesetz, Kommentar, 2. Aufl., 2010, § 7 Rn. 4;
vgl. fiir den Bereich der Bundeswehr Jahn/Riedel, Streitkrafteeinsatz im Wege der Amts-
hilfe, DOV 1988, 957 (958).
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den miissen354 und ein Fehlen von hinreichenden Eingriffsbefugnissen einen
obligatorischen Amtshilfeverweigerungsgrund darstellt.355 Gegen die Anwen-
dung dieses fiir die allgemeine Amtshilfe geltenden MaRstabes im Fall der Kata-
strophenhilfe spricht jedoch, dass es der Kernzweck der nachtrédglichen Einfii-
gung des Art.35 Abs.2 S.2 GG war, zu ermdglichen, dass landesfremde Krafte
und insbesondere Bundeskréfte im Namen des anfordernden Landes Polizei-
befugnisse auf Grundlage des 6rtlichen Landesrechts anwenden.356 Zentrales
Regelungsziel des Art. 35 Abs. 2 S. 2 GG war es, die formell- und materiell-recht-
liche Begrenztheit von Katastrophenbhilfeleistungen auf Grundlage des Art.35
Abs.1 GG durch die ausdriickliche Regelung der bundesstaatlichen Kooperation
bei Naturkatastrophen und besonders schweren Ungliicksfillen verfassungs-
rechtlich zu durchbrechen.357 Sinnfilligen Ausdruck findet diese Intention in
dem Finalzusammenhang des Art. 35 Abs. 2 S. 2 GG, wonach die landesfremden
Organe ,,zur Hilfe“ des anfordernden Landes titig werden.358 Auf die ausdriick-

354 Ebd., §11 Rn. 41.
355 Vgl. Meyer-Teschendorf, Die Amtshilfe, JuS 1981, 187 (191).

356 Vgl. Arndt, Bundeswehr und Polizei im Notstand, DVBI. 1968, 729; BT-Drs. 5/2873, S.10;
dies verkennen Musil/Kirchner, Katastrophenschutz im foderalen Staat, DV 2005, 373
(382): ,,Auch fiir erweiterte, insbesondere polizeiliche Befugnisse der Bundeswehr im
Katastrophenfall bediirfte es einer Grundgesetzénderung®; vgl. dazu BVerfGE 115, 118
(148); in seiner Plenumsentscheidung vom 3. Juli 2012 hob das Gericht allerdings her-
vor, dass die Streitkrdfte im Rahmen des Art.35 Abs.2 und 3 GG unter Wahrung der
VerhdltnismaRigkeit zum Einsatz von militdrischen Mitteln befugt sind, vgl. BVerfG, 2
PBvU 1/11 vom 3. Juli 2012, Absatz 24 ff. Allerdings ist nicht davon auszugehen, dass sich
damit die MaBnahmen der Bundeskrafte ausschlieBlich nach Bundesrecht richten. Viel-
mehr steht lediglich fest, dass die Mittel der Streitkrafte nicht auf die durch Landesrecht
zugelassenen Mittel beschrankt sind, sondern sie als ,ultima ratio“ zum subsididren
Einsatz von militdrischen Waffen berechtigt sind. Die aus der Plenumsentscheidung des
Bundesverfassungsgerichts folgenden rechtlichen Unsicherheiten hinsichtlich der Frage,
ob bzw. inwieweit sich die MaRnahmen der Bundeskrifte nach Landesrecht oder nach
Bundesrecht richten, miissen offensichtlich durch eine klarstellendende Neuregelung
des Art. 35 Abs. 2 und 3 GG kompensiert werden. Insoweit ist auch auf die abweichende
Meinung und liberzeugende Kritik des Richters Gaier im Sondervotum zur Plenumsent-
scheidung des Bundesverfassungsgericht zu verweisen, vgl. Absitze 60 ff.

357 Erlautert bei Arndt, Bundeswehr und Polizei im Notstand, DVBI. 1968, 729; vgl. ausfiihr-
lich Bohme, Innere Einsidtze der Bundeswehr beim Katastrophenschutz im Frieden,
2007, S.91ff.

358 Vgl. Robbers, DOV 1989, 926 (928); Arndt, Bundeswehr und Polizei im Notstand, DVBI.
1968, 729 (730).
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liche Formulierung, dass sich etwa die Verwendung der Bundeswehrkrafte auf
den Einsatz ,,als Polizeikrifte® beschrankt, wie dies noch zu Beginn der Debatte
zur Anderung der Notstandsverfassung diskutiert wurde, ist verzichtet worden,
weil dies angesichts der Trennung der Regelungsbereiche des Katastrophennot-
stands einerseits und des innenpolitischen Notstands andererseits fiir nicht
erforderlich erachtet wurde.359 Fiihren landesfremde Organe auf Anforderung
Katastrophenhilfemafnahmen im betroffenen Land durch, nehmen sie eine
Fremdaufgabe wahr, deren Durchfiihrung sich somit nach dem Recht des Kata-
strophenschutzrechts des ersuchenden Landes richtet.3¢° Dies gilt auch fiir das
Eingriffsrecht.361 Die landesfremden Sekundanten leiten folglich ihre Befug-
nisse von dem anfordernden Land ab, so dass es sich insoweit um einen Fall
des derivativen Befugniserwerbs handelt. Ihre Legitimation findet diese Befug-
nisweitergabe grundsatzlich im Verfassungsrecht: Art. 35 Abs.2 S.2 GG erwei-
tert insoweit den Befugnisumfang von Landes- und Bundesorganen, indem er
diesen die Ubertragung von Befugnissen eines notleidenden Landes gestattet.
Der rechtsbegriindende Charakter des Art.35 Abs.2 S.2 GG erstreckt sich folg-
lich nicht allein auf die zustdndigkeitsrechtliche Dimension, sondern betrifft
ebenfalls die befugnisrechtliche Erweiterung. Beide sind freilich miteinander
verschrankt, da — wie Jestaedt pragnant formuliert — ,eine Befugnis rechtma-

359 Vgl. dazu BVerfGE 115, 118 (147f.).

360 Vgl. Gubelt, in: v. Miinch/Kunig, Grundgesetz, Kommentar, Bd. 1, 5. Aufl., 2001, Art.35
Rn. 28; Bauer, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, Bd. 11, 2. Aufl., 2006, Art.35
Rn. 25; siehe §11 Abs.2 S.1 BPolG: ,,Die Unterstiitzung eines Landes durch die Bundes-
polizei nach Absatz 1 richtet sich nach dem fiir das Land geltenden Recht®, dhnlich auch
§1 Abs. 4 THW-Gesetz: ,,Bei der Bekdmpfung von Katastrophen, 6ffentlichen Notsténden
und Ungliicksféllen groReren AusmafBes unterliegen die Einheiten des Technischen Hilfs-
werks den fachlichen Weisungen der anfordernden Stellen. Die Befugnisse der Helfe-
rinnen und Helfer richten sich in diesen Fallen nach den Weisungen und den rechtlichen
Zustéandigkeiten der Einsatzleitung.”

361 Vgl. v. Danwitz, in: v. Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, Bd. 1I,
6. Aufl., 2010, Art.35 Abs. 2 Rn. 64; vgl. ausfithrend §16 Abs.2 KatSG Bln: ,lm Rahmen
ihrer Mitwirkung, insbesondere im Rahmen der ihnen von Katastrophenschutzbehdrden
erteilten Auftrége, haben Krafte des Bundes, der Lander sowie der Kreise und Gemeinden
anderer Lander die gleichen Befugnisse wie die entsprechenden Kréfte des Landes Berlin®;
so auch auch Heuer, Die Zuldssigkeit des Einsatzes staatlicher Gewalt in Ausnahmesitua-
tionen, in: Birtles/Marshall/Heuer/Kirchhof/Miiller/Spehar, Die Zulassigkeit des Ein-
satzes staatlicher Gewalt in Ausnahmesituationen, Rechtsstaat in der Bewahrung, Bd. 11,
1976, S.74f.
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Rigerweise [...] nur von einer zustdndigen Verwaltungseinheit wahrgenommen
werden darf“.362 Insofern schldgt auch das fiir die Zustandigkeitswahrnehmung
Gesagte auf die Befugniserweiterung durch, denn auch letztere steht unter dem
Vorbehalt ihrer Aktivierung durch die Anforderung eines notleidenden Lan-
des.363 Da es sich bei Art.35 Abs.2 S.2 GG um eine Notstandsregelung handelt,
wird einer dauerhaften Ausdehnung der Zusténdigkeits- und Befugnisgrenzen
entgegengewirkt. Das Grundgesetz trifft folglich hier eine auf den Einzelfall
beschrankte ,andere Regelung” i.S.v. Art.30 GG, die unter anderem Bundes-
organe ausnahmsweise zur Wahrnehmung der landeskatastrophenschutzrecht-
lichen Aufgaben und Befugnisse berechtigt.

6 Vorbehalt der Uberforderung des anfordernden Landes?

Der zentrale Regelungszweck und die zentrale Regelungswirkung des Art.35
Abs. 2 S.2 GG ist es einerseits, die Bundesldnder zur Anforderung auswartiger
Katastrophenhilfe zu ermachtigen, und andererseits, die ersuchten landesfrem-
den Organe mit der notwendigen Kompetenz auszustatten, die sie dazu benoti-
gen, der Anforderung auf dem Gebiet des betroffenen Landes nachzukommen.
Die durch Art.35 Abs.2 S.2 GG grundsitzlich legitimierte landesgrenzen-
iiberschreitende Zusammenarbeit von Bund und Léandern sagt jedoch fiir sich
genommen noch nichts dariiber aus, unter welchen Bedingungen ein Land dazu
berechtigt ist, auswartige Hilfe anzufordern bzw. wann fremde Landes- oder
Bundesorgane dazu verpflichtet sind, dem Hilfeersuchen nachzukommen. Es
stellt sich damit die Frage, ob das im Landeskatastrophenrecht herausgearbei-
tete Merkmal der Uberforderung der reguldren Gefahrenabwehrbehérde auch
im Bereich der landeriibergreifenden Katastrophenhilfe zur Geltung kommt.

Nach einer im Schrifttum verbreiteten Auffassung soll die bundesstaatliche
Katastrophenhilfe unter einem Uberforderungsvorbehalt stehen.364 Zur
Begriindung einer derartigen Einschrankung des Art.35 Abs.2 S.2 GG wird —

362 Vgl. Jestaedt, Grundbegriffe des Verwaltungsorganisationsrechts, in: Hoffmann-Riem/
Schmidt-ARmann/VoRkuhle (Hrsg.), GVwWR 1, 2006, § 14 Rn. 53.

363 Vgl. dazu Robbers, Die Befugnisse der Bundeswehr im Katastrophenfall, DOV 1989, 926
(928).

364 Vgl. Sattler, Gefahrenabwehr im Katastrophenfall, 2008, S.39; Arndt, DVBI. 1968, 729;
Musil/Kirchner, Katastrophenschutz im féderalen Staat, DV 2006, 373 (375).
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sofern tiberhaupt Griinde angefiihrt werden — auf den Hilfeleistungscharakter
der auswartigen Leistungen verwiesen: So erschlieBe sich ,aus dem der
Norm zugrundeliegenden Gedanken der Hilfeleistung®, dass die Anforde-
rung von landesfremder Unterstiitzung erst dann moglich sein soll, wenn
die Behorden die Lage ,,mit eigenen Kriften und Mitteln nicht angemessen
bewiltigen kénnen®.365 In Anbetracht der Reichweite dieser Restriktion des
Art.35 Abs.2 S.2 GG erscheint jedoch ihre Grundlage, es handele sich um ein
,unausgesprochenes“3%6, ungeschriebenes Tatbestandsmerkmal“367, frag-
wiirdig. Denn mit einem derartigen Verstdndnis des Art.35 Abs.2 S.2 GG
wird der Hilfeleistungscharakter der Norm ins Gegenteil verkehrt. Sinn und
Zweck der bundesstaatlichen Katastrophenhilfe ist es, eine wirksame Unter-
stlitzung notleidender Lander zu ermdglichen, so dass es geradezu sinnwidrig
ware, wenn man in dem Tatbestandsmerkmal der ,,Hilfe“ eine — unausgespro-
chene — Beschriankung der auswirtigen Hilfe auf den Fall einer Uberforderung
des ganzen Landes erkennen mochte. Eine solche Begrenzung wiirde in der
Katastrophenwirklichkeit zu unzumutbaren Umsténden fiihren, weil die Lan-
der dazu verpflichtet waren, zundchst samtliche landesweit vorgehaltenen
Kapazitdten auszuschopfen, bevor sie Hilfe von benachbarten Landern oder des
Bundes anfordern kdnnten. Bei Flachenstaaten kénnte dies eine effektivitats-
hemmende Wirkung entfalten, da oftmals Hilfeleistungskomponenten von
Nachbarldndernund des Bundes raumlich ndherliegen und somit zligiger unter-
stlitzend tatig werden kdnnen als dies im Rahmen der landesinternen, tiberort-
lichen Hilfe der Fall ist. ,,Hilfe“ i.S.v. Art. 35 Abs. 2 S. 2 GG konnte folglich zum
Zwecke von Rettungs- und Hilfeleistungen effektiver geleistet werden, wenn
nicht zundchst alle Landeskréfte herangezogen und ausgeschépft sein miissten.

Dass es im Rahmen der behordeniibergreifenden Unterstiitzung nicht zwin-
gend einer absoluten Uberforderung der ersuchenden Stelle bedarf, findet sich

365 Vgl. Bauer, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 11., 2. Aufl., 2006, Art. 35 Rn. 24; Gubelt,
in: v. Minch/Kunig, GG-Kommentar, Bd. 1I, 5. Aufl., 2001, Art.35 Rn. 25; Hase, in:
Wassermann (Hrsg.), AK-GG, Bd. 1, 5. Aufl., 1989, Art.35 1I, I1Il Rn. 4; vgl. Kloepfer,
Katastrophenschutzrecht — Strukturen und Grundfragen, VerwArch 2007, 163 (168) ei-
nen Uberforderungsvorbehalt bejahend; neutraler ders., Verfassungsrecht, Bd. 1, 2011,
§28 Rn. 28.

366 Vgl. Kloepfer, Katastrophenschutzrecht — Strukturen und Grundfragen, VerwArch 2007,
163 (168).

367 Vgl. Bauer, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 11, 2. Aufl., 2006, Art. 35 Rn. 24.
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auch als allgemeines Rechtsprinzip im allgemeinen Amtshilferecht wieder. Im
Hinblick auf die Voraussetzungen der Amtshilfe wird ebenfalls im Zusammen-
hang des § 5 VwWV{G differenziert. § 5 Abs.1 Nr.2 VwWVIG betrifft den Fall, dass
eine Behorde aus tatsachlichen Griinden, insbesondere weil die zur Vornahme
einer Amtshandlung erforderlichen Kréafte und Mittel fehlen, die Amtshand-
lung nicht selbst vornehmen kann und deshalb um Amtshilfe ersucht. In die-
sem Sinne wire etwa im Uberforderungsfall eines ganzen Landes das Ersuchen
um Katastrophenhilfe legitim, da andernfalls notwendige Hilfeleistungen
nicht erbracht werden kdnnen. Daneben eréffnet jedoch § 5 Abs. 1 Nr. 5 VwVEG
die Moglichkeit eines Amtshilfeersuchens, wenn die ersuchende Behoérde die
Amtshandlung nur mit wesentlich groBerem Aufwand vornehmen kénnte als
die ersuchte Behorde. In diesem Fall ist die ersuchende Behdrde zwar tatsdch-
lich zur Vornahme der Amtshandlung grundsitzlich imstande, jedoch ist ihre
Durchfithrung durch die ersuchte Stelle effektiver. Auf die absolute Uberfor-
derung der ersuchenden Behorde kommt es folglich nicht an.36® Dieser vom
Effektivititsprinzip geprigte3®9 Unterfall der allgemeinen Amtshilfe ldsst sich
uneingeschrankt auf den amtshilferechtlichen Spezialfall des Art. 35 Abs.2 S. 2
GG iibertragen. Sofern es somit fiir die ziigige und damit effektive Abwehr von
Gefahren im Katastrophenfall hilfreich ist, muss ein Bundesland nicht zunéchst
alle landesweit vorgehaltenen Katastrophenschutzorgane ausschépfen, bevor
es um bundesstaatliche Katastrophenhilfe ersucht. Es {iberzeugt folglich nicht,
aus dem Hilfscharakter des Art.35 Abs.2 S.2 GG — negativ ausgelegt — den Vor-
behalt der Uberforderung des von einer Katastrophe betroffenen Landes abzu-
leiten.

Vereinzelt wird der Uberforderungsvorbehaltim Rahmen der bundesstaatlichen
Katastrophenhilfe mittels eines Analogieschlusses begriindet. So behauptet
Heusch, der Verfassungsgesetzgeber habe darauf verzichtet, die in Satz 1 des
Art.35 Abs. 2 S.1 GG fiir den Fall des polizeilichen Notstands normierte Uber-
forderung eines Landes fiir ein Anforderungsrecht im Katastrophenfall zu
wiederholen. Es verstehe ,,sich aber von selbst®, dass Katastrophenhilfe gem.
Art.35 Abs.2 S.2 GG nicht unter geringeren Kautelen moglich sein konne, als

368 Vgl. Bonk/Schmitz, in: Stelkens/Bonk/Sachs (Hrsg.), Verwaltungsverfahrensgesetz,
Kommentar, 8. Aufl., 2010, § 5 Rn. 11.

369 Ebd.
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dies fiir das geringere Recht des Art.35 Abs.2 S.1 GG gelte. 37° Dem kann nicht
gefolgt werden. Zwar ldsst sich in der Tat feststellen, dass die Katastrophenhilfe
in einem weitaus umfangreicheren Rahmen geleistet werden kann als dies im
Rahmen einer rein polizeilichen Lage der Fall ist. Jedoch kann anhand der Weite
der Rechtsfolge keine Aussage iiber die Reichweite des Tatbestandes getroffen
werden. Die Handlungsmoglichkeiten bei Katastrophen kénnen durchaus auch
unter geringeren Voraussetzungen mdglich sein, als dies bei der polizeilichen
Unterstiitzung i. S. d. Art. 35 Abs.2 S.1 GG der Fall ist. Jedenfalls verbietet sich
eine Ubertragung des Uberforderungsmerkmals des Art. 35 Abs. 2 S.1 GG auf die
Katastrophenhilfe, da es hierzu an einer planwidrigen Regelungsliicke fehlt. Die
Regelungen der polizeilichen Notstandshilfe i.S.d. Art.35 Abs.2 S.1 GG wur-
den zeitlich nach dem Beschluss der sogenannten Notstandsverfassung ein-
gefiigt, die auch die bundesstaatliche Katastrophenhilfe umfasste.37! Insofern
hatte der Gesetzgeber im Jahre 1972 im Rahmen der nachtrédglichen Legitima-
tion auswartiger polizeilicher Hilfe zur Aufrechterhaltung der 6ffentlichen
Sicherheit und Ordnung die Gelegenheit gehabt, die bundesstaatliche Hilfe bei
besonderen Gefahrenlagen im Allgemeinen bzw. die landeriibergreifende Kata-
strophenhilfe im Besonderen unter den Vorbehalt der Uberforderung des ersu-
chenden Landes zu stellen. Eine derartige Beschrankung ist allerdings zumin-
dest fiir den Bereich der Katastrophenhilfe unterblieben.

Die Statuierung eines Uberforderungsvorbehalts im Rahmen der bundesstaat-
lichen Katastrophenhilfe vermag folglich nicht zu iberzeugen. Weder ein unge-
schriebenes noch ein stillschweigend mitgeschriebenes Tatbestandsmerkmal
der Uberforderung des um Hilfe ersuchenden Landes lisst sich mit dem Sinn
und Zweck der Norm vereinbaren. Da es sich bei der Katastrophenhilfe um
eine subsididre Teilunterstiitzung handelt,372 geniigt es fiir die Leistung von
auswartiger Hilfe, dass diese fiir die wirksame Bewaltigung der Gefahrenlage
erforderlich ist.373 Erforderlichkeit meint in diesem Zusammenhang nicht das

370 Vgl. Heusch, Der Grundsatz der Verhdltnismafigkeit im Staatsorganisationsrecht, 2004,
S.116.

371 Eingefiigt durch 31. Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 28. Juli 1972, BGBI 1
1972, Nr. 76, S.1305.

372 Sieheunter §4 All3c).

373 Vgl. Schliesky, in: Knack/Henneke (Hrsg.), Verwaltungsverfahrensgesetz, Kommentar,
9. Aufl., 2010, § 5 Rn. 10.
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Erfordernis, dass es kein geringeres Mittel zur Erreichung des Ziels geben muss
wie dies im Eingriffsrecht der Fall ist, sondern dass die Hilfe fiir die Gefahrenab-
wehr objektiv notwendig ist, d. h. von den ordentlich zur Verfiigung stehenden
Kriften nicht in einem angemessenen Zeitraum oder auf angemessene Weise
geleistet werden kann. Darin kommt die nachrangige Zustandigkeit und Ver-
antwortung insbesondere von Bundesorganen in Bezug auf die Katastrophen-
abwehr zum Ausdruck. Die Erforderlichkeit der Hilfe wird jedoch durch das
Vorliegen einer Naturkatastrophe oder eines besonders schweren Ungliicksfalls
indiziert, da es sich dabei um Lagen handelt, zu deren Bewaltigung es regelma-
Big eines vereinten Vorgehens der verfiigbaren Krafte bedarf. Bei der Beurtei-
lung, ob eine Gefahrenlage i.S.d. Art.35 Abs.2 S.2 GG vorliegt und ob sie zur
Bewiltigung die Hilfe fiir erforderlich erachtet, kommt den Landeskatastro-
phenschutzbehérden ein weiter Prognosespielraum zu.374

7 Anforderungsfreiheit

Ungeachtet der Moglichkeit eines von einer Katastrophe betroffenen Landes,
auch ohne eine Uberforderung der gesamten Landesverwaltung die zur
wirksamen Katastrophenabwehr erforderliche Hilfe anzufordern, stellt
sich die Frage, ob mit der grundsdtzlichen Anforderungsberechtigung eine
Anforderungspflicht korreliert. Durch die Bestimmung des Art.35 Abs.2
S.2 GG, dass ein Land Katastrophenhilfe anfordern ,kann“, wird den Bundes-
landern im Hinblick auf die Anforderung von Hilfe Ermessen eingerdaumt.
Das katastrophenorganisationsrechtliche Opportunitdtsprinzip umfasst so-
wohl die EntschlieBung, ob um Katastrophenbhilfe ersucht wird, als auch die
Auswahl der Mittel und Stellen, mit denen die Notsituation bewadltigt wer-
den soll.375 Im Hinblick auf das EntschlieBungsermessen ist jedoch an eine
aus verfassungsimmanenten Erwdgungen resultierende Begrenzung der
Handlungsfreiheit eines notleidenden Landes zu denken. In Betracht kommt
hier eine Ausstrahlungswirkung der grundrechtlichen Schutzpflichten des
Art.2 Abs.2 S.1 GG auf die Handlungsoptionen der Katastrophenschutzbehor-
den. In Anlehnung an die im allgemeinen Polizei- und Ordnungsrecht herr-

374 Vgl. dhnlich Klickmann, Bundesgrenzschutz und Land im Anforderungsfall des Art.35
Abs.2 S.2 GG unter besonderer Beriicksichtigung allgemeiner Amtshilferegeln, DOV
1976, 333 (338).

375 Vgl. dazu ausfiihrlich Sattler, Gefahrenabwehr im Katastrophenfall, 2008, S.57.
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schende Dogmatik37¢ kénnte sich das Ermessen der Behorden auch im Kata-
strophenschutzrecht dann ,,auf Null“ reduzieren, wenn besonders hochwertige
Rechtsgiiter gefahrdet sind. Bei schweren Gefahren wandelt sich die grundsaitz-
liche Handlungsfreiheit der Behérden in eine Handlungspflicht um, so dass sich
das im Grundsatz den Behorden zugestandene Entschliefungsermessen dann
zu einer Pflicht zum Einschreiten verdichtet.377 Naturkatastrophen und beson-
ders schwere Ungliicksfdlle stellen definitionsgemdfl Sachverhalte dar, bei
denen mitunter hohe Rechtsgiiter wie Leben, Gesundheit oder erhebliche Sach-
gliter auBerordentlich gefahrdet sind. Insoweit impliziert das Vorliegen eines
Katastrophenfalls die Reduzierung des behordlichen Ermessens auf Null. Aller-
dings gilt es hier strikt zwischen landesrechtlichen und bundesverfassungs-
rechtlichen Ermessensentscheidungen zu unterscheiden. Im Lichte der
grundrechtlichen Schutzpflichten sind die Katastrophenschutzbehdrden im
Katastrophenfall verpflichtet, ,die nach pflichtgem&dRen Ermessen erforder-
lichen“ Mafnahmen zur Katastrophenabwehr zu treffen. Die Katastrophen-
schutzbehoérden sind somit in der Regel zum Einschreiten verpflichtet. Daraus
erschlief3t sich jedoch nicht zugleich die Verpflichtung, von der Anforderungs-
ermdchtigung des Art. 35 Abs. 2 S.2 GG Gebrauch zu machen. Dies ist vielmehr
eine Frage des Auswahlermessens, d. h. mit welchen ihr zur Verfiigung stehen-
den Moglichkeiten die Behorde die Katastrophenabwehr betreibt. Hierunter
fallt auch die Entscheidung, ob sie von ihrer Anforderungsermachtigung nach
Art.35 Abs. 2 S.2 GG Gebrauch machen will oder muss.

Steht der Katastrophenschutzbehdrde trotz einer Pflicht zum Tatigwerden
grundsitzlich Ermessen bei der Auswahl der Katastrophenabwehrmafnahmen
zu, kann auch hier freilich die grundrechtliche Schutzpflicht aus Art.2 Abs.2
S.1 GG auf die behordlichen Handlungsoptionen durchschlagen. Das aus Art. 2
Abs. 2 S.1 GG abgeleitete Gebot zum effektiven Katastrophenschutz wirkt auch
in die Handlungsmoglichkeiten der Katastrophenschutzbehérden hinein:

376 Vgl. Knemeyer, Polizei- und Ordnungsrecht, 11. Aufl., 2007, Rn. 128; vgl. G6tz, Allge-
meines Polizei- und Ordnungsrecht, 14. Aufl., 2008, Rn. 349; vgl. Schenke, Polizei- und
Ordnungsrecht, 6. Aufl., 2009, Rn. 66 ff; Wiirtenberger/Heckmann (Hrsg.), Polizeirecht
in Baden-Wiirttemberg, 6. Aufl., 2006, Rn. 498ff.; kritisch Knemeyer, Polizei- und
Ordnungsrecht, 11. Aufl., 2007, Rn. 126 ff., der unter Verweis auf die polizeiliche Gefah-
renabwehraufgabe stets von einer Handlungspflicht ausgeht.

377 Vgl. BVerwGE 11, 95 (97); Schoch, Grundfille zum Polizei- und Ordnungsrecht, JuS 1994,
754 ft.
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In Anlehnung an die allgemeine polizeirechtliche Dogmatik ist dem Biirger
ein Anspruch auf ermessensfehlerfreie Entscheidung zuzugestehen.378 Ist
dieser in seinen Rechtsgiitern gefdhrdet, verdichtet sich der Ermessensspiel-
raum der Verwaltung zu einer Anforderungsverpflichtung, wenn nur auf die-
sem Wege der Pflicht zur wirksamen Hilfe der Bevilkerung — und damit dem
Normzweck — nachgekommen werden kann.379 Das Handlungsermessen der
Katastrophenschutzbehorden reduziert sich auf die Anforderung auswartiger
Katastrophenbhilfe nach Art.35 Abs. 2 S.2 GG, wenn der Einsatz landesfremder
Krifte aufgrund deren rdaumlichen Ndhe oder technischen Mittel oder der eige-
nen Uberforderung die einzige Méglichkeit zum wirksamen Schutz von hohen
Rechtsgilitern darstellt.

Im Hinblick auf die Auswahl méglicher Anforderungsadressaten kann jedoch
aus der grundgesetzlichen Katastrophenhilfenorm keine Stufenfolge zwischen
zivilen und militarischen Kréften abgeleitet werden. Dass zivile Bundes- oder
Landeskrifte prioritdr anzufordern seien, d.h. auf Bundeswehrkréfte nur im
Falle einer Uberforderung von zivilen Einheiten zuriickgegriffen werden kénne,
lasst sich weder mit der Entstehungsgeschichte noch mit dem Sinn und Zweck
des Art. 35 Abs. 2 S. 2 GG vereinbaren.38° Der urspriingliche Regierungsentwurf
fiir eine grundgesetzliche Katastrophenhilfevorschrift stellte den Einsatz
von Bundeswehrkriften unter die Bedingung, dass fiir die Bewaltigung eines
Katastrophenfalls die Polizeikrdfte anderer Lander, Krifte und Einrichtungen
anderer Verwaltungen sowie des Bundesgrenzschutzes nicht ausreichen.38!
Nach dem Entwurf sollte die bundesstaatliche Gefahrenabwehr bei Katastro-

378 Vgl. Schenke/Schenke, in: Steiner (Hrsg.), Besonderes Verwaltungsrecht, 8. Aufl., 2006,
Teil Il Rn. 75.

379 Nach § 40 VWV{G hat die Behorde ,,ihr Ermessen entsprechend dem Zweck der Norm aus-
zuiiben®; vgl. zur dhnlich gelagerten Diskussion vélkerrechtlichen Kontext v. Arnauld,
Kiirzen und Kappen: Staatssanierung durch Einschnitte in soziale Leistungen und
Subventionen, in: v. Lewinski (Hrsg.), Staatsbankrott als Rechtsfrage, Bd. 1lI, 2011,
S.138 ff. unter Verweis auf die Schutzverantwortung von Staaten als ,,die primére Ver-
antwortung jedes Staates fiir seine eigene Bevolkerung®.

380 Richtigerweise ablehnend Stern, Staatsrecht 1I, 1980, § 56 1l 3a, S.1464; Bohme, Innere
Einsatze der Streitkrifte beim Katastrophenschutz im Frieden, 2007, S.77; Lenz, Not-
standsverfassung, 1971, Art. 35 Rn. 11.; a. A. Kliickmann, Bundeswehr im Recht der Amts-
hilfe, 1984, S.152.

381 Vgl. Regierungsentwurf zu Art. 91 GG, BT-Drs. V/1879.
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phen einerseits und bei politischen Notstdanden andererseits gemeinsam in
Art.91 GG geregelt werden. Von dieser Konzeption wurde jedoch abgewichen.
Der zivil-militdrische Uberforderungsvorbehalt, d.h. der Einsatz militdrischer
Krifte nur unter der Bedingung einer Uberforderung ziviler Krifte, wurde
im Zuge der Zersplitterung der bundesstaatlichen Mechanismen zur Abwehr
innerer Notstdnde fiir den Fall der Katastrophenhilfe aufgegeben. Allein fiir
den Fall der Abwehr einer drohenden Gefahr fiir den Bestand oder die freiheit-
liche demokratische Grundordnung des Bundes oder eines Landes wurde die
Berechtigung zur Anforderung der Streitkréfte als nachrangig im Verhdltnis zu
nicht-militdrischen Einheiten vorgeschrieben.382 Solch hoher Hiirden bedarf es
demgegeniiber auf dem Gebiet der Katastrophenhilfe nicht. Denn wenn auch
Bundeswehrkrifte mit landespolizeilichen Befugnissen betraut und erforder-
lichenfalls auch gegen Biirger wie z. B. Rettungsunwillige obrigkeitlich vorgehen
diirfen, steht hier die Hilfeleistung fiir Katastrophenbetroffene im Vordergrund
ihrer Tatigkeit.383 Insoweit unterscheidet sich die gefahrenabwehrrechtliche
Ausrichtung der Katastrophenbekdampfung grundlegend von der Abwehr von-
politischen Aufstindischen.384 Folglich ist auch die Entscheidung {iber den
zivilen oder militarischen Anforderungsadressaten von dem Auswahlermessen
eines notleidenden Landes umfasst.

382 Vgl. Art.87a GG: ,Zur Abwehr einer drohenden Gefahr fiir den Bestand oder die
freiheitliche demokratische Grundordnung des Bundes oder eines Landes kann die
Bundesregierung, wenn die Voraussetzungen des Artikels 91 Abs.2 vorliegen und die
Polizeikrafte sowie der Bundesgrenzschutz nicht ausreichen, Streitkrédfte zur Unterstiit-
zung der Polizei und des Bundesgrenzschutzes beim Schutze von zivilen Objekten und
bei der Bekdmpfung organisierter und militarisch bewaffneter Aufstandischer einsetzen.
Der Einsatz von Streitkrédften ist einzustellen, wenn der Bundestag oder der Bundesrat es
verlangen.”

383 Gefolgt werden kann daher der Auffassung von Keidel, Polizei und Polizeigewalt im
Notstandsfall, 1973, S.78f.: ,Im inneren Notstand liegt der Schwerpunkt der Gefahren-
abwehr im zwangsweisen Vorgehen gegen Menschen, wahrend im Katastrophenfall [...]
die Ausiibung von Zwangsbefugnissen gegen den Biirger nur gelegentlich notwendig sein
wird. Aus dieser unterschiedlichen Aufgabenstellung folgt auch ein Unterschied der Be-
fugnisse und Mittel, also ein Unterschied der Funktion.“

384 Fragwiirdig ist daher die extensive Auslegung der Katastrophenhilfevorschriften des
Grundgesetzes als Legitimationsgrundlage fiir aktive BekdimpfungsmaBnahmen gegen
Katastrophenverursacher, vgl. dazu Sattler, Keine Terrorabwehr durch die Streitkréfte
ohne Grundgesetzanderung, NVwZ 2004, 1286 ff.
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8 Katastrophenhilfepflicht und ihre Einschrénkungen

Das Katastrophenhilfeinstitut des Art.35 Abs.2 S.2 GG halt fiir von Katastro-
phen betroffene Lander die Berechtigung zur Anforderung von Hilfe vor. Hieran
schliel3t sich zwangslaufig die Frage an, ob mit der Anforderungsberechtigung
eines betroffenen Landes die Hilfeleistungsverpflichtung der angegangenen
Stellen korrespondiert. Bei der Beantwortung dieser Frage kann dahinge-
stellt bleiben, ob die gesetzliche Statuierung eines Rechts ohne eine mit ihm
korrelierende Pflicht ,denkgesetzlich ausgeschlossen® ist.385 MaRgebend
kommt es hier auf den Amtshilfecharakter des Katastrophenhilfeinstituts
und dessen Telos an. Denn in Anlehnung an die Dogmatik des allgemeinen
Amtshilferechts kann darauf geschlossen werden, dass bei Erfiillung der Tat-
bestandsvoraussetzungen der Amtshilfenorm, wie etwa das Vorliegen einer
»,Naturkatastrophe® und der ,Anforderung® im Falle der amtshilfemaRigen
Katastrophenhilfe, die Rechtsfolge der Katastrophenhilfepflicht ausgeldst
wird.386 Art.35 Abs.2 S.2 GG gewidhrt — wie auch Art.35 Abs.1 GG i.V.m. §4
Abs.1 VWVEG — den ersuchten Behorden kein Ermessen bei der Entscheidung,
ob sie dem Amtshilfeersuchen nachkommen.387 Es handelt sich in beiden Fal-
len um gebundene Entscheidungen, die durch das Vorliegen der Tatbestands-
voraussetzungen ausgeldst werden. Insofern kann auch mit der herrschenden
Meinung im Schrifttum zum allgemeinen Amtshilferecht davon ausgegangen
werden, dass in den verfassungsrechtlich begriindeten und einfachgesetzlich
konkretisierten Féllen der Behordenhilfe ein Rechtsanspruch auf Hilfeleistung
mit einer Pflicht zur Folgeleistung auf der anderen Seite korrespondiert.388 Im
Katastrophenverfassungsrecht tritt hinzu, dass mit Art.35 Abs.2 S.2 GG fiir
den korperschaftsiibergreifenden Beistand bei Naturkatastrophen und beson-
ders schweren Ungliicksfillen eine spezielle Regelung getroffen wurde.389

385 So Sattler, Gefahrenabwehr im Katastrophenfall, 2008, S. 64.

386 Vgl. BVerwG, DOV 1973, 490 (491); Erbguth, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar,
5. Aufl., 2009, Art. 35 Rn. 40.

387 Vgl. §4 Abs.1 VwWVIG: ,Jede Behorde leistet anderen Behorden auf Ersuchen erganzende
Hilfe (Amtshilfe)“ mit der Uberschrift ,,Amtshilfepflicht®.

388 Vgl. Bonk/Schmitz, in: Stelkens/Bonk/Sachs (Hrsg.), Verwaltungsverfahrensgesetz,
Kommentar, 8. Aufl., 2010, § 5 Rn. 5; Schnapp/Friehe, Priifungskompetenz und Rechts-
schutz bei Streitigkeiten tiber Amtshilfeverpflichtungen, NJW 1982, 1422 ff.

389 Vgl. auch BGSKatHiVwV 1.2.: ,,Die Verpflichtung zur Leistung der technischen Katastro-
phenhilfe durch den Bundesgrenzschutz ergibt sich aus Art. 35 Abs. 2 S.2 und Abs. 3 des
Grundgesetzes®.
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Bundesstaatliche, landeriibergreifende Hilfe im Katastrophenfall ist somit
nicht eine Frage der politischen Opportunitdt, sondern ein spezialrechtlich nor-
miertes Verfassungsgebot.

Dabei wirkt freilich das aus dem Bundesstaatsprinzip des Art. 20 Abs. 1 GG abge-
leitete Gebot der Bundestreue in die bundesstaatliche Kooperation nach Art. 35
Abs.2 S.2 GG hinein. Es untermauert die Zusammengehorigkeit der Bundes-
lander im Bundesstaat, die in Krisenzeiten nach dem Willen der Bundes-
verfassung zum Beistand verpflichtet sind.39° Mit dem bundesstaatlichen
Solidaritatsinstrument des Art.35 Abs.2 S.2 GG wird somit dem Szenario ent-
gegengetreten, dass es Bundes- oder Landesbehdrden aus politischen Griinden
an Hilfsbereitschaft mangelt.39! Die Rechtspflicht zur Katastrophenhilfe tiber-
lagert etwaige politisch motivierte Solidarititsdefizite.392

Trotz der grundsatzlichen Verfassungspflicht von Bund und Léandern, auf Anfor-
derung Katastrophenhilfe zu leisten, miissen Umstdnde in Erwdgung gezogen
werden, bei denen die angegangenen Stellen von ihrer Pflicht zur Hilfeleistung
befreit sind. Eine Einschrankung der Katastrophenhilfepflicht ist wie auch bei
der allgemeinen Amtshilfepflicht in mehrfacher Hinsicht denkbar. Insoweit
lassen sich die in § 5 Abs. 2 bis 4 VWVfG normierten Grenzen der allgemeinen
Amtshilfepflicht auf den besonderen Amtshilfefall der Katastrophenhilfe i. S. v.
Art.35 Abs.2 S.2 GG ibertragen, um damit zugleich sicherzustellen, dass mit
den im allgemeinen Verfahrensrecht ausgestalteten Fallgruppen fiir Amtshilfe-
verweigerungen eine willkiirliche Verweigerung der ersuchten Amtshilfe ver-
mieden wird.

Ist die angegangene Behdorde aus rechtlichen Griinden nicht dazu in der Lage,
dem Ersuchen nachzukommen, oder wiirde sie durch die Hilfeleistung dem

390 Vgl. Bauer, in: Dreier (Hrsg.) Grundgesetz, Kommentar, Bd. 11, 2. Aufl., 2006, Art.35 Rn.
21; BT-Drs. V/2873, S.10; Arndt, Bundeswehr und Polizei im Notstand, DVBI. 1968, 729.

391 Aus dem Wortlaut des Art.35 Abs.2 S.2 GG lasst sich ableiten, dass zur Hilfeleistung
samtliche Verwaltungen verpflichtet sind, vgl. dazu ausfiihrlich Sattler, Gefahrenabwehr
im Katastrophenfall, 2008, S. 41 ff.

392 Vgl. Steinberg, Grenziiberschreitende Informationsanspriiche im Bundesstaat — unter-
sucht am Beispiel des interstaatlichen atomrechtlichen Nachbarrechts, NJW 1987, 2345
zu Solidaritatsdefiziten in der Verwaltungspraxis auf dem Gebiet der Katastrophen-
schutzvorsorge.

142



§4A

Wohle des Bundes oder der Lander erhebliche Nachteile bereiten, liegen obli-
gatorische Weigerungsgriindei.S. d. § 5 Abs. 2 VWV{G vor, so dass der ersuchten
Behorde die Leistung von Amtshilfe verboten ist und sie zugleich von der Amts-
hilfepflicht qua Gesetz befreit wird.393 Demgegeniiber — und von nicht min-
derer rechtlicher Brisanz — sind Umstande denkbar, bei denen die Entscheidung
iiber eine Ablehnung bei den ersuchten Behorden liegt. Derartige fakultative
Weigerungsgriinde regelt §5 Abs.3 VWVfG. Im Ermessen der angeforderten
Stelle liegt die Ablehnung etwa nach §5 Abs.3 Nr.1 VWVG dann, wenn eine
andere Behorde die Hilfe wesentlich einfacher oder mit wesentlich gerin-
gerem Aufwand leisten kann. Damit steht dem Entscheidungsspielraum eines
von einer Katastrophe betroffenen Landes, ob es von der verfassungsrecht-
lichen Katastrophenhilfeanforderungserméachtigung des Art.35 Abs.2 S.2 GG
Gebrauch macht, der mégliche Einwand eines angeforderten Landes gegen-
iiber, dass mit Hilfe von Bundes- oder anderen Landeskréften die notwendigen
Amtshandlungen besser, d. h. insbesondere ziigiger erledigt werden kénnen.3%4
Kommt das ersuchte Land hier zu einer positiven Einschédtzung, schliel3t dies
jedochnicht aus, dass dennoch von ihm Katastrophenbhilfe geleistet wird. Denn
von der Beurteilung der Tatbestandsmerkmale des § 5 Abs.3 VwV{G ist dessen
Rechtsfolgenseite zu trennen: Es liegt im Ermessen der angegangenen Stellen,
ob sie Hilfe leisten, auch wenn andere Lander oder der Bund einfacher oder mit
wesentlich geringerem Aufwand Hilfe leisten kénnen.395

Des Weiteren kommt als fakultativer Weigerungsgrund gemaf § 5 Abs.3 Nr.2
VwVEG grundsétzlich der unverhéltnisméRig groRe Aufwand in Betracht, mit
dem die landeriibergreifende Katastrophenbhilfe verbunden ware. Jedoch diirfte
hieran angesichts der Bedeutung des Katastrophenhilfeinstituts des Art.35
Abs.2 S.2 GG ein besonders strenger Mal3stab anzulegen sein. In Anbetracht
der Notlage, in der sich ein von einer Katastrophe betroffenes Land befinden

393 Vgl. dazu Schliesky, in: Knack/Henneke (Hrsg.), Verwaltungsverfahrensgesetz, Kommen-
tar, 9. Aufl., 2010, § 5 Rn. 22 ff.

394 Vgl. Bonk/Schmitz, in: Stelkens/Bonk/Sachs (Hrsg.), Verwaltungsverfahrensgesetz,
Kommentar, 8. Aufl., 2010, § 5 Rn. 34; kritisch zur Einschlédgigkeit dieses Verweigerungs-
grundes im Katastrophenhilferecht Kliickmann, Bundesgrenzschutz und Land im
Anforderungsfall des Art.35 Abs.2 S.2 unter besonderer Beriicksichtung allgemeiner
Amtshilferegeln, DOV 1976, 333 (Fn. 63).

395 Vgl. Schliesky, in: Knack/Henneke (Hrsg.), Verwaltungsverfahrensgesetz, Kommentar,
9. Aufl., 2010, § 5 Rn. 40 ff.
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kann, kénnen ZweckmaiRigkeitserwagungen auf Grundlage des anfallenden
Verwaltungsaufwandes in der Regel nicht durchschlagen.396 Insoweit kann aus
der aus Art.35 Abs.2 S.2 GG abgeleiteten Solidaritatspflicht bei aulRerordent-
lichen Notlagen abgeleitet werden, dass den Landern grundsatzlich auch ein
wesentlich héherer Verwaltungsaufwand zur Sicherstellung einer effektiven
Katastrophenabwehr abverlangt werden kann. Eine UnverhdltnismaRigkeit
von Katastrophenhilfeleistungen diirfte folglich bei Vorliegen eines Katastro-
phenfalls nahezu ausgeschlossen sein.

SchlieRlich erdffnet §5 Abs.3 Nr.3 VwVIG den ersuchten Behorden die fiir
den Katastrophenschutz wichtige Mdglichkeit, das Amtshilfeersuchen dann
abzulehnen, wenn durch die Hilfeleistung die Erfiillung der eigenen Aufgaben
»ernstlich gefahrdet wiirde®. Ernstlichkeit der moglichen Geféhrdung bedeu-
tet, dass eine Einschrankung der Katastrophenhilfepflicht aus Griinden der Ver-
wendung fiir eigene Aufgaben restriktiv zu handhaben ist.397 Insofern diirften
geringfiligige Verzogerungen oder Erschwerungen im Hinblick auf die eigene
Aufgabenerfiillung von jedem Land und dem Bund hinzunehmen sein. Dennoch
handelt es sich bei dem Eigenbedarfsvorbehalt wohl um den auf dem Gebiet
der Gefahrenabwehr wichtigsten Fall der Ablehnung eines Katastrophenhilfe-
ersuchens.398 Dies resultiert nicht zuletzt aus der Tatsache, dass Katastrophen-
hilfeanforderungen regelmaflig an Sicherheitsorgane wie Polizeien von Bund
und Landern, die Bundeswehr, aber auch die zivilen Katastrophenschutz-
einheiten adressiert sind. Vor diesem Hintergrund ist stets die Konstellation
denkbar, dass ein Katastrophenhilfeersuchen mit der Begriindung abgelehnt
werden muss, dass die angeforderten Landes- oder Bundesorgane andernfalls
die Sicherheit in ihrem origindren Zustandigkeitsbereich nicht gewdhrleisten
konnten. Dies leuchtet im Fall der Bundeswehr insbesondere im Spannungs-

396 Vgl. dhnlich Sattler, Gefahrenabwehr im Katastrophenfall, 2008, S.66; Kliickmann,
Bundesgrenzschutz und Land im Anforderungsfall des Art.35 Abs. 2 S. 2 unter besonde-
rer Beriicksichtung allgemeiner Amtshilferegeln, DOV 1976, 333 (338).

397 Vgl. Bonk/Schmitz, in: Stelkens/Bonk/Sachs (Hrsg.), Verwaltungsverfahrensgesetz,
Kommentar, 8. Aufl., 2010, § 5 Rn. 36.

398 Vgl. Heusch, Der Grundsatz der VerhaltnisméaRigkeit im Staatsorganisationsrecht, 2004,
S.116f., der den Eigenbedarfvorbehalt im Rahmen des Art.35 Abs.2 S.2 GG als Unter-
form des staatsorganisationsrechtlichen VerhdltnismaRigkeitsprinzips qualifiziert; vgl.
Kliickmann, Bundesgrenzschutz und Land im Anforderungsfall des Art.35 Abs.2 S.2 GG
unter besonderer Beriicksichtung allgemeiner Amtshilferegeln, DOV 1976, 333 (338);
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und Verteidigungsfall ein,399 aber auch bei polizeilichen GroRlagen ist die
Ausschépfung von Kontingenten der Polizeien im Rahmen des Art.35 Abs. 2
S.1 GG vorstellbar.4°0 SchlieBlich konnten landeriibergreifende Katastrophen-
falle die Abwédgung eines Landes, ob es eigene Krafte einem Hilfe anfordernden
Land entsendet, negativ ausfallen lassen, weil es ihre Verwendung im eigenen
Katastrophengebiet fiir notwendiger erachtet. Trotz der Begrenzung der Eigen-
bedarfseinrede auf die Ernstlichkeit der Gefahrdung verleiht §5 Abs.3 Nr.3
VwVEG den grundsitzlich zur Katastrophenhilfe verpflichteten Behorden ein
starkes Recht zur Verweigerung der an sie adressierten Anforderung. Die Beur-
teilung der Lage im Bereich der eigenen Zustdndigkeit und der des ersuchenden
Landes und die sich darin anschlieRende Dringlichkeitsbewertung und Priori-
tatenbildung obliegen grundsitzlich jedem Verwaltungstrager selbst. Dieses
Recht wird durch die Bestimmung des § 5 Abs.4 VWV{G untermauert, indem
eine Ablehnung eines Amtshilfeersuchens aus Zweckmalfigkeitserwagungen
uber die Fille des Abs. 3 hinaus ausgeschlossen wird. Das darin zum Ausdruck
kommende Primat der Katastrophenhilfepflicht darf folglich nicht willkiirlich
oder aus anderen als den gesetzlich geregelten Einzelfdllen durch eine Ableh-
nung des Hilfeersuchens untergraben werden. Uber die ZweckmaRigkeit von
landesinternen KatastrophenabwehrmaRnahmen und die Notwendigkeit einer
landeriibergreifenden Katastrophenhilfe entscheidet grundsatzlich das betrof-
fene Land als ,,Herrin des Verfahrens“. Allerdings steht der Rechtsanspruch auf
Katastrophenhilfe insbesondere unter dem Vorbehalt, dass die angegangene
Stelle auf Grundlage einer Dringlichkeitsbewertung andere Prioritaten setzt.

Der Eigenbedarfvorbehalt des §5 Abs.3 Nr.3 VwV{G hat gezeigt, dass in der
Katastrophenwirklichkeit zahlreiche Szenarien denkbar sind, bei denen es zu
Meinungsverschiedenheiten zwischen den anfordernden und angeforderten
Stellen iiber eine Verpflichtung zur Amtshilfe im konkreten Einzelfall kom-
men kann. Insgesamt betrachtet lassen sich mehrere Bezugspunkte fiir einen
Dissens iiber die konkrete Katastrophenhilfepflicht ausmachen: Zum einen kén-
nen sich Zweifel auf das Vorliegen der Voraussetzungen einer Amtshilfepflicht
beziehen, deren Merkmale in §5 Abs.1 VWVEG geregelt sind. Zum anderen
kann Streit liber die Einschlagigkeit eines obligatorischen Ablehnungsgrunds

399 Vgl. Arndt, Bundeswehr und Polizei im Notstand, DVBI. 1968, 729.

400 Vgl. fiir den Fall der Bundespolizei §11 Abs.4 S.1 2. Hs. BPolG i.V.m. Pkt. 1.2.1
Verwaltungsvorschrift — Einsatze der Bundespolizei zur Unterstiitzung der Lander,
GMBIL. 2008, S.267f.
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nach § 5 Abs. 2 VwWV{G oder einer fakultativen Ablehnungsméglichkeit nach § 5
Abs. 3 VWVIG bestehen. Das allgemeine Verwaltungsverfahrensrecht sieht zur
Losung derartiger Konflikte einen Mechanismus in § 5 Abs. 5 VwWV{G vor, dessen
Durchschlagskraft jedoch im Fall der landeriibergreifenden Katastrophenhilfe
beschrankt sein kann. Grundséatzlich muss die angeforderte Behorde ihre Zwei-
fel an der Amtshilfepflicht der ersuchenden Behérde mitteilen und begriin-
den. Schliel3t sich die ersuchende Behdrde der Argumentation allerdings nicht
an, sieht das allgemeine Verwaltungsverfahrensrecht eine Entscheidung der
gemeinsamen fachlich zustiandigen Aufsichtsbehérde vor. Da im Rahmen der
bundesstaatlichen Katastrophenbhilfe eine gemeinsame Aufsichtsbehdrde nicht
vorhanden ist, gilt die Grundregel des § 5 Abs. 5, 2. Var. VWVTG, nach der die
Aufsichtsbehoérde der ersuchten Behérde dariiber entscheidet, ob die angegan-
gene Stelle zur Amtshilfe im konkreten Fall verpflichtet ist. In Konfliktfallen
entscheiden somit je nach angeforderter Stelle die obersten Landesbehérden
oder Bundesbehdrden wie etwa die Innen- oder Gesundheitsministerien von
Bund und Landern oder das Bundesverteidigungsministerium fiir den Fall einer
Anforderung von Streitkrdften. Im gesamtstaatlichen Katastrophenschutz-
gefiige stehen somit keiner iibergeordneten Verwaltungseinheit im Rahmen
des Art.35 Abs.2 S.2 GG Instrumente in Gestalt einer Letztentscheidungs-
kompetenz zur Verfiigung, mit denen bei Konflikten iiber das Bestehen der
Katastrophenbhilfepflicht verbindlich entschieden werden kann. Insoweit ist
ein notleidendes Land darauf angewiesen, die Katastrophenhilfepflicht auf
dem Weg eines Bund-Lander-Streitverfahrens gemafR Art.93 Abs.1 Nr.31i.V.m.
§13 Nr. 7, 68 ff. BVerfGG bestimmen zu lassen. Da es sich bei Katastrophen um
zeitkritische Lagen handelt, wird aufgrund der Dringlichkeit der Katastrophen-
hilfe regelmidRig eine einstweilige Anordnung durch das Bundesverfassungs-
gericht nach § 32 BVerfGG in Betracht kommen, um iiber die Rechtspflicht zur
Katastrophenhilfe eine vorldufige Regelung zu treffen und die angegangenen
Landes- oder Bundesbehdrden zur Durchfiihrung der angeforderten HilfsmafR-
nahmen zu verpflichten. Die Frage nach der ZweckmaRigkeit dieses Verfahrens
soll an dieser Stelle dahingestellt bleiben, da dessen Beurteilung eine Unter-
suchung der Interventionsbefugnisse des Bundes gemdR Art.35 Abs.3 S.1 GG
erforderlich macht.401

401 Siehe dazu unter §5 CII.
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B Kooperationsinstrumente im Landesinnenverhéltnis

| Mitwirkung der Gemeinden am Katastrophenschutz

Die Zuordnung der Katastrophenschutzaufgabe an die Landkreise4°? wirft die
Frage auf, ob mit ihr eine vollumfangliche Befreiung der kreisangehdorigen
Gemeinden von jeglichen MalRnahmen der Gefahrenabwehr im Katastro-
phenfall einhergeht. Dies wire zum einen unter Gesichtspunkten der Kata-
strophenschutzeffektivitdt problematisch, da insbesondere die kommunalen
Feuerwehren, aber auch sonstige Hilfeleistungspotenziale der Gemeinden
die Grundlage fiir eine effektive Katastrophenbekampfung darstellen.4°3 Vor
diesem Hintergrund erschiene eine Zustandigkeitsverteilung zulasten der kreis-
angehorigen Gemeinden und zugunsten der Kreise als untere Katastrophen-
schutzbehérden dann effektivitatswidrig, wenn diese als eine ausschlief3liche
Kompetenzsubstitution ausgestaltet wire, mit der ein Handlungsausschluss
der Gemeinden einherginge. Eine solche Rechtslage wiirde den Anforderungen
an ein effektives Katastrophenorganisationsrecht nicht gerecht werden.

Die Einbeziehung der gemeindlichen Hilfeleistungspotenziale in die Kata-
strophenbekdmpfung erfolgt in den Landeskatastrophenschutzgesetzen nach
zwei unterschiedlichen Modellen. Uberwiegend wird eine einfach-gesetz-
liche Mitwirkungs- bzw. Unterstiitzungspflicht der Gemeinden in den Kata-
strophenschutzgesetzen statuiert.4°4 In diesem Sinne bestimmt beispielhaft
das sdchsische Brand-, Rettungsdienst- und Katastrophenschutzgesetz, dass
die Gemeinden zur Mitwirkung im Katastrophenschutz verpflichtet sind und

402 Siehe zur Hochzonung der Gefahrenabwehrzusténdigkeit im Katastrophenfall auf die
Kreisebene unter §3 B11.

403 Vgl. Plaggenborg (Hrsg.), SachsBRKG, Kommentar, § 39 Rn. 6.

404 Vgl. §5Abs.11.V.m. § 9 Abs.1LKatSG B-W; Art. 7 Abs. 3 Nr. 2 BayKatSG; § 2 Abs. 2 BbgBKG;
§ 28 HBKG; beschrankt auf die ,,kommunalen Feuerwehren“ auch §19 Abs. 1 SBKG.
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sich dies insbesondere auf die Bekampfung von Katastrophen erstreckt.4°5
Vereinzelt werden die Hilfeleistungspotenziale der Gemeinden als 6ffent-
liche Einheiten und Einrichtungen des Katastrophenschutzdienstes zugeord-
net. Die Gemeinden wirken hier gleichgeordnet mit den privaten Tragern des
Katastrophenschutzdienstes im Katastrophenschutz der Kreise mit.4%¢ Diese
teils auch als ,Katastrophenhilfe“497 deklarierte Beteiligung der Gemeinden
an der Bewiltigung von Katastrophen bringt zum Ausdruck, dass sie trotz der
Katastrophenschutzzustdandigkeit der Kreise nicht von der Gefahrenabwehr
entlastet werden. Durch die Regelungen der Katastrophenschutzgesetze wer-
den insbesondere die gemeindlichen Komponenten des Brandschutzes und der
»Allgemeinen Hilfe“ im Sinne eines integrierten Hilfeleistungssystems in den
Katastrophenschutz eingebunden.

Die gesetzliche Mitwirkungspflicht begriindet jedoch keine origindre Kata-
strophenschutzzustdndigkeit der Gemeinden. Da die Abwehr von Katastrophen
eine Aufgabe des Katastrophenschutzes darstellt4°8 und diese in die Zustandig-
keit der (unteren) Katastrophenschutzbehorden fillt,4°9 konnen die Gemeinden
nicht mehr in originérer Erfiillung der allgemeinen Ordnungs- bzw. der beson-
deren Brandschutzaufgaben handeln. Ab Feststellung des Katastrophenfalls
liegt die Zustdndigkeit fiir die Gefahrenabwehr primar bei den Katastrophen-
schutzbehoérden, so dass Malinahmen der Gemeinden lediglich gegebenenfalls
diesen zugerechnet werden.4® In Anbetracht des katastrophenrechtlichen
Zustandigkeitsgeriists ist daher auch die Bezeichnung eines ,,gemeindlichen
Katastrophenschutzes“4'! irrefiihrend, da mit ihr suggeriert wird, die Gemein-
den handelten selbststandig im eigenen Namen als zustdndige Behorden. Trotz
ihrer tragenden Rolle bei der Katastrophenabwehr widerspricht diese Ein-

405 Vgl. §39 Abs.1 Nr.31i.V.m. Abs. 2 Nr. 6 SichsBRKG.

406 Vgl. §41.V.m. § 5 Abs. 3 LKatSG M-V; § 14 NKatSG; § 19 LBKG R-P; § 10 LKatSG S-H.
407 Vgl. § 9 Abs.1 LKatSG B-W.

408 Vgl. §1 Abs.1 LKatSG B-W; Art.1 Abs.1 BayKatSG; §1 Abs.1S.1 KatSG-LSA.

409 Vgl. §2 Abs.1Nr.31i.V.m. Abs.2 S. 3 BbgBKG; § 24 Abs. 1 Nr.1 HBKG; § 3 Abs.1 Nr.1LKatSG
M-V; § 2 Abs. 1 NKatSG; § 2 Abs. 1 Nr. 3 LBKG R-P; § 17 Abs. 2 SBKG; § 4 Abs. 3 SachsBRKG;
§2 Abs.1 KatSG-LSA; § 3 Abs. 2 KatSG S-H; § 26 Abs. 1 ThiirBKG.

410 Vgl. VGH Mannheim, BeckRS 2010, 46374-.

411 Vgl. Kloepfer, Katastrophenschutzrecht — Strukturen und Grundfragen, VerwArch 2007,
163 (183).
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ordnung jedoch der katastrophenrechtlichen Zustandigkeitsordnung, die die
Katastrophenschutzzustandigkeit den Kreisen zuweist und im zweiten Schritt
die Gemeinden durch eine gesetzliche Mitwirkungspflicht einbezieht. Unab-
hangig von der konkreten Ausgestaltung der gemeindlichen Beteiligung am
Katastrophenschutz in Gestalt der Katastrophenhilfe oder eines 6ffentlichen
Katastrophenschutzdienstes ldsst sich demnach festhalten, dass sie als deri-
vativ zustdndige Verwaltungseinheiten tdtig werden, ihre Handlungen dem-
nach den Kreisen als untere Katastrophenschutzbehdrden zugerechnet werden
miissen. Untermauert wird dieser Befund durch die regelmaRig im Landeska-
tastrophenschutzrecht vorzufindenden Regelungen, die die Involvierung der
Gemeinden in die Bewaltigung von Katastrophen von einem ,Ersuchen®“41?
durch die Katastrophenschutzbehdrden abhidngig machen bzw. diese zunachst
»angefordert“4'3 werden miissen. Dieser Anforderungsvorbehalt unterstrei-
cht die Katastrophenschutzzustdndigkeit der Kreise bzw. die anforderungs-
abhéngige Unterstiitzungsaufgabe der Gemeinden.

Eine abweichende Rechtslage findet sich demgegeniiber in Nordrhein-West-
falen. Mit der fehlenden funktionalen Unterscheidung zwischen Brandschutz
bzw. ,Allgemeiner Hilfeleistung® einerseits und Katastrophenschutz anderer-
seits geht eine organisationsrechtliche Vermengung der Zustandigkeiten fiir die
nicht-polizeiliche Gefahrenabwehr einher. Die Bewaltigung selbst von katastro-
phalen ,,Grol3schadensereignissen® bleibt eine origindre Aufgabe der Gemein-
den.414 Enthielte das nordrhein-westfilische Feuerschutz- und Hilfeleistungs-
gesetz den Aufgabenbereich ,Katastrophenschutz®, lieBe sich hier nach der
geltenden Rechtslage von einem ,,gemeindlichen Katastrophenschutz“ spre-
chen. Jedenfalls sind neben den Gemeinden auch die Kreise beim Eintritt von
»GroBschadensereignissen” handlungsbefugt4'5: Sie haben bei derartigen
Gefahrenlagen die AbwehrmaRnahmen zu leiten und zu koordinieren,41¢ ohne
dass damit jedoch eine aszendente Zustandigkeitsverlagerung einhergeht. Im

412 Vgl. Art.7 Abs.1 BayKatSG; § 28 HBKG.
413 Vgl. § 2 Abs. 3 BbgBKG; § 37 Abs.1 Nr. 3 SachsBRKG.
414 Vgl. §1 Abs.1 FSHG; Schneider, FSHG Kommentar, 8. Aufl., 2008, § 22 Rn. 10.2.

415 Zur Handlungsbefugnis kraft Zustédndigkeit vgl. auch Pieroth/Schlink/Kniesel (Hrsg.),
5. Aufl., 2008, S. 88 sowie Schmidt-PreuR, Steuerung durch Organisation, DOV 2001, 45
47

416 Vgl. § 29 FSHG.

149



Katastrophenorganisationsrecht | Band 10

Gegensatz zur katastrophenorganisationsrechtlich typischen Modifizierung,
die durch einen Kompetenzentzug zulasten der Gemeinden gekennzeichnet ist,
pragt die Gesetzeslage in Nordrhein-Westfalen eine Zustdandigkeitserweiterung
fiir den Aufgabenbereich der ,,Grofschadensereignisse®. Zur Auflésung von
Zustandigkeitskonflikten, die aus diesen Mehrfachzustandigkeiten resultieren
konnen, ist daher die Regelung der Leitungskompetenz der Kreise eine essen-
tielle Notwendigkeit zur Gewahrleistung einer effektiven Gefahrenabwehr.47

| Uberdrtliche Katastrophenhilfe

Die Beteiligung der Gemeinden an der Katastrophenabwehr ist unabhangig von
ihrer rechtlichen Ausgestaltung im Einzelfall durch deren Unterstellung unter
die Katastrophenschutzleitung des Kreises als Katastrophenschutzbehérde
gepragt. Dies giltinsbesondere fiir alle Feuerwehren im Kreisgebiet als gemeind-
liche Einrichtungen, deren reguldre Aufgabe die Brandbekdmpfung und die
allgemeine Hilfeleistung darstellt. Im Katastrophenfall konnen sie — ohne
Riickgriff auf besondere Vorschriften4!® — {iber die Gemeindegrenzen hinaus
im Kreisgebiet eingesetzt werden, da sich ihre 6rtliche Handlungsbefugnis im
Katastrophenfall an der 6rtlichen Zustandigkeit der Kreiskatastrophenschutz-
behérde bemisst. Wihrend sich auf gemeindlicher Ebene die Uberschreitung
des reguldren ortlichen Bezirks aus der Zugehorigkeit zum Katastrophenschutz
des Kreises ergibt, kann das Tatigwerden von kreisexternen Kréften im Kata-
strophengebiet nicht unter Riickgriff auf den Eintritt eines Katastrophenfalls
und — mangels Kreiszugehorigkeit — der Einbindung in den Kreiskatastrophen-
schutz legitimiert werden. Aufgrund der organisatorischen Unabhangigkeit
der Verwaltungstrager haben die Katastrophenschutzbehérden grundsatzlich
keine Verfiigungsgewalt iiber fremde Katastrophenschutzbehérden und deren
Hilfeleistungskomponenten. Gleichwohl besteht im Katastrophenfall regelma-
Big die Notwendigkeit einer Erweiterung der Verwaltungskraft durch externe
Hilfe.419 Diesem Umstand versuchen die Landeskatastrophenschutzgesetze

417 Siehe dazuunter §5A11.

418 Siehe Regelungen zur iiberortlichen Hilfe der Gemeinden auf dem Gebiet des Brand-
schutzes z. B. § 22 HBKG, § 4 ThiirBKG.

419 Siehe dazuunter §2Cl1undlIl4a.
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mit Kooperationsregelungen zu entsprechen. Die als nachbarschaftliche42°
oder — nicht auf benachbarte Verwaltungen beschrankte — tiberértliche Hilfe42?
bezeichnete Zusammenarbeit im Katastrophenfall regelt die gegenseitige
Unterstiitzung der Katastrophenschutzbehoérden.

1 Sonderfall der Amtshilfe

Die kreistibergreifende Katastrophenbhilfe ist wie auch die bundesstaatliche
Katastrophenhilfe i.S.d. Art. 35 Abs. 2 S.2 GG als Solidaritatspflicht ausgestal-
tet, d. h. die Behorden sind dazu gesetzlich verpflichtet, sich auf Anforderung
Hilfe zu leisten. Sekundanz stellt somit auch auf unterster Katastrophen-
schutzebene insoweit das Leitprinzip des Katastrophenorganisationsrechts dar.
In dem Unterstiitzungscharakter kommt der Grundsatz der Eigenverantwor-
tung zum Ausdruck, so dass jede Katastrophenschutzbehorde grundsatzlich
dazu angehalten ist, einen leistungsfahigen Katastrophenschutz vorzuhalten.
Dieser Grundsatz gilt freilich — wie auch im bundesstaatlichen Gefiige4?2 —
nicht absolut, da ein autarker Katastrophenschutz fiir simtliche denkbaren
Katastrophenereignisse unrealistisch und aufgrund der Zusammengehdrig-
keit zur Landesverwaltung nicht erforderlich ist.423 Allerdings bleibt es trotz
der Notwendigkeit externer Hilfe zundchst bei dem Prinzip der horizontalen
Souverdnitdt, da das Tatigwerden von fremden Katastrophenschutzbehérden
unter dem Vorbehalt einer Anforderung steht.4?4 Jede Katastrophenschutz-
behorde entscheidet grundsitzlich eigenstdandig liber die Annahme iiberort-
licher Katastrophenhilfe. Auch in diesem Autonomitdtsgrundsatz dullert
sich ein Wesensmerkmal der Amtshilfe, so dass die tiberortliche Katastro-
phenhilfe organisationsdogmatisch als Amtshilfe qualifiziert werden kann.
Dies wird durch die Einschrankungen der Kooperationspflicht verstarkt, die
sich regelmaRig in den Katastrophenschutzgesetzen finden. Wie auch bei der

420 Vgl. §21 LKatSG B-W.
421 Vgl. §17 Abs. 2 KatSG-LSA.
422 Siehe dazuunter §4 Al.

423 Von einem Uberforderungsvorbehalt im Zusammenhang mit der {iberdrtlichen Katastro-
phenhilfe gehen aus Diegmann/Thome (Hrsg.), Brand- und Katastrophenschutzrecht im
Saarland, Kommentar, 2008, S.57 und Schneider (Hrsg.), FSHG, Kommentar, 8. Aufl.,
2008, § 25 Rn. 1.2.

424 Vgl. §25 Abs.5S.1 FSHG.
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bundesstaatlichen Katastrophenhilfe nach Art. 35 Abs. 2 S. 2 GG steht die Pflicht
zur Hilfeleistung unter dem Vorbehalt eines Eigenbedarfs. Die Katastrophen-
schutzbeho6rden haben sich nur Hilfe zu leisten, wenn kein Einsatz im eigenen
Bezirk erforderlich ist.425 Dies kann bei einer eigenen Betroffenheit von der
Katastrophe der Fall sein, kommt allerdings grundsatzlich auch bei anderen
Gefahren- und Schadenslagen in Betracht. Sofern es hierbei zu divergierenden
Lagebeurteilungen und Prioritdtensetzungen kommt, ist eine dirigistische Ein-
flussnahme durch die tibergeordneten Katastrophenschutzbehdrden denkbar
und méglich, wie dies im spéteren Verlauf der Arbeit zu erértern sein wird.426

2 Kompetenzbegriindung

Die Einordnung der iiberértlichen Katastrophenhilfe als Sonderfall der Amts-
hilfe darf allerdings nicht dazu verleiten, den entsprechenden Regelungen
der Landeskatastrophenschutzgesetze eine lediglich deklaratorische Qualitédt
zuzuschreiben. Denn unter Verweis auf den allgemeinen Amtshilfegrundsatz,
wie er in Art.35 Abs.1 GG i.V.m. §§4ff. VWV{G normiert ist, lie3e sich ein
Tatigwerden der Katastrophenschutzbehdrden auf fremdem Kreisgebiet nicht
legitimieren.427 Da die reguldren Zustdndigkeiten auf dem Gebiet des Kata-
strophenschutzes gesetzlich ausgestaltet sind, bediirfen auch deren Uberschrei-
tungen einer spezialgesetzlichen Grundlage.428 Sonderzustindigkeiten stehen

425 Vgl. §21 Abs.1 S.1 LKatSG B-W; Art.7 Abs.1 S. 2 BayKatSG; § 25 Abs.1 FSHG; § 14 Abs.2
SachsBRKG; §17 Abs. 1 KatSG-LSA; § 19 Abs.1 KatSG S-H; § 6 Abs. 3 1. V.m. § 4 ThiirBKG.

426 Siehe dazu unter § 5 B; teils ist die Entscheidung durch die tibergeordnete Katastrophen-
schutzbehoérde immer erforderlich, wenn nicht nur nachbarschaftliche sondern eine da-
riiber hinausgehende iiberortliche Hilfe angefordert wurde, vgl. §17 Abs. 2 und 3 KatSG-
LSA.

427 So aber § 51 Abs. 1 BremHilfeG: ,,Auf die tiberortliche Katastrophenschutzhilfe finden die
Vorschriften {iber die Amtshilfe nach dem Bremischen Verwaltungsverfahrensgesetz An-
wendung®.

428 Irrefiihrend ist daher die Regelung des § 4 NKatSG: ,,Andere Behorden, Dienststellen und
sonstige Trager 6ffentlicher Aufgaben wirken im Rahmen ihrer Zustandigkeiten oder im
Wege der Amtshilfe im Katastrophenschutz mit“. Richtig heil3t es in § 2 Abs. 4 LBKG R-P:
»Die Behorden und Dienststellen des Landes sollen iiber ihre Zustdndigkeiten und die
Amtshilfe hinaus die Aufgabentréger bei der Vorbereitung und Durchfithrung der MaB-
nahmen fiir die Abwehr von Gefahren im Rahmen ihrer Moglichkeiten unterstiitzen.*

152



§4B

somit unter einem Gesetzesvorbehalt und kénnen nicht unter Riickgriff auf
das allgemeine Amtshilfeinstitut umgangen werden. Die Katastrophenhilfe-
regelungen stellen folglich nicht nur eine bloe Wiederholung des allgemeinen
Amtshilfegrundsatzes dar, sondern haben einen konstitutiven Charakter. Sie
begriinden eine auRerordentliche 6rtliche Kompetenz der Katastrophenschutz-
behorden, deren Gebrauchsberechtigung jedoch von einer Anforderung im Ein-
zelfall durch die regulédr zustdndige Katastrophenschutzbehdrde abhéngt.

Insgesamt ldsst sich das Institut der {iberortlichen Katastrophenhilfe daher als
ein organisationsrechtliches Instrument kooperativer Art bezeichnen, das in
der horizontal ausdifferenzierten Verwaltungsstruktur zur Zusammenfiihrung
der Verwaltungseinheiten beitragt. Die Katastrophenschutzbehérden werden
zur Solidaritat verpflichtet, die zwar nicht uneingeschréankt gilt, sie jedoch stark
miteinander verbiindet.

1] Verwaltungsverbund Katastrophenschutz

Im Katastrophenfall gelten, so hat es die Untersuchung des Dezentralisations-
prinzips und bisher auch des Kooperationsprinzips aufgezeigt, organisations-
rechtliche Besonderheiten bei der interbehoérdlichen Verwaltungszusam-
menarbeit. Da Katastrophen zumeist nur durch die Beteiligung mehrerer oder
gar saimtlicher Behdrden an der Katastrophenabwehr bewaltigt werden kénnen,
kann das katastrophenorganisationsrechtliche Kooperationsprinzip nicht auf
das Verhiltnis der Kreise zu den Gemeinden beschrankt sein. Eine Kernfrage
des Katastrophenorganisationsrechts lautet somit: Wie ist die ,,Mitwirkung”
sonstiger Landesbehdrden im Katastrophenschutz organisationsrechtlich
zu qualifizieren bzw. wie ist ihre Relationierung zu den Katastrophenschutz-
behorden ausgestaltet?

Im Zuge der organisationsrechtsdogmatischen Untersuchung des Katastro-
phenschutzrechts miissen Rechtskonflikte beriicksichtigt und gelést werden,
die das Resultat der Vielzahl von miteinander zusammenwirkenden Behor-
den darstellen. Unter verfassungsrechtlichen Gesichtspunkten sind etwa
Mehrfachzustandigkeiten problematisch, da durch sie der Biirger im Bereich der
Eingriffsverwaltung — in rechtsstaatlich bedenklicher Weise — divergierenden
staatlichen Befehlen mehrerer zustdndiger Behdérden ausgesetzt sein kann.
Aber auch jenseits grundrechtseingreifender Malnahmen ist zu tiberpriifen,
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ob bzw. inwieweit die intersubjektive Verwaltungszusammenarbeit mit wirk-
samen Kooperationsregeln ausgestattet ist. Nur durch eine wirksame Inbezug-
setzung der Verwaltungseinheiten wird im Katastrophenfall gewdhrleistet,
dass die grundsidtzlich arbeitsteilige Verwaltungsorganisation miteinander
verzahnt wird.

1 Sachlicher Zusténdigkeitskonflikt

Bei der Untersuchung des katastrophenorganisationsrechtlichen Kooperations-
prinzips muss an erster Stelle das zustandigkeitsrechtliche Verhaltnis der an der
Gefahrenabwehr im Katastrophenfall beteiligten Behérden geklart werden. Bei
genauer Betrachtung induziert die Zustandigkeitsbestimmung der Katastro-
phenschutzgesetze einen Konflikt mit sonstigen Behorden auf der sachlichen
Zustdndigkeitsebene. Dies dringt sich zum einen bei besonderen Ordnungs-
behorden auf, deren Sachbereiche aufgrund einer Katastrophe ebenfalls betrof-
fen sein kénnen. Liegt etwa eine katastrophale Infektionslage vor, kommt neben
den Katastrophenschutzbehérden auch das Tatigwerden der Gesundheits-
verwaltung in Betracht.4?9 Eine schwere und gefahrliche Epidemie, die die Kata-
strophenschwelle iiberschreitet, fiithrt zu Zustdndigkeitsiiberschneidungen
zwischen den Gesundheitsbehorden einerseits und der Katastrophenschutzver-
waltung andererseits. Der gleiche Sachverhalt 16st Handlungsbedarf bei mehre-
ren Behdrden aus. Aber auch jenseits des Infektionsschutzes sind die Gesund-
heitsbehdrden fiir im Katastrophenfall regelm&Rig beteiligte Fachbereiche
zustandig, wie dies etwa beim Krankenhaus-43° und Apothekenwesen43! und
zum Teil auch beim Rettungsdienst43? der Fall ist. Zum anderen stellt sich die
Frage, ob Nicht-Ordnungsbehérden durch die Zustandigkeit der Katastrophen-
schutzbehérden zur Katastrophenabwehr davon befreit werden, im Rahmen
ihres Zustdndigkeitsbereichs notwendige Schutzmafnahmen durchzufiihren,

429 Vgl. Kniesel, in: Lisken/Denninger (Hrsg.), Handbuch des Polizeirechts, 4. Aufl., 2007,
D Teil 111, Rn. 31; siehe dazu ausfiihrlich Walus, Pandemie und Katastrophennotstand:
Zustdndigkeitsverteilung und Kompetenzmaéngel des Bundes, DOV 2010, 127 (129).

430 Vgl. etwa §40 S.1 KHG NRW.
431 Vgl. etwa § 13 Abs. 2 Nr.3 GDB Bln.

432 Vgl. §17 Abs.1 S.2 RettG NRW, Priitting (Hrsg.), Rettungsgesetz Nordrhein-Westfalen,
Kommentar, 3. Aufl., Stuttgart 2001, § 17 Rn. 4.
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die anldsslich des Katastrophenfalls angezeigt sind. Exemplarisch ldsst sich
dies anhand der Schulverwaltung verdeutlichen. So stellt sich die Frage, ob die
Zustandigkeit der Katastrophenschutzverwaltung zur Bekdmpfung einer Kata-
strophe auch die Zustdndigkeit zur Durchfithrung von katastrophenbedingten
Mafinahmen in Lehranstalten umfasst, oder aber die Schulbehérden im Kata-
strophenfall fiir die Durchfiihrung von (Schutz-)MaRnahmen verantwortlich
bleiben.

Der sachliche Zustdndigkeitskonflikt ist der allgemein gehaltenen Formulie-
rung der Katastrophenschutzgesetze zur sachlichen Zustandigkeit der Katastro-
phenschutzbehdrden geschuldet. Denn ordnet ein besonderes Ordnungsgesetz
eine Gefahrenabwehraufgabe einer besonderen Ordnungsbehoérde zu, liegt
es nahe, von einer abschlieRenden, exklusiven Zustdndigkeit der benannten
Behorde auszugehen. Aus der spezialgesetzlichen Zustandigkeitszuweisung fiir
die Bewaltigung von Katastrophen allein an die Katastrophenschutzbehdrden
lieRRe sich folglich die Unzustandigkeit sonstiger Behorden ableiten.433 Die-
ses Verstandnis entspriache auf den ersten Blick anerkannten Prinzipien des
Ordnungsrechts: So gilt etwa nach dem Grundsatz lex specialis derogat legi
generali — positiv betrachtet — die Anwendung spezialrechtlicher vor allge-
meinrechtlichen Bestimmungen bzw. — negativ gesprochen — die Verdrangung
von allgemeineren Vorschriften, soweit in einem Spezialgesetz abschliel3ende
Regelungen getroffen wurden.434 Ubertragen auf das Katastrophenorganisa-
tionsrecht hieRe dies die alleinige Gefahrenabwehrzustdndigkeit der Katastro-
phenschutzbehérden beim Eintritt eines Katastrophenfalls. Die sachlichen
Zustédndigkeiten sonstiger (Ordnungs-)Behdrden wiren damit verdrangt bzw.
unterfielen der Gefahrenabwehrzustindigkeit der Katastrophenschutzbe-
horden. Dabei kdme es entscheidend auf den Ankniipfungspunkt der ,Kata-
strophe“ an, bei dessen Vorliegen nach den Katastrophenschutzgesetzen die
Gefahrenabwehrzustdndigkeit den Katastrophenschutzbehdérden zukdme und
sonstige Behdrden ihre Zustdndigkeiten verléren. Dariiber hinaus lieRe sich
diese horizontale Zustandigkeitsverlagerung auf die Katastrophenschutzbehor-
den mit einem katastrophenrechtsimmanenten Organisationsmechanismus
untermauern, da die Rechtsfolgen der formlichen Katastrophenfallfeststellung
bzw. des Katastrophenalarms nicht nur auf die Zustdndigkeitsbegriindung der

433 Vgl. Pieroth/Schlink/Kniesel (Hrsg.), Polizei- und Ordnungsrecht, 5. Aufl., 2008, S.190f.
434 Ebd., S.o1ff.
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Katastrophenschutzbehdrde beschrankt sein kdnnten. In dem Feststellungsakt
konnte dariiber hinaus die gesetzgeberische Legitimation einer Zustandigkeits-
konzentration bei den Katastrophenschutzbehérden gesehen werden.435

Die Formulierung der Katastrophenschutzgesetze, nach denen die Katastro-
phenschutzbehdérden zur Abwehr von Katastrophen zustdndig sind, erweist
sich somit als hochst problematisch. Ein Konflikt auf der Ebene der sachlichen
Zustdndigkeiten von Katastrophenschutzbehdrden und sonstigen Behdrden
verlangt zwingend nach einer rechtlichen Losung, da andernfalls nicht dem
Gebot der Organisationseffektivitat nachgekommen wird. Ausfluss eines effek-
tiven Katastrophenorganisationsrechts ist mitunter eine klare Zustandigkeits-
ordnung, die bereits auf Gesetzesebene konfligierende Rechtsvorschriften
ausschlieRt.43¢ Die rechtsstaatlich gebotene Rechtsklarheit kann hier allen
voran durch eine klarstellende Bestimmung in den Katastrophenschutzgeset-
zen geschaffen werden, wie dies vereinzelt im Landeskatastrophenschutzrecht
der Fall ist. So weist etwa § 38 Abs. 1 BremHilfeG darauf hin, dass im Katastro-
phenfall die ,fachliche Zustdandigkeit anderer Landesbehorden [...] unberiihrt®
bleibt. Eine derartige deklaratorische Regelung triagt bedeutend zur Einord-
nung des Verhéltnisses von Katastrophenschutzbehérden und sonstigen Behor-
den bei. Da allerdings nur die wenigsten Landeskatastrophenschutzgesetze
eine derartige Zustandigkeitsregel enthalten,437 bedarf es einer eingehenden
Untersuchung der horizontalen, sachlichen Zustandigkeitsverteilung im Kata-
strophenschutzrecht.

Einen ersten Ansatz bietet hierzu die genauere Betrachtung der Legaldefini-
tionen von Katastrophen. Hier zeigt sich, dass die aullerordentliche Gefdhr-
dung geschiitzter Rechtsgiiter nicht das einzige Wesensmerkmal von Kata-
strophen darstellt. Dariiber hinaus zeichnen sich katastrophale Ereignisse
auch durch die Notwendigkeit einer ,, Koordinierung der Zusammenarbeit mit

435 So Scholz/Runge (Hrsg.), Niedersachsisches Brandschutzgesetz, Kommentar, 2008, An-
hang 10a, S.381; von einer ,,Zustdndigkeitskonzentration“ spricht ebenfalls Trute, Kata-
strophenschutzrecht — Besichtigung eines verdrangten Rechtsgebiets, KritV 2005, 342

(348).
436 Siehe dazuunter §2 Cl1l 4 a).
437 Sie findet sich lediglich in Art.1 Abs. 3 BayKatSG, § 4 S.2 NKatSG, § 3 S.1 KatSG-LSA.
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anderen fachlich zustindigen Behorden“438 aus. Der Katastrophenbegriff geht
damit regelmalig nicht von der Verantwortung einer einzigen Behorde fiir die
Bewiltigung eines katastrophalen Ereignisses aus, sondern zielt auf das Zusam-
menwirken mehrerer Behdrden ab, das zudem — aus Griinden der Handlungs-
effektivitdt — der einheitlichen Leitung durch die Katastrophenschutzbehérden
unterstellt wird. Das gilt auch in den Landern, in denen der Katastrophenbegriff
durch die Uberforderung der regulér zustindigen Behérden und nicht durch
die Koordinierung mehrerer Behdrden bestimmt ist.439 Denn wo sich der Kata-
strophenbegriff an den Gefahrenabwehrressourcen der Ordnungsverwaltung
orientiert, griindet das Einschreiten der Katastrophenschutzverwaltung in der
Notwendigkeit einer Verwaltungskrafterweiterung der staatlichen Gefahrenab-
wehr. In diesem Sinne zielt der Katastrophenbegriff auf die Mobilisierung von
samtlichen erforderlichen Gefahrenabwehrkapazitdten und deren Ausrichtung
auf die Bewaltigung der auBerordentlichen Gefahrenlage.44° Die Zustandigkeit
der reguldr zustandigen Ordnungsbehérden wird somit grundsitzlich nicht
aufgehoben.

Ahnliche Bestimmungen zum Fortbestehen der sachlichen Zustindigkeiten
anderer Behorden trotz Tatigwerden der Katastrophenschutzbehérden fin-
den sich vereinzelt in den Katastrophenschutzgesetzen auch abseits der
Legaldefinitionen von Katastrophen. Im Rahmen der — im weiteren Verlauf
noch néher zu beleuchtenden - ,Mitwirkung“ von Landesbehorden im Kata-
strophenschutz wird ihre Unterstiitzungspflicht gegeniiber den Katastrophen-
schutzbehérden von der nicht angetasteten Aufgabenerfiillung im eigenen
Zustdndigkeitsbereich abgegrenzt. So statuiert exemplarisch § 4 S.1 NKatSG:
»Andere Behorden wirken im Rahmen ihrer Zustdndigkeiten oder im Wege
der Amtshilfe im Katastrophenschutz mit“.44! Dadurch wird der tibergrei-
fende Charakter der Verwaltungsaufgabe ,,Katastrophenschutz® sichtbar, der
sich sachlich nicht auf die Zustdndigkeit der Katastrophenschutzbehérden

438 §1 Abs.2 LKatSG B-W, Art.1 Abs. 2 BayKatSG, §1 Abs. 2 LKatSG M-V, §1 Abs.2 NKatSG,
§16 Abs. 2 SBKG, § 2 Abs. 3 S. 2 SachsBRKG, § 1 Abs.1 LKatSG S-H.

439 Siehe dazuunter §5A L.

440 Vgl. Trute, Katastrophenschutzrecht — Besichtigung eines verdrangten Rechtsgebiets,
KritV 2005, 342 (348).

441 Ahnliche Bestimmungen finden sichin § 5 Abs.1S.1 LKatSG B-W, § 2 Abs. 4 LBKG R-P, § 8
Abs. 1 LKatSG S-H, § 2 Abs. 4 ThiirBKG.
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beschrankt, sondern erforderlichenfalls die Beteiligung aller Behdérden mit
umfasst. Da das einer Katastrophe zugrundeliegende ,,Ereignis“ bzw. ,,Gesche-
hen” einen komplexen Sachverhalt darstellt, bietet es Ankniipfungspunkte fiir
die sachlichen Zustandigkeiten mehrerer Behorden,442 wie dies bei der Paralle-
litat von Gesundheits- und Katastrophenschutzverwaltung deutlich wird. Eine
Infektionslage i.S.d. Infektionsschutzgesetzes begriindet folglich auch dann
weiterhin die Zustdndigkeit der Gesundheitsverwaltung, wenn das Ereignis
katastrophenschutzrechtlich als ,, Katastrophe“ eingeordnet werden kann und
somit unter die sachliche Zustdndigkeit der Katastrophenschutzbehorde fallt.
Grundsatzlich liegt dann keine sachliche Zustandigkeitskollision, sondern
eine sachliche Zustandigkeitsparallelitédt vor. Durch das Tatigwerden der Kata-
strophenschutzbehérde wird die Zustdndigkeit anderer Fachbehdrden somit
erganzt und nicht etwa ersetzt.

Schlief3lich verhilft die Einordnung des Katastrophenschutzrechts in die Syste-
matik des Ordnungsrechts zu einer klareren Abgrenzung der sachlichen Zustéan-
digkeiten. Das Katastrophenschutzrecht stellt ein Teilgebiet des Bevilkerungs-
schutzrechts der Lander dar, das sich von der allgemeinen Ordnungsverwaltung
und Polizei dadurch abgrenzt, dass es nicht primar auf die Heranziehung von
Storern ausgerichtet ist und somit nicht klassische, tiberwachende Ordnungs-
verwaltung darstellt.443 Katastrophenschutzrecht zielt in erster Linie auf die
Hilfeleistung fiir Betroffene ab und steht damit im systematischen Zusammen-
hang mit dem Rettungsdienst- und Brandschutzverwaltungsrecht.444 Dieser
Kontext wird auch durch die legislatorische Zusammenfassung der Brand-
schutz- und Katastrophenschutzregelungen in nur einem Gesetz445 bzw. verein-
zelt des Brandschutz-, Rettungsdienst- und Katastrophenschutzrechts in einem
integrierten Hilfeleistungsgesetz verdeutlicht.44® Vor diesem Hintergrund zielt

442 Vgl. Kluth, in: Wolff/Bachof/Stober (Hrsg.), Verwaltungsrecht, Bd. 111, 5. Aufl., 2004, § 84
Rn. 49.

443 Vgl. Gotz, Allgemeines Polizei- und Ordnungsrecht, 14. Aufl., 2008, S.203f.

444 Vgl. Walus, Katastrophennotstand in Berlin: Strukturen und Kompetenzkonflikte, LKV
2010, 152 f.

445 Siehe z.B. Gesetz iiber den Brandschutz, die Hilfeleistung und den Katastrophenschutz
des Landes Brandenburg (BbgBKG).

446 Siehe Bremisches Hilfeleistungsgesetz (BremHilfeG) und Sachsisches Gesetz iiber den
Brandschutz, Rettungsdienst und Katastrophenschutz (SachsBRKG).
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die Hochzonung der Gefahrenabwehrzustdandigkeit auf die Kreise im Katastro-
phenfall auf die kompetentielle Abgrenzung zur Brandschutzzustdandigkeit der
Gemeinden fiir alltdgliche Gefahren- und Schadenslagen. Hiervon unbetrof-
fen bleiben andere Ordnungsbehérden, denen besondere Gefahrenabwehr-
aufgaben spezialgesetzlich zugewiesen sind, in deren Verhiltnis die sachliche
Zustédndigkeit der Katastrophenschutzbehérden grundsitzlich keine verdréan-
gende Wirkung entfaltet. Die sachlichen Zustandigkeiten von sonstigen Behor-
den, die im Rahmen desselben Sachverhalts ebenfalls in ihren Zustandigkeiten
betroffen sind, werden folglich grundsatzlich nicht angetastet. Eine horizon-
tale Zustdndigkeitsverlagerung mit der Folge einer Zustdandigkeitskonzentra-
tion bei der Katastrophenschutzbehdorde findet nicht statt. Die zustandigkeits-
ersetzende Spezialwirkung entfaltet sich lediglich im vertikalen Verhaltnis
zu den Gemeinden als Brandschutzbehoérden und als allgemeine Ordnungs-
behorden.447 Sie handeln nach Auslésung des Katastrophenalarms als Organe
der (Kreis-)Katastrophenschutzverwaltung.448

2 Interbehordliche Zusammenarbeit

Wenn auch nach dem bisherigen Verlauf der Untersuchung feststeht, dass es
im Katastrophenfall nicht zu einer monopolartigen Konzentration der sach-
lichen Zustdndigkeit bei der Katastrophenschutzbehdrde kommt, besteht
weiterhin Kldarungsbedarf im Hinblick auf die Zusammenarbeit der vielen im
Katastrophenfall handelnden Behorden. Da die Regelungen der Landeskata-
strophenschutzgesetze in dieser Hinsicht nicht nur terminologisch von-
einander stark abweichen, sondern zum Teil auch erheblich in ihren
Regelungsinhalten divergieren, erweist sich hier eine Systematisierung des
Katastrophenorganisationsrechts als besonders schwierig. Angesichts der
herausragenden Bedeutung der Beteiligung von allen Landesbehoérden an der
Katastrophenbewailtigung sollen im Folgenden die Strukturen der interbehord-
lichen Verwaltungszusammenarbeit untersucht werden.

447 Vgl. zum Spezialitatsprinzip Pieroth/Schlink/Kniesel (Hrsg.), Polizei- und Ordnungs-
recht, 5. Aufl., 2008, S.91f.

448 Sieheunter §4 B 1.
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a) Die ,,Mitwirkung im Katastrophenschutz*

aa) Katastrophenschutzpflichtigkeit von Hoheitstrdgern

Die ,,Mitwirkung im Katastrophenschutz® stellt ein zweigleisiges Modell dar,
das samtliche Behdrden der Landesverwaltung zu Akteuren bei der Bewailti-
gung von Katastrophen macht. Auf der einen Seite werden alle Behérden dazu
verpflichtet, auch im Katastrophenfall ihre Aufgaben im Rahmen ihrer origi-
ndren Zustandigkeiten zu erfiillen. Durch das Tatigwerden der Katastrophen-
schutzbeh6rden werden sie nicht von ihren origindren Handlungspflichten
befreit.449 Im Hinblick auf besondere Ordnungsbehérden erfolgt die Erfiil-
lung origindrer Aufgaben im Katastrophenfall auf Grundlage der Fachgesetze.
Die Durchfithrung von InfektionsschutzmaRnahmen durch die Gesundheits-
verwaltung in einer katastrophalen Infektionslage erfolgt nicht als Teil der
Katastrophenschutzverwaltung, sondern erweist sich bei genauer Betrachtung
als eine gesundheitsbehordliche MaRBnahme und damit als eine Gefahrenab-
wehraufgabe eigener Art. Ahnlich verhilt es sich ebenfalls bei Nicht-Ordnungs-
behorden. Mit dem Grundsatz der Ordnungsgewalt von Hoheitstragern
korreliert die Eigenzustdndigkeit und damit auch Eigenverantwortung von not-
wendigen, katastrophenbedingten Schutzmafnahmen im eigenen Zustandig-
keitsbereich.45° Durch Auslosung des Katastrophenalarms bzw. durch die
Feststellung des Katastrophenfalls wird die Schulverwaltung deshalb nicht
davon befreit, im eigenen Hoheitsbereich MaBnahmen zur Abwehr von Kata-
strophen zu ergreifen. Diese Katastrophenschutzpflichtigkeit von Behdrden
wird vereinzelt ausdriicklich in den Katastrophenschutzgesetzen besonders
bestimmt. Der fachgesetzlich vorgeschriebene Aufgabenbereich von Landes-
behorden wird vereinzelt katastrophenschutzgesetzlich durch organisatorische
Aufgaben auf dem Gebiet der Katastrophenvorsorge und -abwehr erweitert.
Derartige katastrophenschutzgesetzliche Verwaltungsaufgaben der Nicht-
Katastrophenschutzbehdrden stellen beispielsweise die Ausarbeitung und
Fortschreibung von eigenen Alarm- und Einsatzpldnen sowie die Teilnahme an
gemeinsamen Katastrophenschutziibungen dar.45! Durch die Katastrophen-

449 Vgl. §3S.1KatSG-LSA, § 53 SBKG.

450 Vgl. zu Hausrecht und Ordnungsgewalt von Behorden Pieroth/Schlink/Kniesel (Hrsg.),
Polizei- und Ordnungsrecht, 5. Aufl., 2008, S. 96.

451 Vgl. § 39 SichsBRKG.

160



§4B

schutzgesetze werden die Aufgaben der Landesbehdrden liber den origindren,
fachgesetzlichen Aufgabenbestand und die Hilfeleistung hinaus partiell erwei-
tert, ohne dass damit der Kreis der sachlich zustandigen Katastrophenschutzbe-
horden vergrofRert wird.

bb) Fachiibergreifende Katastrophenhilfe

Uber die Erfiillung origindrer Aufgaben hinaus erstreckt sich das Aufgaben-
spektrum von Landesbehoérden in der Regel allgemein auf die ,Mitwirkung
bei der Abwehr von Katastrophen“ bzw. auf die ,Mitwirkung im Kata-
strophenschutz“.452 Problematisch sind die organisationsrechtlichen Wir-
kungen derartiger Bestimmungen. Denn durch die Einbindung samtlicher
Behorden der Landesverwaltung als ,,Mitwirkende im Katastrophenschutz“
ist auf den ersten Blick mitunter an eine spezialgesetzliche Zustdndig-
keitserweiterung zu denken, durch die die Katastrophenschutzzustindig-
keit aller Landesbehorden begriindet wére. Folge eines solchen Zustindig-
keitsrechts widre die Schaffung von verfassungsrechtlich konfliktreichen
Mehrfachzustandigkeiten, die dann vorliegen, wenn verschiedenen Behérden
die gleichen ortlichen und sachlichen Zustdndigkeiten zugeteilt wiirden.453
Wihrend Konfliktldsungen auf der Ebene der ortlichen Zustandigkeiten tiber
zeitliche Prioritdtsregelungen des § 3 Abs. 2 VWVTG erreicht werden kdnnen, 454
erweisen sich sachliche Zustandigkeitskonkurrenzen dann als rechtsstaatlich
bedenklich, wenn mit ihnen zugleich Eingriffsbefugnisse einhergehen.455 In
diesem Fall droht dem Biirger eine unzumutbare Belastung durch die Méglich-
keit divergierender Anordnungen mehrerer Behdrden.4s56 Auf dem Gebiet der

452 Art.7 Abs.1S.1BayKatSG, § 2 Abs. 3 BbgBKG, § 39 Abs.1 Nr.1 BremHilfeG, § 2 Abs. 4 LBKG
R-P, § 2 Abs. 4 ThiirBKG.

453 Vgl. Oebbecke, Mehrfachzustdandigkeiten in der Verwaltung als Verfassungsproblem, in:
Kiiper/Stree/Wessels (Hrsg.), FS Stree/Wessels zum 70. Geburtstag, 1993, S.1120.

454 Vgl. dazu Kluth, in: Wolff/Bachof/Stober (Hrsg.), Verwaltungsrecht, Bd. 111, 5. Aufl., 2004,
§ 84 Rn. 50ff.

455 Vgl. Stettner, Grundfragen einer Kompetenzlehre, 1983, S.374 zum rechtsstaatlichen
Postulat einer iiberschneidungsfreien Zustdndigkeitsordnung; vgl. Pieroth/Schlink/
Kniesel (Hrsg.), Polizei- und Ordnungsrecht, 5. Aufl., 2008, S. 89 ff.

456 Vgl. Drews/Wacke/Vogel/Martens (Hrsg.), Gefahrenabwehr, 9. Aufl., 1986, S.105; vgl.
zur Gefahr des Machtmissbrauchs durch Mehrfachzusténdigkeiten Schwan, Zustandig-
keitsregelungen und Vorbehalt des Gesetzes, 1971, S. 107 ff.

161



Katastrophenorganisationsrecht | Band 10

simperativen Entscheidungstitigkeit®, wie dies bei der ordnungsbehérdlichen
Katastrophenschutzverwaltung der Fall ist, wiirden unklare Abgrenzungen der
sachlichen Zustandigkeiten zu einer rechtsstaatswidrigen Belastung des Biir-
gers fithren.4s7

Bei genauerer Betrachtung zeigt sich jedoch, dass die ,,Mitwirkung* der Behor-
den im Katastrophenschutz auf die Unterstiitzung der Katastrophenschutz-
behorden bei deren Erfiillung von Katastrophenabwehraufgaben abzielt.
Diese Zielsetzung der Mitwirkungspflicht kommt durch die ausdriickliche
Bezeichnung als ,,Unterstiitzung” oder Hilfeleistung ,,auf Anforderung® bzw.
yauf Ersuchen® zum Ausdruck.458 Deshalb kann diese vereinzelt auch als
»Katastrophenhilfe“459 bezeichnete Form der Hilfeleistung fiir die Katastro-
phenschutzbehérden als Amtshilfe kategorisiert werden, wie dies zum Teil
deklaratorisch im Gesetzeswortlaut ausgedriickt wird.46° Im Vordergrund der
Mitwirkungsregelung steht damit die spezialgesetzliche Statuierung einer Soli-
daritatspflicht aller Behorden der Landesverwaltung gegeniiber den Katastro-
phenschutzbehérden, die in ihrem organisations- und verfahrensrechtlichen
Regelungsumfang als Spezialrecht den allgemeinen Amtshilferegelungen des
§§ 4 ff. VWVEG vorgeht.4%1 Da nach den Amtshilfeprinzipien eine Durchbre-
chung der Zustdandigkeitsordnung mit der Mitwirkungspflicht grundséatzlich

457 Vgl. Oebbecke, Mehrfachzustdandigkeiten in der Verwaltung als Verfassungsproblem,
in: Kiiper/Stree/Wessels (Hrsg.), FS Stree/Wessels zum 70. Geburtstag, 1992, S.1119ff.,
Heintzen, Hoheitliche Warnungen und Empfehlungen im Bundesstaat, NJW 1990, 1448
(1449), Lubbe-Wolff, Rechtsprobleme der behdrdlichen Umweltberatung, NJW 1987,
2705 (2708); vgl. Kloepfer/Brocker, Das Gebot der widerspruchsfreien Normgebung als
Schranke der Ausiibung einer Steuergesetzgebungskompetenz nach Art.105 GG, DOV
2001, 1 (8f.); dariiber hinaus diirfte ein solches, von Zufalligkeit gepragtes Zustandig-
keitskonglomerat nicht den Anforderungen an ein am Gleichheitssatz ausgerichte-
tes Organisationsrecht gerecht werden, vgl. dazu Schenke, Delegation und Mandat im
Offentlichen Recht, VerwArch 1977, 118 (142).

458 Vgl. Art.7 Abs.1S.1 BayKatSG, § 2 Abs. 3 BbgBKG, § 28 HBKG, § 22 Abs. 3 SBKG.
459 Art.7 Abs.1S.1BayKatSG, § 8 Abs. 1 LKatSG S-H.
460 §4S.1NKatSG, § 2 Abs.4 LKatSGR-P, §1 Abs.1S.2 Nr.2 KatSG-LSA, § 8 Abs. 3 LKatSG S-H.

461 Vgl. Bonk/Schmitz, in: Stelkens/Bonk/Sachs (Hrsg.), Verwaltungsverfahrensgesetz,
Kommentar, 8. Aufl., 2010, § 4 Rn. 12 sowie Schmitz, ebd., §1 Rn. 233.
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nicht einhergeht,462 kommt es im Rahmen der Mitwirkung nicht zu einer
Erweiterung des fiir den Katastrophenschutz zustandigen Behérdenkreises. Die
sachliche Zustandigkeit fiir den Katastrophenschutz beschréankt sich weiterhin
auf die Katastrophenschutzbehorden, so dass die sonstigen Landesbehérden
im Rahmen ihrer Mitwirkung im Katastrophenschutz nicht zu Katastrophen-
schutzbehérden werden. AuBenrechtswirksame MaRnahmen sind nach den
Regeln der Amtshilfe auf den eigenen Kompetenzbereich beschrankt, da eine
Rechtskreiserweiterung im Rahmen der Katastrophenbhilfe als Unterfall der all-
gemeinen Amtshilfe nicht stattfindet.463

b) Behordliche Vernetzung

Die Mitwirkungspflicht im Katastrophenschutz beschrankt sich grundsitz-
lich auf die Erfiillung origindrer Aufgaben und die Hilfeleistung gegeniiber
Katastrophenschutzbehdrden. Zugleich deutet die ,,Mitwirkung im Katastro-
phenschutz® darauf hin, dass das Tatigwerden der Behdrden im Katastrophen-
fall, insbesondere die Durchfiihrung eigener MaRBnahmen, nicht losgeldst
von der Katastrophenschutzverwaltung i.e.S. stattzufinden hat. Da es sich
um MaRnahmen im Zusammenhang mit einer Katastrophe und den Kata-
strophenschutzmanahmen der Katastrophenschutzbehérden handelt, ist
ihre auf den Katastrophenschutz bezogene Mitwirkungspflicht ein erster Hin-
weis darauf, dass die Behérden zusammenzuarbeiten haben. Die Ausrichtung
allen Verwaltungshandelns im Katastrophenfall auf eine Kooperation mit den
sonstigen Mitwirkenden und allen voran mit den Katastrophenschutzbehor-
den wird vereinzelt allgemein in den Katastrophenschutzgesetzen bestimmt,
indem die Katastrophenschutzbehdrden und die Mitwirkenden zur Zusam-
menarbeit verpflichtet werden.4%4 Dariiber hinaus enthalten einige Katastro-
phenschutzgesetze konkretere verfahrensrechtliche Regelungen, durch die
die interbehordliche Zusammenarbeit im Katastrophenfall ausgestaltet wird:
Den Behorden wird die Pflicht auferlegt, sich bei der Erfiillung ihrer Aufgaben
sabzustimmen® bzw. Malinahmen ,,im Benehmen® oder ,,im Einvernehmen®

462 Vor diesem Hintergrund sind die Regelungen in Rheinland-Pfalz und Thiiringen frag-
lich, nach denen die amtshilfeméRige Unterstiitzung tiber den eigenen Aufgabenbereich
hinausgehen soll.

463 Vgl. Jestaedt, Grundbegriffe des Verwaltungsorganisationsrechts, in: Hoffmann-Riem/
Schmidt-ARmann/VoRkuhle (Hrsg.), GVWR 1, 2006, § 14 Rn. 49.

464 Vgl. §2 Abs.3S.1 HBKG, § 2 Abs. 3 S.1 SBKG.
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zu treffen.4%5 Die behordeniibergreifende Zusammenarbeit geht insoweit
iiber die einfache Mitwirkungspflicht hinaus. Als ,,gesteigerte Kooperations-
pflicht® tragt sie zu einem koordinierten Zusammenwirken der Behérden bei
und schafft damit — organisationsrechtlich betrachtet — einen Verwaltungs-
verbund im Katastrophenfall. Dieser zeichnet sich im Wesentlichen durch die
Vernetzung der Katastrophenschutzbehdérden mit den sonstigen Landesbehdr-
den aus. Zwar haben sich Netzwerke als ein selbststandiges und einheitliches
Rechtsinstitut in der Rechtswissenschaft und insbesondere in der Organisa-
tionsrechtswissenschaft bislang noch nicht herausgebildet,456 gleichwohl las-
sen sich im katastrophenfallspezifischen Verwaltungsverbund vereinzelt Merk-
male feststellen, die in der jungen netzwerkrechtlichen Organisationsdogmatik
als priagend angefiihrt werden. Dies betrifft vor allem das Uberbriicken von
(zustandigkeits-)rechtlichen Grenzen, das die sachnotwendige Folge einer
ausdifferenzierten, arbeitsteiligen Verwaltung sein kann.47 Eine komplexe
Sachmaterie, wie dies bei Katastrophen und deren Abwehr der Fall ist, verlangt
nach einer zustdndigkeitsiibergreifenden Kooperation, da die Verwaltungs-
kraft der sachlich zustdndigen Katastrophenschutzbehérden trotz addquater
Vorsorgemalinahmen grundsitzlich beschrankt ist. Da die autarke Vorhaltung
von personellen und materiellen Ressourcen durch die Katastrophenschutz-
behorden zur alleinigen Bewaltigung von allen denkbaren Katastrophenlagen
verfassungsrechtlich nicht verlangt wird,4%8 kann eine Effektuierung der staat-
lichen Gefahrenabwehrfahigkeit auf dem Weg des behordeniibergreifenden
Zusammenwirkens erzielt werden.4%9 Gleiches gilt fiir die Fachkompetenz

465 Vgl. Art.5 Abs.1S.1BayKatSG, § 8 S.1 BbgBKG, § 4 S. 3 NKatSG, § 25 Abs. 2 LKatSG R-P, § 3
S.2 KatSG-LSA.

466 Vgl. Boysen/Biihring/Franzius/Herbst/Kotter/Kreuz/v. Lewinski/Meinel/Nolte/Schénrock (zu-
gleich Hrsg.), Netzwerke im Offentlichen Recht, in: Netzwerke, 47. Assistententagung Offent-
liches Recht, 2007, S.294.

467 Vgl. Schéndorf-Haubold, Netzwerke in der deutschen und europaischen Sicherheits-
architektur, in: Boysen/Biihring/Franzius/Herbst/Kétter/Kreuz/v.Lewinski/Meinel/
Nolte/Schénrock (Hrsg.), Netzwerke im Offentlichen Recht, in: Netzwerke, 47. Assi-
stententagung Offentliches Recht, 2007, S.150 ff.

468 Vgl. Bonk/Schmitz, in: Stelkens/Bonk/Sachs (Hrsg.), Verwaltungsverfahrensgesetz, Kom-
mentar, 8. Aufl., 2010, §5 Rn. 8.

469 Vgl. zur ,,Pramisse wirksamer Gefahrenbekdampfung” Schondorf-Haubold, Netzwerke in
der deutschen und europaischen Sicherheitsarchitektur, in: Boysen/Biihring/Franzius/
Herbst/Kotter/Kreuz/v.Lewinski/Meinel/Nolte/Schonrock (Hrsg.), Netzwerke im
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der Behorden, die zur fachlichen Beurteilung von in ihren Bereich fallenden
Sachfragen besser imstande sind als dies durch die Katastrophenschutzverwal-
tung geleistet werden kann.

Als ein zweites, netzwerktypisches Charakteristikum, das beim Verwaltungs-
verbund Katastrophenschutz einschldgig ist, erweist sich die Verbindung
der Verwaltungseinheiten, ohne dass sie in eine iibergreifende Behdrde
organisationsrechtlich eingegliedert werden.47° Die Katastrophenschutz-
behorden und die im Katastrophenschutz mitwirkenden Behorden behalten
ihre organisatorische Selbststandigkeit bei. Durch die Aufrufung einer Stabs-
struktur wird ihnen lediglich ein Korpus zur Verfiigung gestellt, der die tiber-
greifende Koordinierung des Verwaltungshandelns ermdoglicht.47! Der als
unselbststindiges Kollegialorgan konzipierte Katastrophenschutzstab setzt
sich lediglich aus entscheidungsbefugten Vertretern von Behdrden zusam-
men. Eine eigenstindige, auBenrechtswirksam handelnde Behérde wird damit
nicht errichtet.472 SchlieRlich ist die Involvierung von Privaten ein netzwerk-
charakteristisches Merkmal,473 das sich auch beim Verwaltungsverbund
Katastrophenschutz wiederfindet. Die Mitarbeit von privaten Infrastruktur-
betreibern und Vertretern der Hilfsorganisationen in Katastrophenschutzsta-
ben ermoglicht es den Behdrden, zum einen das spezielle Sachwissen und die
Handlungsressourcen der Privaten auszuschépfen, und zum anderen, durch die
Abstimmung der Maflnahmen Asymmetrien bei der Katastrophenabwehr zu
vermeiden.474 Da es sich jedoch beim Netzwerk weiterhin um einen weitgehend
konturenlosen Rechtsbegriff handelt, kommt es auf die individuell interpre-

Offentlichen Recht, in: Netzwerke, 47. Assistententagung Offentliches Recht, 2007,
S.153.

470 Vgl. Schondorf-Haubold, Netzwerke in der deutschen und europdischen Sicherheits-
architektur, in: Boysen/Biihring/Franzius/Herbst/Kétter/Kreuz/v.Lewinski/Meinel/
Nolte/Schénrock (Hrsg.), Netzwerke im Offentlichen Recht, in: Netzwerke, 47. Assi-
stententagung Offentliches Recht, 2007, S.152.

471 Siehe dazu ausfiihrlich unter §6 B12.
472 Sieheunter §6 B12a).

473 Vgl. Schondorf-Haubold, Netzwerke in der deutschen und europdischen Sicherheits-
architektur, in: Boysen/Biihring/Franzius/Herbst/Kétter/Kreuz/v.Lewinski/Meinel/
Nolte/Schénrock (Hrsg.), Netzwerke im Offentlichen Recht, in: Netzwerke, 47. Assi-
stententagung Offentliches Recht, 2007, S.152.

474 Siehe dazuunter §3 C.
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tierten Merkmale der katastrophenschutzgesetzlich geregelten Mitwirkung von
Behorden im Katastrophenschutz an. Jedenfalls zeichnet sich der Verwaltungs-
verbund Katastrophenschutz nicht nur durch die Erbringung interbehordlicher
Amtshilfe fiir die Katastrophenschutzbehérden aus. Er umfasst dariiber hinaus
die — teils auch katastrophenschutzgesetzlich bestimmte — Vorbereitung auf die
Erfiillung origindrer Fachaufgaben im Katastrophenfall und verkniipft die fach-
lich spezialisierte Verwaltung zur gemeinsamen Bewdltigung der auflerordent-
lichen Gefahr.

Dieser Befund gilt allerdings beim Vergleich des Katastrophenschutzrechts der
Lander nur eingeschrankt. Das Kooperationsprinzip weist erhebliche Liicken
bei der gesetzlichen Ausgestaltung der interbehérdlichen Zusammenarbeit im
Katastrophenfall auf. Nur vereinzelt lasst sich aus den organisationsrechtlichen
Bestimmungen der Katastrophenschutzgesetze das Gebilde eines fachiiber-
greifenden Verwaltungsverbundes ableiten. Zumeist fehlt es an einer hinrei-
chenden Verzahnung der 6ffentlichen Verwaltung.
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C AuBere Verwaltungskooperation

| Offentlich-private Zusammenarbeit im Katastrophenorganisationsrecht

Das Katastrophenorganisationsrecht im Allgemeinen und dessen kooperative
Instrumente im Besonderen wurden im bisherigen Verlauf der Arbeit im Hin-
blick auf die Katastrophenschutzverwaltung untersucht. Dies ist dem Umstand
geschuldet, dass es sich beim Katastrophenschutz um eine Staatsaufgabe han-
delt, deren Organisation und Durchfiihrung zu den obligatorischen Mafinahmen
des Staates zu zdhlen sind.475 Zur Sicherstellung des Schutzes der Bevélkerung
bei katastrophalen Gefahren sind primar die als Katastrophenschutzbehérden
organisierten Exekutivorgane verpflichtet. Das Katastrophenschutzgewalt-
monopol liegt beim Staat.47¢ Als Adressat katastrophenorganisationsrecht-
licher Regelungen kommt allerdings nicht nur die Exekutive in Betracht, was
in Anbetracht der Bevilkerung als des Gefahrungsziels von Katastrophen kaum
verwundern mag. Das Organisationsrecht zielt auch darauf ab, die gesellschaft-
lichen und staatlichen Strukturen miteinander zu verkniipfen und auf eine
gemeinsame Bewdltigung von Katastrophen auszurichten. Fiir die Notwendig-
keit der duRBeren Verwaltungskooperation, d.h. der Zusammenarbeit von Ver-
waltung und Privaten, sind drei Erwdgungen maRgeblich.

1 Verwaltungskraftsteigerung

Trotz addquater verwaltungsinterner Vorsorgemaflnahmen der Katastrophen-
schutzbeho6rden ist die Verwaltungskraft der Exekutive nicht fiir die eigenstédn-
dige Durchfiihrung operativer MaRnahmen im Katastrophenfall ausgelegt. Die

475 Vgl. Kloepfer, Katastrophenschutzrecht — Strukturen und Grundfragen, VerwArch 2007,
163 (184), nach dem ,eine beliebige ,,Delegation” staatlicher Aufgaben im Katastrophen-
schutz [...] nicht zuldssig” sei.

476 Vgl. Stober, Befugnisse und Kontrolle im Katastrophenschutzrecht, in: Kloepfer (Hrsg.),
Katastrophenrecht: Grundlagen und Perspektiven, Bd. 1, 2008, S.48.
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personellen und materiellen Kapazititen der Kreise als untere Katastrophen-
schutzbehdrden gewédhrleisten — selbst bei hinreichender Katastrophenschutz-
vorbereitung — meist allein die Durchfithrung administrativer MaRnahmen.477
In Anbetracht des Gefahrenpotenzials von Katastrophen bedarf es zur
Durchfiihrung von Hilfs- und Rettungsmafnahmen einer Erweiterung der
katastrophenschutzbehordlichen Verwaltungskraft. Durch die organisations-
rechtlich geregelte Involvierung verwaltungsexterner Hilfeleistungspoten-
ziale kann die Verwaltungskraft der Katastrophenschutzverwaltung gesteigert
werden.

2 Ordnungssicherung

Die Notwendigkeit der Verwaltung, zur Sicherstellung einer effektiven Katas-
trophenabwehr auf die Hilfeleistungspotenziale von Privaten zuriickzugreifen,
setzt freilich deren geordnete Beteiligung voraus. Ein unorganisiertes Tatig-
werden von freiwilligen Spontanhelfern kann grundsétzlich eine koordinierte
Katastrophenbewailtigung behindern. Chaotische Zustdnde konnen nicht nur
durch das katastrophale Ereignis selbst ausgeldst werden, sondern aus einem
blinden Aktionismus der Bevdlkerung resultieren. Ist hingegen die Verwen-
dung von ehrenamtlichen Hilfeleistungspotenzialen aus der Bevdlkerung —
auch durch ihre Zugehorigkeit zu Hilfsorganisationen und deren Beteiligung
am Katastrophenschutz — organisationsrechtlich bestimmt, kann dies zur
ordentlichen Bewaltigung von Katastrophen beitragen.

3 Solidargemeinschaft

Schlief3lich sollten die solidarischen Effekte der d&ulReren Verwaltungskoopera-
tionnicht unberticksichtigt bleiben. Katastrophenabwehr stellt zwar grundsatz-
lich eine staatliche Aufgabe dar, jedoch kann die organisationsrechtlich ge-
formte Einbindung von Privaten im Katastrophenschutz die gesellschaftliche
Solidaritdt ermoglichen bzw. steigern. Muss die Verwaltung zur Katastro-
phenbewiltigung auf die Unterstiitzung von Privaten zuriickgreifen, stehen
ihr grundsatzlich zwei rechtliche Instrumente zur Verfiigung: die ordnungs-

477 Vgl. zu den administrativen Aufgaben der unteren Katastrophenschutzbehérden
Plaggenborg (Hrsg.), SichsBRKG, Kommentar, Vor. §§ 1 bis 8, Rn. 17 ff.
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behordlichen Befugnisse zur Heranziehung von Personen zu Sach- und Dienst-
leistungen einerseits und der Riickgriff auf die strafrechtliche Sanktion beim
Tatbestand der Unterlassenen Hilfeleistung nach §323c StGB andererseits.
Beide Instrumente haben gemein, dass sie die gesellschaftliche Solidaritédt zur
Pflicht machen, d.h. unter Androhung einer Sanktionierung die Hilfeleistung
obrigkeitlich abverlangen. Demgegeniiber kann das Katastrophenorganisa-
tionsrecht dazu beitragen, durch die antizipierte Einbindung von Privaten als
Katastrophenschutzhelfer die auf Freiwilligkeit beruhende Solidaritit zu orga-
nisieren. Katastrophenschutz stellt insoweit keine rein staatliche Aufgabe dar,
sondern erlangt eine gesamtgesellschaftliche Dimension und riickt das Bild
von einer Katastrophenschutzgemeinschaft von Staat und Gesellschaft in den
Vordergrund.

| Mitwirkung privater Katastrophenschutzorganisationen

Im Hinblick auf die Partizipation der kreisangehdrigen Gemeinden wurde
bereits herausgestellt, dass diese zur Unterstiitzung der ortlich zustandigen
Katastrophenschutzbehorden gesetzlich verpflichtet sind. Da auch durch die
Integration der Gemeinden in den Katastrophenschutz nicht immer den Kapazi-
tatsanforderungen an eine effektive Katastrophenabwehr entsprochen werden
kann, ordnen die Katastrophenschutzgesetze die Einbeziehung von juristischen
Personen des Privatrechts in den staatlichen Katastrophenschutz an. Diese sind
zundchst nicht wie die Gemeinden qua Gesetz zur Mitwirkung verpflichtet.
Auch griindet ihre Diensterbringung nicht in einer katastrophenschutzbehord-
lichen Heranziehung als Notstandspflichtige.478 lhre Partizipation beruht
vielmehr auf freiwilliger Initiative, die sie durch eine férmliche Bereitschafts-
erklarung gegeniiber den Katastrophenschutzbehérden zum Ausdruck brin-
gen_479

Die Einbeziehung der privaten Hilfsorganisationen in den Katastrophen-
schutz stellt jedoch kein einseitiges Rechtsgeschéft dar, sondern setzt eine

478 Vgl. § 8 KatSG Bln.

479 Vgl. §12 Abs.2 S.1KatSG BIni.V.m. § 20 KatSD-VO Bln, § 14 Abs. 2 S.1 NKatSG, § 18 Abs. 1
S.1FSHG.
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katastrophenschutzbehérdliche Zustimmung voraus.48° Die Katastrophen-
schutzgesetze regeln —teils unterschiedlich — ein Verwaltungsverfahren, das die
Priifung, Eignungsfeststellung und schlieRlich Anerkennung der Hilfsorganisa-
tionen fiir den Dienst im 6ffentlichen Katastrophenschutz beinhaltet. Dabei
wird teilweise auf ein behordliches Eignungsfeststellungsverfahren durch
einen Verweis auf durch das Zivilschutz- und Katastrophenhilfegesetz aner-
kannte Hilfsorganisationen verzichtet,481 oder diese werden expressis verbis
im Katastrophenschutzgesetz als geeignet eingestuft.432 In der Regel handelt
es sich bei den im Katastrophenschutz mitwirkenden Organisationen um
den Arbeiter-Samariter-Bund, die Deutsche Lebens-Rettungs-Gesellschaft,
das Deutsche Rote Kreuz, die Johanniter-Unfallhilfe und den Malteser-Hilfs-
dienst.483 Zur Erfiillung der vielfiltigen, meist sozialen Aufgaben organisieren
sich diese sowohl als Vereine des Privatrechts als auch als Kapitalgesellschaften.
Insbesondere auf dem Gebiet der gewinnorientierten Betdtigung im Bereich
des Rettungsdienstes treten die Hilfsorganisationen dabei in den Wettbewerb
mit gewerblichen Unternehmen. Demgegeniiber handeln sie bei der Mitwir-
kung im Katastrophenschutz als eingetragene Vereine, die sich den Katastro-
phenschutz satzungsrechtlich zur Aufgabe erklirt haben.484 Da die Privaten am
Anerkennungsverfahren als Mitwirkende im staatlichen Katastrophenschutz
durch ihre Bereitschaftserklarung partizipieren, ist ihre Anerkennung als
mitwirkungsbediirftiger Verwaltungsakt zu qualifizieren.

480 Vgl. §12 Abs. 2 S.1KatSG Blni.V.m. § 21 KatSD-VO Bln, § 14 Abs.2 S.1 NKatSG, § 18 Abs. 1
S.2 FSHG.

481 Vgl. §14 Abs. 2 S. 3 NKatSG.
482 Vgl. §18 Abs.1 BbgBKG, §19 Abs. 3 S. 2 SBKG.

483 Vgl. §12 Abs. 3 KatSG Bln; in einigen Katastrophenschutzgesetzen wird landestypischen
Besonderheiten entsprochen, indem weitere privatrechtliche Organisationen eingebun-
den werden, vgl. § 27 Abs. 3 S. 2 HBKG, nach dem auch der ,,Berufsverband eigenstandiger
Rettungsdienste® zur Mitwirkung berechtigt ist; eine Ausnahme bildet das Bayerische
Rote Kreuz, das als Koérperschaft des 6ffentlichen Rechts errichtet wurde, vgl. Art.1 S.1
BRK-Gesetz, vgl. dazu Salm, Die Bundesanstalt Technisches Hilfswerk, 1992.

484 Vgl. hierzu Cronenberg, Katastrophenschutz: Gesellschaftliche oder staatliche Aufgabe?,
in: Kloepfer (Hrsg.), Katastrophenrecht: Grundlagen und Perspektiven, Bd. I, 2008, S. 26;
vgl. § 2 Satzung des Deutschen Roten Kreuzes in der Fassung vom 12. November 1993,
zuletzt gedndert durch Bundesversammlungsbeschluss vom 8. Dezember 2000.
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] Rechtscharakter der Partizipation privater Katastrophenschutz-
organisationen

Die Beteiligung der privaten Hilfsorganisationen am Katastrophenschutz
dient — wie bereits aufgezeigt wurde — der Leistungssteigerung der staat-
lichen Gefahrenabwehr und stellt grundsétzlich ein taugliches Mittel zur Rea-
lisierung des Gebots der Katastrophenschutzeffektivitit dar. Mit ihr wird dem
Charakter von Katastrophen als einer gesamtgesellschaftlichen Herausforde-
rung entsprochen,485 der in erster Linie aus der Begrenztheit der staatlichen
Abwehrkraft resultiert. Wesentlich kommt es jedoch auf die konkrete recht-
liche Ausgestaltung der Involvierung privater Hilfeleistungspotenziale in die
Gefahrenabwehr an. Im Mittelpunkt steht die sachgerechte Inbezugsetzung
der Privaten zu den Katastrophenschutzbehérden. Leitbild dieser 6ffentlich-
privaten Zusammenarbeit48¢ muss die Steuerungskompetenz der Verwal-
tung darstellen, da andernfalls die Harmonisierung 6ffentlicher und privater
Hilfeleistungen im Katastrophenfall nicht sichergestellt ist. Vielmehr wiirden
unkoordinierte oder rein organisationsintern koordinierte Manahmen der pri-
vaten Katastrophenschutzorganisationen die Katastrophenschutzeffektivitit
malfgeblich mindern, da sich Rettungs- und sonstige Hilfeleistungen nicht an
der behordlichen Lagebeurteilung orientieren wiirden, sondern — wie dies die
Katastrophenwirklichkeit beweist437 — vereinsinterne Beziehungen das Titig-
werden von Hilfeleistungskomponenten beeinflussen.488

Fiir die dogmatische Einordnung der Partizipation privater Katastrophen-
schutzorganisationen am o6ffentlichen Katastrophenschutz bieten sich zwei

485 Vgl. Stober, Befugnisse und Kontrolle im Katastrophenschutzrecht, in: Kloepfer (Hrsg.),
Katastrophenrecht: Grundlagen und Perspektiven, Bd. 1, 2008, S. 49, der sogar von einer
»gesamtgesellschaftlichen Aufgabe“ spricht.

486 Von ,,Public Private Partnership® sprechen ebenfalls Kloepfer, Katastrophenschutz-
recht — Strukturen und Grundfragen, VerwArch 2007, 163 (184) und Stober, Befugnisse
und Kontrolle im Katastrophenschutzrecht, in: Kloepfer (Hrsg.), Katastrophenrecht:
Grundlagen und Perspektiven, Bd. 1, 2008, S. 49.

487 Vgl. dazu Deutsches Komitee fiir Katastrophenvorsorge (Hrsg.), Hochwasservorsorge in
Deutschland — Lernen aus der Katastrophe 2002 im Elbegebiet, 2003, S.103.

488 Vgl. kritisch zur ,parastaatlichen” Krisenorganisation Schmid, Rechtsfragen bei Grof3-
risiken, ZSchR 1990, 1.
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im Detail umstrittene,489 grundsitzlich allerdings anerkannte Rechtsinsti-
tute an: die Beleihung und die Verwaltungshilfe. Zwar setzt die Relativitat
verwaltungsorganisationsrechtlicher Regelungen stets eine einzelfallorientierte
Beurteilung von Organisationsbeziehungen voraus.49° Lasst sich jedoch die Mit-
wirkung privater Katastrophenschutzorganisationen an der Gefahrenabwehr im
Katastrophenfall einem anerkannten Rechtsinstitut zuordnen, verhilft dies zur
dogmatischen Durchdringung der konkreten 6ffentlich-privaten Zusammenar-
beit. Offentlich-Privaten-Zusammenarbeit. Dies betrifft insbesondere die Abgren-
zung der Beleihung von der Verwaltungshilfe, da diese durch nicht unerhebliche
Unterschiede gekennzeichnet sind.49! Im Fall einer Beleihung findet eine Uber-
tragung staatlicher Aufgaben auf Privatrechtssubjekte durch oder aufgrund eines
Gesetzes zur selbststandigen Wahrnehmung in eigenem Namen statt.492 Belie-
hene treten im AuRenverhaltnis als selbststandige Hoheitstrager auf und stellen
eine Behorde i.S.d. §1 Abs.4 VWVEG dar.493 In der Selbststandigkeit der Aufga-
benwahrnehmung ist die eigene Zustdndigkeit und damit rechtliche (Letzt-)
Verantwortung des Beliehenen begriindet.494 Eine Beleihung der Hilfsorganisa-
tionen und sonstigen Privaten im Rahmen des Katastrophenschutzes kime dem-
nach dann in Betracht, wenn sie zum rechtlich selbststandigen Dienst im Kata-
strophenschutz berechtigt waren und hierbei als Behdrde gegeniiber dem Biirger
auftreten wiirden. Hieran sind jedoch erhebliche Zweifel angebracht.

Das Rechtsinstitut der Verwaltungshilfe zeichnet sich demgegeniiber durch
eine engere rechtliche Beziehung von Behdrden und Privatrechtssubjekten bei
deren Erfiillung von 6ffentlichen Aufgaben aus. Hierbei haben sich im Zuge
zunehmender Einbindung von Privaten in die Durchfithrung hoheitlicher

489 Vgl. Stober, in: Wolff/Bachof/Stober (Hrsg.), Verwaltungsrecht Bd. 111, 5. Aufl., 2004, § 90
Rn. 6 ff.

490 Vgl. Jestaedt, Grundbegriffe des Verwaltungsorganisationsrechts, in: Hoffmann-Riem/
Schmidt-ARmann/VoRkuhle (Hrsg.), GVWR 1, 2006, § 14 Rn. 12 ff., Rn. 25, Rn. 54.

491 Vgl. zum gleichen Befund Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, 17. Aufl., 2009, § 23
Rn. 59.

492 Ebd., § 23 Rn. 56.

493 Vgl. Burgi, Funktionale Privatisierung, 1999, S.79; Peine, Grenzen der Privatisierung —
verwaltungsrechtliche Aspekte, DOV 1997, 362; Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht,
17. Aufl., 2009, § 23 Rn. 58; Stober, in: Wolff/Bachof/Stober (Hrsg.), Verwaltungsrecht,
Bd. 111, 5. Aufl., 2004, § 90 Rn. 54.

494 Vgl. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, 17. Aufl., 2009, § 23 Rn. 59.
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Aufgaben im Wesentlichen zwei Modelle entwickelt: Ausgehend von dem
urspriinglichen Verstiandnis des Verwaltungshelfers als ,,Werkzeug® der Ver-
waltung wurde die Erfiillung staatlicher Aufgaben mit Hilfe von Privaten ledig-
lich im Rahmen unselbststandiger, nach Weisung zu erfiillender Teilleistungen
in Betracht gezogen.495 Derart eingeschriankt handelnde Privatrechtssubjekte
werden als statusmaRige Verwaltungshelfer kategorisiert. Aber auch wenn die
Durchfiihrung 6ffentlicher Aufgaben durch Private auf Dauer angelegt ist, soll
es sich dabei um eine Form der Verwaltungshilfe handeln.49¢

Die Mitwirkung von Hilfsorganisationen und sonstigen Privaten im offent-
lichen Katastrophenschutz ist als Verwaltungshilfe zu qualifizieren.497 Dies
griindet allen voran in den katastrophenschutzgesetzlichen Bestimmungen,
wonach die Privaten lediglich zur ,,Mitwirkung” im Katastrophenschutz bzw.
zur ,Katastrophenhilfe® berechtigt sind, nicht jedoch die Erfiillung von Kata-
strophenschutzmafnahmen zur eigenstindigen Wahrnehmung tiibertragen
bekommen. In diesem Sinne dient ihre Beteiligung der Unterstiitzung der
Katastrophenschutzbehorden bei der Erfiillung der staatlichen Katastrophen-
schutzaufgaben. Eine Delegation der Katastrophenschutzaufgabe findet nicht
statt, so dass die Katastrophenschutzbehérden trotz Integration privater Hil-
feleistungspotenziale die Triger des Katastrophenschutzes bleiben.498 Die
Hilfsorganisationen stellen hierbei die Vollzugsorgane der Katastrophenschutz-
verwaltung dar, die im Katastrophennotstand Assistenzleistungen fiir die Kata-
strophenschutzbehérden erbringen.499 Diese Dienstleistungen haben nach

495 Vgl. zur sog. Werkzeugtheorie Stober, in: Wolff/Bachof/Stober (Hrsg.), Verwaltungsrecht
Bd. 111, 5. Auf., 2004, § 90 Rn. 1 ff.; Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, 17. Aufl., 2009,
§23 Rn. 59.

496 Vgl. zur sog. modifizierten Werkzeugtheorie Stober, in: Wolff/Bachof/Stober,
Verwaltungsrecht, Bd. 111, 5. Aufl., 2004, § 90 Rn. 13 ff.; Maurer, Allgemeines Verwaltungs-
recht, 17. Aufl., 2009, § 23 Rn. 59.

497 So ausdriicklich im Gesetzeswortlaut §18 Abs.4 FSHG, §39 Abs.2 BremHilfeG; vgl.
Kloepfer, Katastrophenschutzrecht — Strukturen und Grundfragen, VerwArch 2007, 163
(193); Schneider, FSHG, Kommentar, 2008, § 18 Rn. 9.1; a. A. Stollenwerk, Brand- und Ka-
tastrophenschutzgesetz Rheinland-Pfalz, Kommentar, 2005, S. 21.

498 Vgl. exemplarisch § 3 Nr. 4 SachsBRKG: ,,Aufgabentréager sind die Landkreise und kreis-
freien Stddte fiir den Katastrophenschutz®.

499 Vgl. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, 17. Aufl., 2009, § 23 Rn. 59; daraus folgt im
Schadensfall eine Staatshaftung nach §839 BGB i.V.m. Art.34 GG, vgl. dazu Kloepfer,
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dem ausdriicklichen Wortlaut zahlreicher Katastrophenschutzgesetze nach
Auftrag und Weisung der Katastrophenschutzbehorden zu erfolgen,5°° d.h.
sie werden rechtlich nicht autonom tétig.5°? Bedenken begegnen vor diesem
Hintergrund einer Einordnung dieser offentlich-privaten Zusammenarbeit
als einer Form des Verwaltungskooperationsrechts.5°2 In dieser Absolutheit
ist diese Kategorisierung leicht irrefithrend, sofern damit das Verhaltnis zwi-
schen Privaten und Behdrden im Katastrophenorganisationsrecht als gleich-
geordnet eingestuft werden soll. Zwar entscheiden die Hilfsorganisationen
iiber das ,,0b“ ihrer Beteiligung am Katastrophenschutz. Sind sie jedoch als
Katastrophenschutzdienstleistende behordlich anerkannt, unterstehen sie der
katastrophenschutzbehordlichen Steuerung hinsichtlich der Art und Weise der
KatastrophenschutzmaRnahmen.5%3 Folglichliegt ein Subordinationsverhiltnis
vor, das zum einen aufgrund der behérdlichen Steuerungskompetenz5%4 die
weitgehende Unselbststandigkeit der Organisationen unterstreicht und zum
anderen auch in zurechnungsrechtlicher Hinsicht die Katastrophenschutzbe-
horden als diejenigen Stellen belasst, die fiir die Sicherstellung und den Voll-
zug der Verwaltungsaufgabe Katastrophenschutz verantwortlich sind.5°5 Das

Katastrophenschutzrecht — Strukturen und Grundfragen, VerwArch 2007, 163 (193),
Schneider, FSHG, Kommentar, 2008, §18 Rn. 9.2; vgl. Stober, in: Wolff/Bachof/Stober
(Hrsg.), Verwaltungsrecht, Bd. 111, 5. Aufl., 2004, § 90 Rn. 1, der von einer ,Privatperson
als auBerordentlicher Organwalter iwS einer Behérde® spricht.

500 Vgl. §12 Abs. 4 KatSG Bln, § 16 Abs. 1 NKatSG, § 30 Abs.1S.2 FSHG.

501 Vgl. zur organisationsrechtlichen Autonomie v. Lewinski, Grundfragen des Verwaltungs-
organisationsrechts, JA 2006, 517 (520).

502 Vgl. Kloepfer, Katastrophenschutzrecht — Strukturen und Grundfragen, VerwArch 2007,
163 (183), der von einer ,Verantwortungsaufteilung zwischen Staat und Gesellschaft®
spricht.

503 A.A.Kloepfer, Katastrophenschutzrecht — Strukturen und Grundfragen, VerwArch 2007,
163 (183), nach dem das Kooperationsprinzip ,,vor allem (...) auf die Art und Weise der
Aufgabenwahrnehmung® abziele.

504 Vgl. § 16 Abs.1 NKatSG bezeichnet dies als ,,Unterstellung®.

505 Abzulehnen ist daher das tiberkommene Verstandnis bei Drews/Wacke/Vogel/Martens
(Hrsg.), Gefahrenabwehr, 9. Aufl., 1986, S.61: Die Hilfsorganisationen wiirden privat-
rechtlich tatig werden und der Staat beschranke sich auf seine Garantenstellung und
miisse lediglich aufsichtsrechtlich tétig werden, wenn er von der ,,Presse” auf Mangel
hingewiesen werde; vgl. Walus, Katastrophennotstand in Berlin: Strukturen und Kompe-
tenzkonflikte, LKV 2010, 152 (157).
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Handeln des Verwaltungshelfers wird der Behérde zugerechnet, so dass im
AuRenrechtskreis die Behorde handelt und diese das Zurechnungsendsubjekt
darstellt.5°¢ Die Partizipation von Privaten beruht zwar grundsitzlich auf
ihrer freiwilligen Initiative, allerdings endet dieser voluntative Charakter des
Engagements bei der amtlichen Anerkennung als Dienstleistende im 6ffent-
lichen Katastrophenschutz und ihrer organisatorischen Submission in den sog.
Katastrophenschutzdienst.5°7 Diesem Organisationsakt folgt die Anwendung
der katastrophenschutzgesetzlichen Hilfeleistungspflicht der Privaten.5°8 Ihr
weisungsabhdngiges Tatigwerden vollzieht sich von diesem Zeitpunkt an nicht
mehr auf freiwilliger Grundlage, da eine Befreiung von dieser Dienstleistungs-
pflicht nicht ohne Weiteres méglich ist. Der Widerruf steht unter dem Vor-
behalt, dass er entsprechend der gesetzlichen Frist ausgesprochen wird.5%9
Wo eine derartige Regelung nicht katastrophenschutzgesetzlich geregelt ist,
scheidet ein Widerruf jedenfalls zur Unzeit aus, d.h. wenn durch die kurzfris-
tige Riicknahme der Hilfeleistungsbereitschaft die Effektivitdt der Katastro-
phenbekdmpfung gefdhrdet wiirde. Den Katastrophenschutzbehérden muss
in diesem Fall die Moglichkeit gegeben werden, entweder anderweitige private
Hilfeleistungspotentiale einzubinden oder subsididr eigene (sog. Regie-)Ein-
heiten aufzustellen.51°

Eine andere organisationsrechtliche Ausgestaltung der Partizipation privater
Katastrophenschutzorganisationen am 6ffentlichen Katastrophenschutz, ins-
besondere in Gestalt einer Beleihung, scheidet auch aus verfassungsrechtlichen
Erwagungen aus. Dies ist zum einen in dem Funktionsvorbehalt des Art.33
Abs.4 GG begriindet, der der Verlagerung von Staatsaufgaben auf Private

506 Vgl. Schnapp, Uberlegungen zu einer Organisationstheorie, AOR 1980, 243 (255).

507 Als Katastrophenschutzdienst werden die nach Fachdiensten gegliederten Einheiten und
Einrichtungen bezeichnet, vgl. Walus, Katastrophennotstand in Berlin: Strukturen und
Kompetenzkonflikte, LKV 2010, 152 (154); die Aufstellung des Katastrophenschutzdiens-
tes stellt eine organisatorische Pflichtaufgabe der unteren Katastrophenschutzbehdrden
dar. Sie ist als eine taktische Vorsorgemalnahme einzustufen, mit der dem Bedarf an
einer einheitlichen Struktur von im Katastrophenfall operativ tatigen Hilfsorganen nach-
gekommen wird.

508 Vgl. §§13 und 14 KatSG Bln.

509 Vgl. § 22 KatSD-VO Bln sieht eine Frist zum schriftlichen Widerruf von sechs Monaten
zum Schluss des Kalenderjahres vor.

510 Vgl. §12 S.3 NKatSG, § 19 FSHG.
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Grenzen setzt. Im Falle des Katastrophenschutzes konnen die divergierenden
Meinungen im Schrifttum im Hinblick auf die Reichweite dieser verfassungs-
rechtlichen Privatisierungsbegrenzung auf3er Betracht bleiben,5'* da hier selbst
die enge, auf die Eingriffsverwaltung beschrankte Auffassung zur Auslegung des
Funktionsvorbehalts einschlégig ist.5'> Wenn auch der Verwaltungscharakter
des Katastrophenschutzes nicht unwesentlich von der Erbringung von Hilfs-
maflnahmen geprégt ist und als solcher der Leistungsverwaltung zugeordnet
werden kann, handelt es sich beim Katastrophenschutz dennoch mafgeblich
um Ordnungsverwaltung, da die Katastrophenschutzbehérden zur Erfiillung
ihrer Gefahrenabwehraufgabe mit weitgehenden Eingriffsbefugnissen aus-
gestattet sind.5'3 Die Berechtigung zur Ausiibung staatlicher Befugnisse zu
einseitig verbindlichen, notfalls auch obrigkeitlich durch Zwangsanwendung
durchsetzbaren Regelungen fallt unbestritten unter den Regelungsumfang des
Art. 33 Abs. 4 GG,54 so dass der Katastrophenschutz in institutioneller Hinsicht
als privatisierungsfest zu bewerten ist. Die Beleihung von Privaten und damit
die Ubertragung der Katastrophenschutzaufgabe zur selbststindigen Erfiil-
lung wiirden folglich zu einer unzuldssigen Befreiung des Staates von seiner
Verantwortung fiir die Sicherstellung und den Vollzug der Gefahrenabwehr im
Katastrophenfall fithren.5!5 Einer institutionellen Privatisierung des Katastro-
phenschutzes stehen auch Schutzpflichten des Staates aus Art.2 Abs.2 S.1 GG
entgegen, die dessen Verantwortung fiir die Gefahrenabwehr im Katastrophen-
fall nicht auf eine bloRe Gewdhrleistung und eine nachlaufende Kontrolle redu-
zieren lassen.51¢ Klarstellend muss jedoch darauf hingewiesen werden, dass die

511 Vgl. dazu Masing, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, Bd. 11, 2. Auf., 2006,
Art.33 Rn. 63 ff.

512 Ebd., Art.33 Rn. 64.

513 Vgl. dazu Sattler, Gefahrenabwehr im Katastrophenfall, 2008, S. 250 ff.

514 Vgl. dazu Hornmann, HSOG, Kommentar, 2. Auf., 2008, § 81 Rn. 19.

515 Vgl. zum Katastrophenschutzgewaltmonopol des Staates Stober, Befugnisse und Kon-
trolle im Katastrophenschutzrecht, in: Kloepfer (Hrsg.), Katastrophenrecht: Grundlagen
und Perspektiven, Bd. 1, 2008, S. 48; vgl. zum Gewaltmonopol des Staates als Beleihungs-
schranke Stober, in: Wolff/Bachof/Stober (Hrsg.), Verwaltungsrecht, Bd. 11, 5. Aufl.,
2004, § 90 Rn. 38; daher als rechtswidrig abzulehnen Stahlhut, Rolle und Selbstverstdand-
nis des Deutschen Roten Kreuzes, Notfallvorsorge 2010, 19 (20), sofern die geforderte

»eigene und autarke Fithrungsorganisation des DRK“ im staatlichen Bevolkerungsschutz
eine Losldsung von der staatlichen Weisungsunterworfenheit zur Folge haben soll.

516 Vgl. Kloepfer, Katastrophenschutzrecht — Strukturen und Grundfragen, VerwArch
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Durchfiihrung schlicht-hoheitlicher und gegebenenfalls obrigkeitlicher MaR-
nahmen durch Private als Hilfsorgane der Katastrophenschutzbehérden nicht
ausgeschlossen ist, da in einem solchen Fall die aufenrechtliche Verantwor-
tung bei den Katastrophenschutzbehdrden verbleibt und die im Rahmen eines
offentlich-rechtlichen Dienstverhaltnisses als Verwaltungshelfer mit Eingriffs-
befugnissen betrauten Privaten im Namen der Katastrophenschutzverwaltung
handeln.5'7 Ebenfalls begegnen der Mitwirkung von Vertretern der privaten
Hilfsorganisationen in den besonderen Fiihrungseinrichtungen der Katastro-
phenschutzbehérden — den Staben — keine verfassungsrechtlichen Bedenken,
soweit es sich hierbei um beratende Tatigkeiten handelt, durch die der operative
Sachverstand in die Entscheidungsfindung der Behérden einflieRen kann.518

Den skizzierten verfassungsrechtlichen Begrenzungen fiir die Einbeziehung
von Privaten in den Katastrophenschutz werden die katastrophenschutzgesetz-
lichen Bestimmungen weitgehend gerecht, wenn sie zwar Private an der Durch-
fithrung von KatastrophenschutzmaBnahmen — insbesondere in Gestalt von
Hilfeleistungen — beteiligen, jedoch dies sowohl auf dem Gebiet der Katastro-
phenvorsorge von der katastrophenschutzbehdrdlichen Anerkennung abhéngig
machen als auch den Katastrophenschutzbehérden im Rahmen der Katastro-
phenabwehr die Steuerungskompetenz zuweisen und damit die Privaten
unterordnen. Als rechtswidrig sind demgegeniiber einige MalRnahmen bei der
Hochwasserkatastrophe im Jahre 2002 einzuordnen: Dies betrifft zum einen
die Ubertragung der Katastrophenschutzleitung auf Biirger mit der Folge einer
faktischen Befreiung der Behorde von ihrer Aufgabe.5'9 Zum anderen verstoRt
die Ubernahme der faktischen Leitung von KatastrophenschutzmafRnahmen
durch Hilfsorganisationen gegen den Funktionsvorbehalt. Eine solche institu-
tionelle Privatisierung des 6ffentlichen Katastrophenschutzes durch eine abso-

2007, 163 (184), der immerhin eine ,beliebige Delegation® fiir unzuldssig erachtet; vgl.
Schuppert, Gedndertes Staatsverstindnis als Grundlage des Organisationswandels
offentlicher Aufgabenwahrnehmung, in: Buddus (Hrsg.), Organisationswandel &ffent-
licher Aufgabenwahrnehmung, Bd. 44, 1998, S. 56 f. zu den Gefahren von ,,symbiotischen
Organisationsstrukturen® im Rahmen der Offentlich-Privaten-Zusammenarbeit.

517 Vgl. § 25 Abs. 3 LBKG R-P.

518 Vgl. fiir andere § 51 S. 2 SachsBRKG; dies gilt entsprechend auch auf dem Gebiet der Kata-
strophenvorsorge in Form der beratenden Mitwirkung in (Landes-)Beiraten, vgl. § 9 Abs. 1
Nr. 5 SachsBRKG.

519 Vgl. dazu Kirchbach-Bericht, 2003, S.150.
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lute Delegation auf Private verst63t gegen verfassungsrechtliche Vorbehalte im
Hinblick auf die Gefahrenabwehr als staatliche Kernaufgabe. Die Notwendigkeit
derartiger Mafnahmen in der Katastrophenwirklichkeit verlangt nicht nach
einer gesetzlichen Anpassung dergestalt, dass sie kiinftig rechtlich zuldssig
sind, sondern ist Nachweis fiir gravierende Mangel auf dem Gebiet der behérd-
lichen Katastrophenvorsorge.

Damit ldsst sich abschlieBend festhalten, dass als eine effektive — und unter
verfassungsrechtlichen Gesichtspunkten rechtmiflige — Relationierung von
Privaten und Katastrophenschutzbehdrden das Rechtsinstitut der Verwaltungs-
hilfe in Betracht kommt. Mit ihr werden die im Katastrophenschutz organi-
sierten Privatrechtssubjekte zwar mit der Durchfiithrung hoheitlicher Kata-
strophenschutzmafnahmen beauftragt und iiben damit ein 6ffentliches Amt
aus.520 Sie handeln jedoch nicht als rechtlich selbststandige Subjekte gegeniiber
dem Biirger, sondern als behérdlich gesteuerte Hilfsorgane der verfassungs-
rechtlich verantwortlichen Katastrophenschutzverwaltung.

520 Vgl. Burgi, Funktionale Privatisierung, 1999, S.154.
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Subordinationsprinzip







A Katastrophenschutzleitung im Landesinnenverhiltnis

| Subordination bei der landesinternen Katastrophenhilfe
1 Effektivitatsverluste im heterarchischen Verwaltungsverbund

Die bisherige Untersuchung betraf die Relationierung der Landesbehérden nach
ihren Zustdndigkeiten einerseits und ihrer Kooperation im Katastrophenfall
andererseits. Es zeigte sich, dass im Katastrophenfall die sachlichen Zusténdig-
keiten grundsatzlich unberiihrt bleiben: Der Katastrophenschutz i.e.S. féllt
unter die Zustandigkeit der Katastrophenschutzbehorden, andere anlésslich
einer Katastrophe gebotene Mafnahmen verbleiben in der Zustdndigkeit der
jeweiligen Behdrden. Um die Parallelitdt von Zustdandigkeiten zu tiberwinden,
werden die Behorden katastrophenschutzgesetzlich zur Zusammenarbeit
verpflichtet. Diese als ,,Mitwirkung im Katastrophenschutz“ bezeichnete Ver-
kniipfung der Katastrophenschutzverwaltung i.e.S. mit den sonstigen im
Katastrophenschutz mitwirkenden Behdrden umfasst zum einen die Erfiillung
origindrer Fachaufgaben und zum anderen die Hilfeleistung fiir die Katastro-
phenschutzbehoérden.

Die Vernetzung der Behorden zu einem Verwaltungsverbund Katastrophen-
schutz drangt jedoch die Frage auf, ob ihre Zusammenarbeit ausschliel3lich
auf einer gleichgeordneten Ebene stattfindet. Beschrankt sich die Inbezugset-
zung der beteiligten Behorden auf die organisationsrechtliche Regelung ihrer
Kooperation, stehen sie in einem heterarchischen Verhaltnis zueinander, das
jede Behorde uneingeschrankt tiber das individuelle Verwaltungshandeln
selbst bestimmen ldsst. Angesichts der Vielzahl der an der Katastrophenabwehr
beteiligten Behorden begegnen jedoch einer allein auf Kooperation ausgerich-
teten Relationierung grundlegende Bedenken. Mag zwar die Kooperations-
pflicht grundsdtzlich neben- oder gegenldufige MaRnahmen der Behérden
zu verhindern versuchen, eine Losung von fachlichen Konflikten vermag
sie jedoch nicht herbeizufiihren. Als besonders konflikttrachtig erweist sich
jedoch das Zusammenwirken einer Vielzahl selbststandiger Behorden im zeit-
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kritischen Katastrophenfall, da sich die — im Katastrophenfall grundsitzlich
unangetasteten — sachlichen Zustandigkeiten der Behdrden nicht immer klar
abgrenzen lassen.52! Letzteres resultiert aus der Komplexitédt von Katastrophen,
die zu thematischen Uberschneidungen bei den sachlichen Zustindigkeiten
von Behorden fiihren kdnnen und verschiedenen Aufgabentrigern Anhalts-
punkte fiir die Durchfithrung von MaRnahmen geben. Dariiber hinaus kdnnen
in der rechtlichen Ausgestaltung des Zusammenwirkens selbst Zustdndig-
keitskonflikte angelegt sein. Sofern etwa die beteiligten Behérden im Katastro-
phenfall im Einvernehmen zu handeln haben, setzt eine positive Entscheidung
iber die Verwaltungsmafinahmen einen Konsens der zusammenwirkenden
Stellen voraus.52? Meinungsverschiedenheiten der gleichberechtigten Behor-
den fiihren dann zu einer Handlungsblockade.523 Ein derartig ausgestaltetes
Katastrophenorganisationsrecht fiihrt augenscheinlich zu Effektivitdtsverlusten
und macht daher Konfliktldsungsregeln unverzichtbar. Jedenfalls gehort es zu
den Grundanforderungen an die Organisationseffektivitdt des Katastrophen-
schutzes, dass die MaRnahmen der vielen an der Katastrophenabwehr beteili-
gten Behdrden harmonisiert werden, um ein paralleles oder gar gegenldufiges
Verwaltungshandeln zu verhindern. Die chaotischen Zustdnde im Katastrophen-
fall erfordern eine klare Leitung der behérdeniibergreifenden Zusammenarbeit.

2 Interne Leitungsgewalt des Hauptverwaltungsbeamten

Der konflikttrachtigen Zusammenarbeit der Behérden im Katastrophenfall
kann mit unterschiedlichen rechtlichen Mechanismen begegnet werden.
Weiterfithrend ist zundchst eine Differenzierung anhand der allgemeinen
organisationsrechtlichen Stellung der Fachbehérden. Zum einen kénnen diese
in die Verwaltungsorganisation der Landkreise und kreisfreien Stadte integriert
sein. In diesem Fall agieren die Kreis- oder Stadtverwaltungen bzw. die Land-
rdte oder die Oberbiirgermeister nicht einzig als Katastrophenschutzbehorden,
sondern umfassen aufgrund ihrer Biindelungsfunktion auch Verwaltungs-

521 Vgl. zur ,begrenzten Trennscharfe® von Kompetenzspharen, Stettner, Grundfragen einer
Kompetenzlehre, 1983, S.372.

522 Vgl. Kluth, in: Wolff/Bachof/Stober (Hrsg.), Verwaltungsrecht, Bd. 111, 5. Aufl., 2004, § 84
Rn. 192 ff.

523 Ebd., § 84 Rn. 194.
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fachbereiche wie beispielsweise Gesundheit und Umwelt. Innenorganisations-
rechtlich werden die Fachbereiche sodann als Amter gegliedert und von-
einander abgegrenzt. Sofern die Behdrden dergestalt in der Kreis- oder
Stadtverwaltung integriert sind, unterliegen sie der internen Leitungsgewalt
des Hauptverwaltungsbeamten.5%4 Dem Landrat bzw. dem Oberbiirgermeister
stehen kraft seiner Leitungsgewalt saimtliche verwaltungsinternen Steuerungs-
mechanismen zur Verfiigung, mit denen er Einfluss auf die behdrdeninterne
Willensbildung ausiiben kann. Mit Hilfe von verwaltungsinternen Weisungen
ist der Hauptverwaltungsbeamte dazu in der Lage, seiner Entscheidung
Verbindlichkeit zu verleihen.525

3 Externe Leitungsgewalt der unteren Katastrophenschutzbehdrde

Anders liegt die Rechtslage hingegen bei Behorden, die nicht in die Kreis-
bzw. Stadtverwaltung eingegliedert sind. Diese stehen grundsitzlich als
selbstandige Verwaltungseinheiten der Katastrophenschutzverwaltung i.e.S.
gegeniiber und unterliegen daher nicht der internen Leitungsgewalt des
Hauptverwaltungsbeamten. Dass dennoch das Zusammenwirken durch des-
sen leitende Tatigkeit harmonisiert werden soll, deuten bereits vereinzelt die
Legaldefinitionen einer Katastrophe an, durch die die ,einheitliche Leitung
durch die Katastrophenschutzbehérde“ in den Vordergrund geriickt wird.526
Freilich stellt ein derartiger Verweis der Legaldefinitionen keine hinrei-
chende Rechtsgrundlage fiir die Begriindung einer externen Leitungsgewalt
der Katastrophenschutzbehoérde dar. Im interbehdrdlichen Verhiltnis setzt
dies vielmehr eine spezialgesetzliche Statuierung einer Weisungsbefugnis
voraus.527 Diesem Bediirfnis wird allerdings nur vereinzelt in den Katastro-
phenschutzgesetzen der Lander nachgekommen.528 Soweit dies der Fall ist,

524 Ebd., § 84 Rn. 144 ff.
525 Ebd., § 84 Rn. 176 ff.

526 Vgl. §1 Abs. 2 LKatSG B-W, Art. 1 Abs. 2 BayKatSG, § 1 Abs.1 HmbKatSG, §1 Abs. 2 LKatSG
M-V, §16 Abs. 2 SBKG, § 2 Abs. 3 S. 2 SachsBRKG, §1 Abs.1 LKatSG S-H.

527 Vgl. dazu ausfiihrlich Guttenberg, Weisungsbefugnisse und Selbsteintritt, 1992, S. 42 ff.

528 Vgl. §19 Abs.2 S.1 LKatSG B-W, Art. 5 Abs.1S. 2 BayKatSG, von Unterstellung spricht § 43
Abs.7 HBKG, § 29 Abs.1S.2 FSHG, § 46 Abs. 5 SachsBRKG, §17 Abs.2 S.1LKatSG S-H, § 35
Abs.1S.2 ThiirKatSG.
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lassen sich folgende Rechtswirkungen daraus erschlieBen: Durch die Statu-
ierung der Weisungsbefugnis wird der Grundsatz der Einheit von Sach- und
Wahrnehmungskompetenz durchbrochen.529 Ausnahmsweise fallen die Kom-
petenz zur Entscheidung in der Sache und die Kompetenz zur auBenrechts-
wirksamen Ausfiihrung der Entscheidung nicht auf den gleichen Verwaltungs-
trager, sondern werden auf unterschiedliche Behoérden verteilt. Keinesfalls
wird die Zustdndigkeitsordnung derart durchbrochen, dass den Katastro-
phenschutzbehdrden per se die Vollzugskompetenz im sachlichen Zustandig-
keitsbereich anderer Behorden zukommt. Diese Steuerungskompetenz der
Katastrophenschutzbehorde erstreckt sich sinngemaR auf die Mitwirkung der
Landesbehorden im Katastrophenschutz, so dass davon sowohl MaRnahmen
im Zusammenhang mit der Erfiillung von eigenen Aufgaben als auch MaRnah-
men im Rahmen der Katastrophenhilfe umfasst sind. Diesem breiten Sachbe-
reich der Steuerungskompetenz steht ihr nur partieller Anwendungsbereich
gegeniiber. Denn mit der Statuierung einer Weisungsbefugnis der Katastro-
phenschutzbehdrde geht nicht eine Verschiebung der Zustandigkeitsordnung
einher. Die im Katastrophenschutz mitwirkenden Behorden bleiben weiterhin
eigenverantwortlich fiir die Leitung und Durchfiithrung ihrer Katastrophenab-
wehrmalinahmen zustdndig. Sie haben sich zunichst lediglich mit den Kata-
strophenschutzbehérden abzustimmen. Die steuernde Weisungsbefugnis ist
somit von einem auftragsabhdngigen Handeln der Landesbehdrden abzugren-
zen, das in keine katastrophenschutzgesetzliche Regelung Eingang gefunden
hat. Nur soweit es zur Sicherstellung einer einheitlichen Bewiltigung der Kata-
strophe erforderlich ist, sind die Katastrophenschutzbehérden dazu berechtigt,
im Einzelfall mit Hilfe einer Weisung steuernd tatig zu werden. Vor diesem Hin-
tergrund kann das Verhiltnis der im Katastrophenfall zusammenwirkenden
Behorden nicht absolut als Kooperationsverhaltnis kategorisiert werden. Denn
wo den Katastrophenschutzbehérden eine Weisungsbefugnis zuerkannt wird,
kommt es zu einer partiellen Subordination unabhangig davon, dass sich diese
allein auf die Ebene der Sachentscheidungskompetenz beschrdankt. Aus den
gleichen Erwagungen bestehen ebenfalls Bedenken hinsichtlich der uneinge-
schrankten Einordnung des Verwaltungsverbundes als einem Netzwerk.53°
Denn die Verleihung von Weisungsbefugnissen durchbricht das heterarchische

529 Vgl. Kluth, in: Wolff/Bachof/Stober (Hrsg.), Verwaltungsrecht, Bd. 111, 5. Aufl., 2004, § 84
Rn. 5ff.

530 Siehe dazu unter § 4 BIIL.

184



§5A

Verhiltnis der beteiligten Behdrden und schafft eine punktuelle, Netzwerken
wesensfremde Hierarchie,53! die freilich in der Regel — wie noch bei der Begriin-
dung der konstitutiven Wirkung des Katastrophenalarms herauszuarbeiten
sein wird — unter dem Vorbehalt ihrer Aktivierung durch die férmliche Erkla-
rung des Katastrophenfalls steht.532

4 Zwischenergebnis

Das Katastrophenorganisationsrecht der Lander zielt durch die organisations-
rechtliche Begriindung einer Mitwirkungspflicht aller Behérden darauf ab, die
beschrankte Verwaltungskraft der Katastrophenschutzbehérden zu kompensie-
ren. Diese grundsatzlich effektivitdts- und leistungssteigernde Ausgestaltung
des Katastrophenrechts verlangt jedoch zwingend nach einem Ausgleich von
Konflikten, die durch die Vielzahl an beteiligten Akteuren ausgelost werden
konnen. Dies betrifft vor allem die Begriindung einer Weisungsbefugnis der
Katastrophenschutzbehorden, mit denen effektivitatshemmenden Nebenwir-
kungen der arbeitsteilig handelnden Verwaltung entgegengetreten werden
kann. Da weiche Steuerungsmechanismen wie ein einfaches Abstimmungs-
gebot im Falle mangelnden Kooperationswillens einer Verwaltungsstelle
neben- oder gegenlédufiges Verwaltungshandeln nicht zu vermeiden vermogen,
koénnen nur durch die Begriindung eines partiellen Subordinationsverhaltnisses
Schwiéchen einer pluralisierten Verwaltung bei der notwendigen gemeinsamen
Bewadltigung einer Katastrophe kompensiert werden.

| Subordination der kreisangehérigen Gemeinden

ParallelzurMitwirkungspflichtder GemeindenanderKatastrophenbekdmpfung
vollzieht sich im Verhdltnis zwischen den Kreisen als untere Katastrophen-
schutzbehdérden und den kreisangehdrigen Gemeinden eine organisations-
rechtliche Subordination letzterer unter die Leitungsgewalt der unteren
Katastrophenschutzbehdrden. Diese organisationsrechtliche Inbezugsetzung

531 Vgl. dazu Méllers, Netzwerke als Kategorie des Organisationsrechts, in: Oebbecke (Hrsg.),
Nicht-normative Steuerung in dezentralen Systemen, 2005, S.286.

532 Siehe unter § 7 B; so ausdriicklich § 19 Abs.2 S.1 LKatSG B-W.
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von Gemeinden und Kreisen wird in den Katastrophenschutzgesetzen durch
die Bestimmung einer ,,Unterstellung” der mitwirkungspflichtigen Gemein-
den unter die ,zentrale Leitung” der unteren Katastrophenschutzbehérden
angeordnet.533 Diese Zentralisierung der Leitungsgewalt fiir die Katastrophen-
abwehr stellt ein strukturpragendes Merkmal des Katastrophenorganisations-
rechts dar. Durch den Organisationsmechanismus der Subordination wird das
Tatigwerden der gemeindlichen Hilfeleistungspotenziale der Weisungsgewalt
der Katastrophenschutzbehdrde untergeordnet. Bei der Weisungsbefugnis
der Katastrophenschutzbehorde handelt es sich nicht um ein Kontrollinstru-
ment der repressiven Aufsicht, das den Anforderungen an eine effektive, pro-
aktive Steuerung der nachgeordneten Exekutivstellen zuwiderlaufen wiirde.
Mit der Leitungstdtigkeit durch die Katastrophenschutzbehorde, zu deren
Durchsetzungsmittel die Weisung gehort, wird vielmehr die primére Sach-
verantwortung ausgeiibt.534 Es handelt sich mithin um eine steuernde, mit-
laufende Leitungsgewalt der Katastrophenschutzbehorde, durch die eine
koordinierte Lenkung der AbwehrmaRnahmen gewdhrleistet werden soll. Bei
einem auftragswidrigen Verhalten durch die nachgeordneten gemeindlichen
Hilfeleistungskomponenten kommt freilich auch eine Korrektur in Gestalt
einer nachlaufenden Weisung in Betracht.

Bei der Subordination der Gemeinden unter die Leitungsgewalt der Kata-
strophenschutzbehérde kommt es nicht zwingend auf die unmittelbare
Gebietsbetroffenheit einer Gemeinde von einer Katastrophe an. Das Katastro-
phengebiet muss sich nicht auf alle kreisangehdrigen Gemeinden erstrecken, da
die Auslésung des Katastrophenalarms vorrangig die zentral koordinierte Hilfe-
leistung der kreisangehérigen Gemeinden fiir betroffene Gemeinden bezweckt.
Die Reichweite des Katastrophenalarms einerseits und das Katastrophenge-
biet andererseits miissen daher nicht deckungsgleich sein. Die Mdglichkeit

533 Vgl. exemplarisch § 43 Abs. 7 HBKG: ,Fiir die Dauer der AbwehrmaRnahmen sind alle an
der Katastrophenabwehr beteiligten Einsatzkrafte und Dienststellen der die Abwehr-
malnahmen leitenden Katastrophenschutzbehorde unterstellt”; § 19 Abs. 2 LKatSG B-W;
Art.5 Abs.1 S.1 BayKatSG; § 16 Abs.1 LKatSG M-V; §16 und § 21 NKatSG; § 29 Abs.1 S.2
FSHG; § 47 Abs.1S.21i.V.m. § 46 Abs. 5 SachsBRKG; § 17 LKatSG S-H; § 25 ThiirBKG; vgl.
Scholz/Runge (Hrsg.), Niedersachsisches Brandschutzgesetz, Kommentar, 2008, Anhang
10a, S.381; vgl. Schulz (Hrsg.), Brandschutz in Bayern, Kommentar, 3. Aufl., 2008, S. 64 f.

534 Vgl. Kluth, in: Wolff/Bachof/Stober (Hrsg.), Verwaltungsrecht Bd. 3, 5. Aufl., 2004, § 84
Rn. 188.
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des Auseinanderfallens von Katastrophenalarm und Katastrophengebiet wird
vereinzelt auch in katastrophenschutzgesetzlichen Regelungen bestimmt:
Getrennt wird dabei zwischen der Pflicht der Katastrophenschutzbehdrden
zur Auslosung des Katastrophenalarms und dem damit einhergehenden Auto-
matismus im Hinblick auf die zentrale Einsatzleitung und die koordinierte
Hilfeleistungspflicht aller Gemeinden einerseits und die Pflicht zur geson-
derten Benennung des betroffenen Katastrophengebiets andererseits.535

Die Leitungsgewalt der Katastrophenschutzbehérden gegeniiber den kreisan-
gehorigen Gemeinden stellt sondergesetzliches Organisationsrecht dar. Es
weist zwar strukturelle Gemeinsamkeiten mit der Sonder- bzw. Fachaufsicht
auf, wie dies insbesondere anhand der Weisungsbefugnisse ersichtlich wird,
dennoch ist es als Organisationsrecht sui generis einzuordnen, da die proaktive
und reagierende Steuerung der Gemeinden bei der Bewadltigung von Katastro-
phen nicht von der reguléren Rechts- oder Fachaufsicht umfasst ist.53¢

535 Vgl. § 18 LKatSG B-W, § 42 BbgBKG, § 46 Abs. 2 SachsBRKG, § 16 Abs.1 LKatSG S-H.
536 Vgl. ebenso Plaggenborg (Hrsg.), SichsBRKG, Kommentar, 2007, § 46 Rn. 5.
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B Katastrophenschutzaufsicht

Die rechtliche Organisation des Katastrophenschutzes hat sich bereits als viel-
schichtig erwiesen. Einen wesentlichen Bestandteil stellen die Katastrophen-
schutzbehérden dar, denen die origindre Aufgabe der Gefahrenabwehr im
Katastrophenfall zugeordnet wird. Die Verwaltungskraft der Katastrophen-
schutzbehdrden wird durch die Einbindung von anderen Verwaltungseinheiten
in die Bewdltigung der Katastrophe erhdht, sei es, dass diese zur Amtshilfe oder
zu einer dariiber hinausgehenden ,Mitwirkung® im Katastrophenschutz ver-
pflichtet werden. Zur Sicherstellung eines einheitlichen Vorgehens der Vielzahl
an beteiligten Verwaltungseinheiten werden die Katastrophenschutzbehdrden
vereinzelt mit externen Weisungsbefugnissen ausgestattet. Ergdnzt wird die
organisatorische Grundstruktur durch horizontale Solidaritdtspflichten der
Katastrophenschutzbehérden im Rahmen nachbarschaftlicher oder dariiber
hinaus gehender tiberdrtlicher Katastrophenhilfe. Die so weit herausgearbei-
tete Verwaltungsstruktur des Katastrophenschutzes der Lander ist allerdings
nicht abschlieRend. Bislang standen schwerpunktmaflig die unteren Katastro-
phenschutzbehdrden als elementarer Teil der Katastrophenschutzverwaltung
im Mittelpunkt der Untersuchung. Dies beruhte auf der zustandigkeitsrecht-
lichen Ausgestaltung des Katastrophenschutzes, da die Landkreise bzw. kreis-
freien Stadte in den Flachenstaaten in der Funktion als untere Katastrophen-
schutzbehoérden die instanziell erstzustdndigen Katastrophenschutzbehdrden
abbilden.537 Die Dezentralisierung des Katastrophenschutzes sagt jedoch fiir
sich genommen nichts dariiber aus, ob bzw. inwieweit die unteren Katastro-
phenschutzbehdrden einer Steuerung durch iibergeordnete Katastrophen-
schutzbehdrden unterliegen. Im weiteren Fortgang der Arbeit sollen daher
zundchst mogliche Griinde fiir das Einschreiten hoherer Katastrophenschutz-
behoérden sowie die grundlegenden Anforderungen an die Ausgestaltung der
Aufsichtsmafnahmen erdrtert werden. SchlieBlich sollen die allgemeinen und

537 Siehe unter §3 B13.
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katastrophenschutzspezifischen Instrumente der aufsichtlichen Verwaltungs-
steuerung untersucht werden.

| Notwendigkeit einer iibergeordneten Katastrophenschutzleitung
1 Verfassungsrechtliche Erfordernisse

Bei funktionaler Betrachtung umfasst , Katastrophenschutz“ die Verwaltungs-
aufgabe, beim Eintritt eines Katastrophenfalls gefahrenabwehrende Mafnah-
men zu ergreifen. Unabhéngig davon, ob es sich dabei um schlicht-hoheitliche
oder obrigkeitliche MaRnahmen handelt, zeichnet sich somit der Katastrophen-
schutz in erster Linie durch seinen gefahrenabwehrrechtlichen Charakter aus.
Daessichbei Gefahrenabwehrum eine originire Aufgabe des Staates handelt,538
sind an die Uberwachung ihrer Erfiillung durch untere Behérden besondere
Anforderungen zu stellen. Dies gilt unabhingig davon, ob Katastrophenschutz
aufunterer Verwaltungsebene kommunalisiert ist, wie dies bei der Ubertragung
der Aufgabe auf die Landkreise und kreisfreien Stddte als untere Katastrophen-
schutzbehoérden der Fall ist. Zwar handeln insoweit diese Verwaltungstrager als
Kreisordnungsbehérden und nicht etwa als Landesordnungsbehdrden wie die
Landratsdamter und Stadtverwaltungen als untere Katastrophenschutzbehor-
den in Bayern und Baden-Wiirttemberg, allerdings verlangt und rechtfertigt
der Gefahrenabwehrcharakter des Katastrophenschutzes die Aufsicht tiber die
Recht- und ZweckmiRigkeit der Aufgabenerfiillung. Katastrophenschutzauf-
sicht ist Fachaufsicht iiber die Ordnungsaufgabe des Katastrophenschutzes und
beschrankt sich deshalb nicht allein auf die gesetzesmalige Erfiillung, wie dies
bei der Kommunal- bzw. Rechtsaufsicht der Fall ist.539 Die Notwendigkeit der
fachaufsichtsrechtlichen Uberwachung des Behérdenhandelns im Katastro-
phenschutz ist auch das Resultat verfassungsrechtlicher Staatsstrukturprin-
zipien. Zum einen gebietet das Rechtsstaatsprinzip nach Art.20 Abs. 3 GG die
Einhaltung von Recht und Gesetz der Verwaltung, so dass im Rahmen einer
ausdifferenzierten, mehrstufigen Verwaltungsstruktur den iibergeordneten

538 Vgl. Hornmann (Hrsg.), HSOG, Kommentar, 2. Aufl., 2008, § 81 Rn. 19ff.; Dietlein, Poli-
zei- und Ordnungsrecht, in: Dietlein/Burgi/Hellermann (Hrsg.), Offentliches Recht in
Nordrhein-Westfalen, § 3 Rn. 1 ff.

539 Vgl. Seewald, Kommunalrecht, in: Steiner (Hrsg.), Besonderes Verwaltungsrecht, 8. Aufl.,
2006, Teil | Rn. 361.
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Behorden die Moglichkeit erdffnet werden muss, den Vollzug von Gesetzen
durch nachgeordnete Behorden auf ihre Rechtmadligkeit hin zu kontrollie-
ren.54% Insoweit ist der Umfang der Aufsicht bei der Erfiillung staatlicher und
kommunaler Aufgaben durch Landkreise und kreisfreie Stadte deckungsgleich.
Zum anderen strahlt das Demokratieprinzip nach Art.20 Abs.1 GG, das wie
das Rechtsstaatsprinzip nach Art.28 Abs.1 S.1 GG in den Landern zur Geltung
kommen muss, auf die aufsichtsbehérdliche Uberwachung aus. Demokratische
Legitimation staatlicher Herrschaftstatigkeit endet nicht bei der unmittelbaren
Legitimation von Gesetzgebungsorganen durch Wahlen. Auch hoheitliches,
gesetzesvollziehendes Handeln durch untere Katastrophenschutzbehdrden
erfordert eine zumindest mittelbare demokratische Legitimation.54! Deshalb
muss die gesetzliche Regelung des Katastrophenschutzvollzugs derart ausge-
staltet sein, dass Katastrophenschutzmafnahmen durch die Moglichkeit der
Aufsicht durch tibergeordnete Behorden bis hin zum Ministerium als oberster
Aufsichtsbehérde einen Teil der demokratischen Legitimationskette darstel-
len.542 Die Entscheidungen miissen durch die Vorhaltung einer die Zweck- und
Rechtmafigkeit umfassenden Aufsicht auf die parlamentarische Legitimation
der Regierung zuriickfithrbar sein.543 Vor diesem Hintergrund ist es unerheb-
lich, ob die Katastrophenschutzaufgabe von den Landkreisen und kreisfreien
Stadten im Rahmen der mittelbaren Staatsverwaltung als Pflichtaufgabe zur
Erfiillung nach Weisung bzw. als Auftragsangelegenheit oder von den Landrat-

540 Vgl. Loeschelder, Weisungshierarchie und personliche Verantwortung in der Exekutive,
in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HStR V, Bd. 111, 3. Aufl., 2007, § 107 Rn. 72; vgl. WiRmann, in:
Hoffmann-Riem/Schmidt-ABmann/VoRkuhle (Hrsg.), GVwWR 1, 2006, § 15 Rn. 48; Krebs,
Verwaltungsorganisation, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HStR V, Bd. 11I, 3. Aufl., 2007,
§108 Rn. 46, Rn. 95; vgl. Klein, Die verfassungsrechtliche Problematik des ministerial-
freien Raums, 1974, S.181ff.; Pieper, Aufsicht — Verfassungs- und verwaltungsrechtliche
Strukturanalyse, in: Pieper/Epping (Hrsg.), Schriftenreihe Vélkerrecht — Europarecht —
Staatsrecht, Bd. 36, 2006, S. 237 ff.

541 Vgl. BVerfGE 93, 37 (67); vgl. Loeschelder, Weisungshierarchie und personliche Verant-
wortung in der Exekutive, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HStR V, Bd. 111, 3. Aufl., 2007,
§107 Rn. 40; Burgi, Verwaltungsorganisationsrecht, in: Erichsen/Ehlers (Hrsg.), All-
gemeines Verwaltungsrecht, 14. Aufl., 2010, § 7 Rn. 27; Pieper, Aufsicht — Verfassungs-
und verwaltungsrechtliche Strukturanalyse, in: Pieper/Epping (Hrsg.), Schriftenreihe
Volkerrecht — Europarecht — Staatsrecht, Bd. 36, 2006, S. 233 ff.

542 Vgl. dazu Herdegen, Der Selbsteintritt von Aufsichtsbeh6érden im Verwaltungsrecht, DV
1990, 183 (186).

543 Vgl. Kahl, Die Staatsaufsicht, 2000, S. 483 ff.
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samtern bzw. Stadtverwaltungen als untere staatliche Behorden erfiillt wird.
Da es sich um eine staatliche Gefahrenabwehraufgabe handelt, unterliegen
beide der fachlichen Aufsicht durch die iibergeordneten Katastrophenschutz-
behoérden.

2 Verwaltungspraktische Erfordernisse

Bei der konkreten Ausgestaltung der Fachaufsicht miissen vom Gesetzgeber
einige Anforderungen Beriicksichtigung finden, die sich aus dem Wesen der
Ordnungsverwaltung und ihrer gefahrenabwehrenden Aufgabe erschlielRen.
Im Katastrophenfall steht insbesondere dessen iibergreifender Charakter im
Mittelpunkt. Dies meint zum einen die geografische Dimension von Kata-
strophen: Raumlich betrachtet erstrecken sie sich regelmdRig auf das Gebiet
mehr als nur eines Kreises oder einer Stadt, so dass es zu einem gleichzeitigen,
parallelen — wenn auch regelmallig auf die reguldre ortliche Zustdndigkeit
beschrankten — Tatigwerden mehrerer Katastrophenschutzbehérden kommt.
Zum anderen macht die Gefahrenintensitat von Katastrophen in der Regel eine
iiberregionale Katastrophenhilfe erforderlich, auch wenn das Katastrophenge-
biet nur die ortliche Zustandigkeit einer unteren Katastrophenschutzbehdrde
betrifft. In diesen Féllen kénnen die Méglichkeiten einer Selbstkoordinierung
durch die unteren Katastrophenschutzbehérden an ihre Grenzen stol3en, sei
es, weil mehrere Katastrophenschutzbehdrden parallel knappe Hilfsressour-
cen anfordern oder Maflnahmen unter Aullerachtlassung ihrer Auswirkung
auf benachbarte Gebiete getroffen werden.544 Dariiber hinaus kann es zur
Ablehnung von Hilfeleistungsersuchen im Rahmen der iiberdrtlichen Kata-
strophenhilfe kommen, weil der Eigenbedarf fiir die Sicherstellung der eige-
nen Katastrophenabwehrfahigkeit als dringlicher erachtet wird oder fiir die
Katastrophenabwehr auf dem Gebiet einer dritten Katastrophenschutzbehérde
als erforderlicher eingestuft wird. Denkbar sind insoweit Szenarien, bei denen
sich die gesetzlichen Solidaritatspflichten545 durch eine Eigenbedarfeinrede
als nicht weiterfithrend erweisen. In derartigen Féllen kann die Intervention

544 Vgl. Knemeyer, Polizei- und Ordnungsrecht, 11. Aufl.,, 2007, Rn. 436, der ein
aufsichtsbehordliches Einschreiten sogar fiir geboten erachtet, ,wenn die Gefahr oder
Storung fiir die 6ffentliche Sicherheit eine Dimension annimmt, die die Gebietsgrenzen
der unteren Verwaltungsbehéorde sprengt”.

545 Siehe dazu unter § 4 B11.
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durch iibergeordnete Behdrden notwendig werden, die sodann auf Grundlage
einer iibergreifenden Lagebeurteilung die Katastrophenschutzmafnahmen
steuern.546 Im Mittelpunkt stehen hierbei Priorisierungs- und Allokations-
entscheidungen, mit denen Konflikte aufgrund von Mangelsituationen auf-
gelost und damit eine unter tibergreifenden Gesichtspunkten effektive Katas-
trophenabwehr ermoglicht wird. Schliel3lich muss das Aufsichtsrecht die
Moglichkeit der iibergeordneten Katastrophenschutzbehérden umfassen, im
Falle der Handlungsunfdhigkeit einer oder mehrerer nachgeordneter Katastro-
phenschutzbehorden die Ersatzzustdndigkeit selbst festlegen zu kdnnen.

3 Erforderliche Ausrichtung der Aufsichtsmittel: Leitung und Kontrolle

Die besonderen Anforderungen an eine effektive Katastrophenabwehr durch
eine Mehrebenenverwaltung miissen sich im Katastrophenorganisations-
recht widerspiegeln. Insbesondere diirfen sich die aufsichtsbehérdlichen
Mafnahmen im Katastrophenschutz nicht einseitig auf eine rein nachlau-
fende Verwaltungskontrolle beschranken, sondern miissen eine friihzeitige
Steuerung der Gefahrenabwehr ermdglichen. Die Ausrichtung der Aufsichts-
mittel ist somit notwendigerweise doppelfunktional: Aufsichtsmittel miis-
sen einerseits eine repressive Einwirkung auf das Verwaltungshandeln von
nachgeordneten Behorden und andererseits durch eine vorgelagerte Einfluss-
nahme deren praventive Steuerung ermoglichen.547 Beiden Arten der Auf-
sichtsmittel ist gemein, dass die Aufsichtsbehérden zur imperativen Einwir-
kung auf die unteren Behorden befahigt werden. Zudem sind sie Elemente
einer subordinativen Relationierung der hierarchisch geordneten Behorden,
was ihrem Aufsichtscharakter immanent ist. lhre Verschiedenartigkeit wird
hingegen anhand des Zeitpunkts erkennbar, in dem es zu einer aufsichtlichen
Intervention kommt: Repressives Aufsichtshandeln zeichnet sich aus durch die
Uberwachung nachgeordneter Behérden und ein Einschreiten, sofern deren

546 Vgl. zur ,Landeslage” als Beurteilungsgrundlage fiir die Entscheidungen der Kata-
strophenschutzaufsichtsbehorde RdAErl. des Ministeriums des Innern vom 13.9.2010,
Anforderung von Kréaften und Mitteln zur Bewadltigung von Katastrophen und
Grof3schadenslagen (MBI. LSA Nr.25/2010 v. 27.9.2010).

547 Vgl. dazu Pieper, Aufsicht — Verfassungs- und verwaltungsrechtliche Strukturanalyse, in:
Pieper/Epping (Hrsg.), Schriftenreihe Vélkerrecht — Europarecht — Staatsrecht, Bd. 36,
2006, S. 422 ff.
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ergriffene Mafnahmen aus Rechts- oder ZweckmaiRigkeitserwdagungen einer
Korrektur bediirfen. Derartige Aufsichtsmittel sind Elemente einer kontrollie-
renden Fachaufsicht. Demgegeniiber sind Instrumente praventiver Steuerung
durch ihre leitende Funktion geprégt.548 Sie erméglichen den iibergeordneten
Behdrden eine antizipierte Einwirkung auf das Verwaltungshandeln, so dass auf
etwaige Fehler aus Griinden der Recht- oder ZweckmafRigkeit nicht zugewartet
werden muss.549 Einer leitenden Fachaufsicht kommt insbesondere im Kata-
strophenschutzrecht eine herausragende Bedeutung zu. Dies ist allen voran
in dessen Charakter als Notstandsrecht begriindet, das der Bewdltigung einer
aullerordentlichen Gefahr fiir bedeutende Schutzgiiter dient und aufgrund des
iibergreifenden und schadensintensiven Charakters von Katastrophen beson-
dere Optionen fiir ibergeordnete Behdrden verlangt, um durch eine frithzeitige
Steuerung eine effektive Gefahrenabwehr zu ermdéglichen.

| Gesetzesvorbehalt der Katastrophenschutzaufsicht

An die soeben erdrterten Elemente der Katastrophenschutzaufsicht schliet
sich die Frage nach der Notwendigkeit ihrer gesetzlichen Begriindung an. Als
Ausgangspunkt der Uberlegungen dient hier die Annahme, dass imperative Ein-
wirkungen iibergeordneter Behdrden auf nachgeordnete Behdrden aufgrund
der weitgehenden gesetzlichen Durchdringung der Verwaltungsorganisation
einer gesetzlichen Grundlage bediirfen, d.h. unter Gesetzesvorbehalt stehen.
Hierzu ist allen voran der rechtliche Charakter der Zustandigkeit unterer Kata-
strophenschutzbehérden fiir die Katastrophenabwehr anzufiihren. Deren
instanzielle Erstzustandigkeit stellt — wie gesetzlich begriindete Zustandig-
keiten im Allgemeinen — kein bloRBes Innenrecht dar, so dass weitgehende
Steuerungsoptionen tiibergeordneter Behorden nicht bereits aus der allge-
meinen hierarchischen Verwaltungsstruktur abgeleitet werden kénnten.55°

548 Vgl. zur ahnlichen Systematik, allerdings mit teils abweichender Terminologie, Kluth, in:
Wolff/Bachof/Stober (Hrsg.), Verwaltungsrecht, Bd. 111, 5. Aufl., 2004, § 84 Rn. 187 ff.; vgl.
Burgi, in: Erichsen/Ehlers, 13. Aufl., 2006, § 8 Rn. 40f.

549 Vgl. zur Leitungsfunktion Kahl, Die Staatsaufsicht, 2000, 357; vgl. zur Unterscheidung zwi-
schen Lenkung und Kontrolle Grof3, Was bedeutet Fachaufsicht?, DVBL. 2002, 793 (797).

550 Vgl. Guttenberg, Weisungsbefugnisse und Selbsteintritt, 1992, S. 43 ff., der ebenfalls die
Ableitung ungeschriebener Aufsichtsbefugnisse aus dem allgemeinen Aufsichtsverhalt-
nis ablehnt.

193



Katastrophenorganisationsrecht | Band 10

Die gesetzliche Erstzustdandigkeit unterer Katastrophenschutzbehérden stellt
eine auBenrechtliche Regelung dar, da mit ihr die Grundverantwortlich-
keit der Landkreise und kreisfreien Stddte fiir den Katastrophenschutz auch
gegeniiber dem Biirger begriindet wird. Mit der Aufgabentriagerschaft der
unteren Katastrophenschutzbehorden korrelieren sowohl Befugnisse zu Ein-
griffsmafnahmen als auch Schutzanspriiche von Biirgern in Notlagen. Beides
stellt unter aullenrechtlichen Gesichtspunkten gewichtige Elemente dar.
Aufsichtsbehérden, nachgeordnete Behérden und Biirger bilden insoweit ein
formell-rechtliches Dreiecksverhiltnis, das Beriicksichtigung bei der gesetz-
lichen Ausgestaltung der Aufsicht verlangt. Aufgrund des Grundsatzes der
AusschlieBlichkeit der Zustandigkeitsordnung55! genieRen gesetzlich begriin-
dete Zustandigkeiten der unteren Katastrophenschutzbehdérden Schutz vor
aufsichtsrechtlichen Einflussnahmen, die einer gesetzlichen Grundlage ent-
behren.552 Dies umfasst zum einen AufsichtsmalRnahmen, die zu einer verti-
kalen oder horizontalen Verlagerung der Katastrophenschutzzustandigkeit fiih-
ren, wie dies beim Selbsteintritt oder einer Delegation in Betracht kommt.553
Zum anderen bedarf auch die rein sachliche Einflussnahme, wie dies bei der
Erteilung einer interbehérdlichen Weisung zur recht- oder zweckmaRigen Auf-
gabenerfiillung der Fall ist, einer gesetzlichen Grundlage. Denn grundsétzlich
liegen sowohl die Sach- als auch die Wahrnehmungskompetenzen bei dem
reguldren Zustandigkeitstrager. Durch eine Weisung wird der Zusammenhalt
von Sach- und Wahrnehmungskompetenzen durchbrochen, was sich aufgrund
der inhaltlichen Einflussnahme auf die nach auBen wahrgenommene Aufgabe
und Befugnis ebenfalls — wenn auch nur mittelbar — auf den Biirger auswirkt.554

551 Siehe dazu nédher Stettner, Grundfragen einer Kompetenzlehre, 1983, S.293 ff.

552 Vgl. Kaup, Das subjektive Recht der regelrecht zustandigen Behorde auf den selbstein-
trittsfreien Funktionsbereich, BayVBL. 1990, 193 (195); gegen eine ungeschriebene ,,Kom-
petenz-Kompetenz®“ der Aufsichtsbehdrden aufgrund der strikten Verbindlichkeit der
Zustéandigkeitsordnung ebenfalls Guttenberg, Weisungsbefugnisse und Selbsteintritt,
1992, S. 42 ff.

553 Siehe dazu unter § 5 B 1V 3; Brunner, Der Selbsteintritt der hoheren Behorde, DOV 1969,
773 (7741.); a. A.noch BGH, Urteil v. 2.4.1962 — DVBI. 1962, 488 (489), dazu kritisch Menger,
Hochstrichterliche Rechtsprechung zum Verwaltungsrecht, VerwArch 1962, 396f.; von
einer Weisungsbefugnis kann jedenfalls nicht auf eine ungeschriebene Selbsteintrittsbe-
fugnis geschlossen werden, vgl. Kaup, Das subjektive Recht der regelrecht zustandigen
Behorde auf den selbsteintrittsfreien Funktionsbereich, BayVBI. 1990, 193 (196).

554 A.A. Grol3, Was bedeutet Fachaufsicht?, DVBI. 2002, 793 (797).
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Eine unmittelbare Auswirkung entfaltet die sachliche Steuerung durch Wei-
sungen auf den reguldr zustdndigen Verwaltungstrager, der sich grundsitz-
lich darauf berufen kann, dass seine Zustandigkeit sowohl die Wahrnehmung
der Aufgabe nach auRen als auch die vorherige inhaltliche Sachentscheidung
umfasst.555 Dies gilt jedenfalls fiir die unteren Katastrophenschutzbehor-
den, sofern diese mit der Katastrophenschutzaufgabe in kommunaler Tra-
gerschaft beauftragt werden. Die Inanspruchnahme von interbehérdlichen
Aufsichtsmitteln fiihrt somit zu einer Modifizierung der reguldren instanziel-
len Zustdndigkeitsordnung, sei es durch die Verlagerung oder zumindest die
Beeinflussung der auflenrechtlichen Wahrnehmungskompetenz. Ist jedoch
die Erstzustdndigkeit der unteren Katastrophenschutzbehdrden durchgehend
gesetzlich bestimmt, verlangt ihre Modifizierung ebenfalls eine gesetzliche
Regelung.55¢ Andernfalls wiirde die Aufsichtsverwaltung durch direkte oder
indirekte Zustdndigkeitsverdnderungen die gesetzliche Zuweisung der Aufga-
bentragerschaft an die unteren Katastrophenschutzbehérden ignorieren, was
mit der Rechtsbindung der Verwaltung nach Art.20 Abs. 3 GG nicht zu verein-
baren wire. Die Katastrophenschutzaufsicht unterliegt somit einem weitge-
henden Verrechtlichungsgebot. In gesetzlichen Bestimmungen muss sich der
Wille des Gesetzgebers widerspiegeln, unter welchen Voraussetzungen und
mit welchen Rechtsfolgen eine Katastrophenschutzaufsicht méglich sein soll.
Dieser Vorbehalt des Gesetzes entbindet den Gesetzgeber jedoch grundsatz-
lich nicht davon, durch die Verwendung unbestimmter Gesetzesbegriffe die
notwendige Gestaltungsfreiheit der Aufsichtsverwaltung zu gewédhrleisten. Im
Ergebnis ist somit festzustellen, dass allein die Notwendigkeit {ibergeordneter
Steuerungsmittel, wie sie zuvor erdrtert wurde, keine hinreichende Legitima-
tion fiir aufsichtsrechtliche Instrumente der Verwaltungssteuerung darstellt.
Die Katastrophenschutzaufsicht bedarf einer gesetzlichen Ausgestaltung, die
im weiteren Fortgang der Arbeit untersucht werden soll.

555 Vgl. Bonk/Schmitz, in: Stelkens/Bonk/Sachs (Hrsg.), Verwaltungsverfahrensgesetz,
Kommentar, 8. Aufl., 2010, §3 Rn. 8.; insofern kann hier von einer ,jinnerstaatlichen
AuRenwirkung” gesprochen werden, vgl. Kluth, in: Wolff/Bachof/Stober (Hrsg.),
Verwaltungsrecht, Bd. 111, 5. Aufl., 2004, § 84 Rn. 184.

556 Vgl. Schenke/Schenke, Polizei- und Ordnungsrecht, in: Steiner (Hrsg.), Besonderes
Verwaltungsrecht, 8. Aufl., 2006, Teil 1l Rn. 260 mit weiteren Nachweisen aus Recht-
sprechung und Schrifttum sowie der Selbsteintrittsbestimmungen der allgemeinen
Ordnungsgesetze.
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] Rechtsquellen der Aufsichtsmittel

Die Aussagekraft des soeben erdrterten Gesetzesvorbehalts bei der Katastro-
phenschutzaufsicht beschrankt sich — ohne ihren eigenen Wert herabzusetzen —
auf die Feststellung, dass imperative Steuerungsmittel {ibergeordneter
Katastrophenschutzbehorden einer gesetzlichen Grundlage bediirfen. Keine
Aussage ldsst sich jedoch grundsatzlich aus dem Gesetzesvorbehalt im Hin-
blick darauf ableiten, in welchem Gesetz Regelungen iiber die Aufsicht der
nachgeordneten Katastrophenschutzbehdrden getroffen werden miissen. Im
Grundsatz gilt auch hier die allgemein giiltige Regel des Ordnungsrechts, nach
der die gesetzgeberische Gestaltungsfreiheit auch die Wahl umfasst, besondere
Aufsichtsbestimmungen in einem besonderen Ordnungsgesetz vorzunehmen
oder durch den Verzicht einer spezialgesetzlichen Regelung den subsididren
Rickgriff auf Fachaufsichtsinstrumente des allgemeinen Ordnungsrechts zu
ermoglichen.557 Soweit jedoch spezialgesetzliche Regelungen von Tatbestand
oder Rechtsfolgen der Aufsichtsinstrumente getroffen wurden, verdrdangen
diese nach der lex specialis derogat legi generali-Regel die Anwendung allge-
meiner ordnungsbehérdlicher Mittel.558 Auf den ersten Blick erscheint die
Option der Katastrophenschutzaufsichtsbehérden, grundsitzlich auf die Auf-
sichtsmittel des allgemeinen Ordnungsrechts zuriickgreifen zu kdnnen, als
eine positive Erweiterung der organisatorischen Mittel und damit der behord-
lichen Handlungsfreiheit. Allerdings darf hier nicht verkannt werden, dass sich
unterschiedliche Gesetzesgrundlagen auch negativ auf die Durchfiihrung der
Aufsicht auswirken konnen. Katastrophen erfordern eine eilige Rechtsanwen-
dung, so dass die Notwendigkeit der Inanspruchnahme mehrerer Gesetze fiir
die Wahrnehmung der Fachaufsicht problematisch erscheint. Konflikte kon-
nen dariiber hinaus aus Abgrenzungsschwierigkeiten zwischen miteinander
verwandten, jedoch im Detail voneinander abweichenden Aufsichtsinstru-
menten resultieren. Nach der eingehenden Untersuchung der Instrumente der
Katastrophenschutzaufsicht wird daher zu diskutieren sein, inwieweit eine
abschlieende Regelung der Katastrophenschutzaufsicht in den Katastrophen-
schutzgesetzen aus den benannten Gesichtspunkten angezeigt ist, um eine
effektive Katastrophenabwehr sicherzustellen.

557 Vgl. Pieroth/Schlink/Kniesel, Polizei- und Ordnungsrecht, 5. Aufl., 2008, S.92.
558 Ebd., S.91.
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v Aufsichtsrechtliche Instrumente der Verwaltungssteuerung im
Katastrophenschutz
1 Unterrichtung als Aufsichtsverwirklichungsvoraussetzung

a) Information als Entscheidungs- und Handlungsgrundlage im
Katastrophenschutz

Effektives Verwaltungshandeln setzt voraus, dass Behorden iiber den Sach-
verhalt, der in ihren Aufgabenbereich fillt, hinreichend informiert sind.
Die Kenntnis iiber Tatsachen ist die Grundlage administrativer Entschei-
dungen und Malnahmen. Information ist notwendig, um gesetzliche Auf-
gaben korrekt erfiillen zu kénnen. Nur bei hinreichender Wissensgrundlage
kann richtig, d.h. rechtmdRig {iber eine Sache entschieden und damit den
rechtsstaatlichen Anforderungen an das Verwaltungshandeln entsprochen
werden. In einer mehrstufigen Verwaltungsstruktur beschrankt sich das Inte-
resse an Informationen nicht allein auf die untere, reguldr sachlich zustandige
Verwaltungsebene. Aufsichtsbehérden haben regelmidfRig ein Eigeninteresse
an hinreichender Information tiber bestimmte Sachverhalte, da sie andernfalls
von ihren Steuerungsoptionen nicht Gebrauch machen kénnen. Dies gilt fiir
die Verwaltung im Allgemeinen und fiir die Katastrophenschutzverwaltung im
Besonderen. Erschwerend kommt bei letzterer jedoch hinzu, dass Katastrophen
zum einen ziligiges Verwaltungshandeln erfordern. Anders als auf dem Gebiet
der allgemeinen Verwaltung miissen Entscheidungen und MaRBnahmen der
Gefahrenabwehr innerhalb kurzer Zeit getroffen werden, um dem Schutzauf-
trag wirksam gerecht werden zu kdnnen. Zum anderen zeichnen sich Katastro-
phen durch ihre Komplexitdt aus, so dass es den Katastrophenschutzbehérden
regelmadlig erschwert ist, auf Grundlage einer umfassenden Informations-
lage Entscheidungen zu treffen. KatastrophenschutzmalRnahmen griinden
daher oftmals auf Prognoseentscheidungen, die auf sparlichen Informationen
basieren. Dieses — der Katastrophenschutzverwaltung immanente — Dilemma
vermag jedoch nicht dariiber hinwegzutduschen, dass eine mehrstufige Kata-
strophenschutzverwaltung auf ein effektives Informationsmanagement zwin-
gend angewiesen ist. Dessen rechtliche Ausgestaltung bleibt jedoch hinter den
Erfordernissen des Katastrophenschutzes zuriick.
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b) Informationsrechte und -pflichten

Im Katastrophenschutzrecht finden sich nur vereinzelt Regelungen zum In-
formationsmanagement der Katastrophenschutzbehérden. Soweit ersichtlich,
wird allein in Hessen, Mecklenburg-Vorpommern, Nordrhein-Westfalen, dem
Saarland, Sachsen und Sachsen-Anhalt der behordeniibergreifende Umgang mit
Informationen katastrophenschutzgesetzlich ausgeformt.559 Da die Informa-
tionsweitergabe als eine Unterrichtungspflicht ausgestaltet ist, liegt es nicht im
Ermessen der unteren Katastrophenschutzbehdrde, iiber die Weiterleitung von
Informationen zu befinden. Die Verpflichtung zur ,stidndigen gegenseitigen
Unterrichtung®, wie sie etwa in § 2 Abs. 3 S.2 SBKG normiert ist, kann teils als
spezielle Ausformung der allgemeinen Pflicht zur behdrdeniibergreifenden
Zusammenarbeit im Katastrophenfall interpretiert werden. Sofern eine sol-
che allgemeine Verpflichtung jedoch nicht besteht, wird mit der Informations-
pflicht zumindest dem Bedarf entsprochen, dass andere Behorden iiber ein
bedeutendes Ereignis, wie es der Katastrophenfall darstellt, benachrichtigt
werden und damit in die Lage versetzt werden, sich gegebenenfalls auf eigene
SchutzmafBnahmen vorzubereiten. Vor diesem Hintergrund wird deutlich,
dass es sinnvoll erscheint, die Unterrichtungspflicht nicht nur auf das vertikale
Verwaltungsverhiltnis zu beschrianken, sondern auch in horizontaler Hinsicht
benachbarte Katastrophenschutzbehorden iiber die auRerordentliche Gefah-
renlage zu informieren.5° Sofern sich jedoch die Unterrichtungspflicht auf die
Aufsichtsbeh6rden beschrankt, wie dies etwain § 33 Abs.1S.3 FSHG der Fall ist,
kommt in ihr jedenfalls die gewichtige Bedeutung fiir die Katastrophenschutz-
aufsicht zum Ausdruck. Denn die Wahrnehmung aufsichtlicher Leitungs- und
Kontrollbefugnisse durch die Aufsichtsbehdrden setzt voraus, dass diese iiber
hinreichende Lageinformationen verfiigen. Erfordern die Umstdnde des Kata-
strophenfalls, dass iibergeordnete Behorden ziigig tdtig werden, muss deren
Unterrichtung eine Pflichtaufgabe der unteren Behérden darstellen, da die
Reaktion der Fachaufsichtsbehérden durch deren ausbleibende Benachrichti-
gung umgangen oder zumindest verzégert werden kann.5% Insoweit eignet sich

559 Vgl. § 2 Abs. 3 HBKG; §16 Abs. 4 S.1LKatSG M-V; § 33 Abs.1S.3 FSHG; § 2 Abs. 3 S.2 SBKG;
§ 47 Abs. 3 SachsBRKG; § 3 KatSG-LSA.

560 Vgl. Art. 4 Abs. 2 BayKatSG.

561 Neben der Ziigigkeit muss auch die vorausschauende Lenkung der Katastrophenabwehr-
maRnahmen durch die héheren Behorden sichergestellt werden, vgl. Kirchbach-Bericht,
2003, S.218.
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der subsididre Ruickgriff auf aufsichtsrechtliche Informationsregelungen des
allgemeinen Ordnungsrechts nicht immer fiir die ebeneniibergreifend effektive
Bewiltigung einer Katastrophe. Im Gegensatz zur katastrophenschutzgesetz-
lichenInformationspflicht steht den Fachaufsichtsbehdrdennach demallgemei-
nen Ordnungsrecht oftmals lediglich ein Informationsrecht zu.562 Eine solche
Regelung ist zumindest fiir den zeitkritischen Katastrophenfall nicht zielfiih-
rend, da die nachgeordneten Behdrden nicht aus eigener Initiative zur Unter-
richtung verpflichtet sind. Das allgemeine Informationsrecht stellt lediglich ein
Instrument der kontrollierenden Fachaufsicht dar, mit dem auf Anforderung
Informationen beschafft werden und sodann korrigierend in die Verwaltungs-
tatigkeit mit Hilfe anderer Aufsichtsmittel eingegriffen werden kann. Demge-
geniiber ermoglicht die katastrophenschutzgesetzliche Unterrichtungspflicht
ein frithzeitiges Tatigwerden der Aufsichtsbehérden, das nicht zwingend auf
ein imperatives Einschreiten beschrankt ist, sondern diese auch in die Lage ver-
setzt, durch Kooperation die unteren Katastrophenschutzbehorden zu unter-
stlitzen. Soweit jedoch eine imperative Steuerung angezeigt ist, erweist sich die
Informationspflicht als eine elementare Voraussetzung zur Wahrnehmung von
Aufsichtsmitteln, wie dies anhand des besonderen, katastrophenschutzrecht-
lichen Weisungsrechts zur Feststellung des Katastrophenfalls deutlich wird: Die
Moglichkeit der Katastrophenschutzaufsichtsbehérden, die unteren Katastro-
phenschutzbehérden zur Feststellung des Katastrophenfalls anzuweisen,563
setzt zwingend die vorherige Information iiber das Katastrophengeschehen
voraus. Andernfalls sind Aufsichtsbehdrden zur Beurteilung der Lage und letzt-
lich zur Entscheidung, ob die Aktivierung der Katastrophenabwehrmechanis-
men erforderlich ist, nicht imstande. Die Katastropheninformationspflicht
stellt sich somit als Aufsichtsverwirklichungsvoraussetzung dar. In Anbetracht
der herausragenden Bedeutung des behordeniibergreifenden Meldewesens im
Katastrophenschutz miissen Effektivitdtshemmnisse vermieden werden, die
daraus resultieren kdnnen, dass es an einer gesetzlichen Informationspflicht
mangelt und damit gegebenenfalls eine Information durch iibergeordnete Kata-
strophenschutzbehérden umgangen wird. Deshalbist im Ergebnis festzuhalten,
dass das Katastropheninformationsrecht erhebliche Defizite aufweist. Ange-
sichts der nur sporadischen Regelungen in den Katastrophenschutzgesetzen

562 Vgl. etwa § 8 OBG NRW; andersin § 87 Abs. 2 HSOG: ,,Die allgemeinen Ordnungsbehérden
unterrichten die zustdandige Aufsichtsbehdrde unverziiglich tiber wichtige Ereignisse auf
dem Gebiet der Gefahrenabwehr®.

563 Vgl. Art. 2 Abs. 3 BayKatSG.
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und der weitgehenden Ungeeignetheit von Informationsinstrumenten des all-
gemeinen Ordnungsrechts fiir die Katastrophenabwehr miissen gesetzliche
Regelungen in den Katastrophenschutzgesetzen aufgenommen werden, nach
denen die unteren Katastrophenschutzbehérden dazu verpflichtet werden, im
horizontalen und vertikalen Verhiltnis behdrdeniibergreifend eine Unterrich-
tung eigenstdandig durchzufiihren.

2 Weisungen als zentrales Aufsichtsmittel

Die Verwendung von Befugnissen der Fachaufsicht gegeniiber nachgeord-
neten Katastrophenschutzbehorden setzt voraus, dass die Behérden der Kata-
strophenschutzaufsicht {iber das Katastrophengeschehen in Kenntnis gesetzt
werden. Verfiigen die iibergeordneten Katastrophenschutzbehérden iiber hin-
reichende Informationen, sind sie dazu in der Lage, von Fachaufsichtsmitteln
des allgemeinen Ordnungsrechts und des besonderen Katastrophenordnungs-
rechts Gebrauch zu machen. Weisungsbefugnisse stellen hierbei ein typisches —
jedoch freilich kein katastrophenschutzspezifisches — Instrument der Aufsicht
dar. Sie ermdglichen es iibergeordneten Aufsichtsbehérden, durch die Anord-
nung zu einem Tun oder Unterlassen auf das Handeln der instanziell erstzu-
standigen Behdrden Einfluss zu nehmen. Hierbei ist zwischen Umfang, Art und
Ausrichtung der Weisungsgewalt zu unterscheiden.

Im Hinblick auf den Umfang, d.h. die sachliche Reichweite aufsichtsrecht-
licher Einflussnahme durch eine Weisungserteilung, ist die Katastrophen-
schutzaufsicht von der Rechtsaufsicht abzugrenzen. Katastrophenschutz
wird von den unteren Katastrophenschutzbehérden zumeist als (staatliche)
Auftragsangelegenheit bzw. als Pflichtaufgabe zur Erfiillung nach Weisung
wahrgenommen, so dass ihre Aufsicht systematisch der Fachaufsicht zuzu-
ordnen ist.564 Die Aufsichtsmittel sind nicht allein auf die Uberwachung einer
gesetzesmaRigen Aufgabenerfiillung durch die unteren Katastrophenschutzbe-
horden beschrankt, wie dies bei der Rechtsaufsicht der Fall ist, sondern erstre-
cken sich grundsitzlich auch aufihre ZweckmaRigkeit.565 In Anbetracht des den

564 Vgl. Dietlein, Polizei- und Ordnungsrecht, in: Dietlein/Burgi/Hellermann (Hrsg.),
Offentliches Recht in Nordrhein-Westfalen, 2006, § 3 Rn. 22 ff.

565 Vgl. Schenke/Schenke, Polizei- und Ordnungsrecht, in: Steiner (Hrsg.), Besonderes
Verwaltungsrecht, 8. Aufl., 2006, 1l Rn. 259; Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht,
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Behorden erdffneten Ermessens bei der Erfiillung ihrer Katastrophenabwehr-
aufgabe stellt die ZweckmaRigkeitsintervention durch Aufsichtsbehdrden eine
erhebliche Erweiterung ihrer Aufsichtskompetenzen dar. Da es sich beim Kata-
strophenschutz — wie bereits erértert wurde — um eine Staatsaufgabe handelt,
die zwar liberwiegend auf unterer Ebene in kommunaler Tragerschaft wahr-
genommen wird, jedoch aus Demokratie- und Rechtsstaatsgesichtspunkten
einem ministerialen Zugriff unterliegt,56 rechtfertigt sich daraus diese weit-
reichende Aufsichtsunterworfenheit. Diese erstreckt sich — nach Maligabe
der gesetzlichen Ausgestaltung im Landesordnungsrecht — nicht allein auf
allgemeine Weisungen zur Sicherung einer gleichmé@Rigen Durchfithrung der
Aufgaben,5%7 sondern grundsitzlich auch auf besondere Weisungen im Einzel-
fall. Letztere stehen nach dem allgemeinen Ordnungsrecht regelmdlig unter
dem Vorbehalt, dass das Verhalten der unteren Katastrophenschutzbehérden
zur Erledigung der Katastrophenabwehr nicht geeignet erscheint oder tiberort-
liche Interessen gefihrden kann.5%8 Die subsididre Weisungsbefugnis des all-
gemeinen Ordnungsrechts fiihrt Vor- und Nachteile bei ihrer Anwendung im
Katastrophenfall mit sich. Vorteilhaft erscheint allen voran, dass Katastrophen-
schutzaufsichtsbehdérden zur Intervention aus iiberértlichen Gesichtspunkten
berechtigt werden. Hierbei handelt es sich um Erwagungen, die in Anbetracht
des unmittelbar oder mittelbar tiberregionalen Charakters von Katastrophen
die Aufsichtsbehdrden zum Handeln veranlassen kénnen. Demgegeniiber ist
die Ausgestaltung der allgemein-ordnungsrechtlichen Befugnis zur Erteilung
von besonderen Weisungen aufgrund ihrer rein reagierenden Ausrichtung als
nachteilig fiir eine effektive Katastrophenabwehr zu bewerten. Das Weisungs-
recht kniipft an das ,Verhalten der zustdndigen Ordnungsbehdérden” an und
stellt deshalb lediglich ein Korrekturmittel fiir Manahmen der unteren Kata-
strophenschutzbehérden dar. Damit wird den tibergeordneten Behdrden allein
die Moglichkeit zur kontrollierenden Fachaufsicht erdffnet, die mit Hilfe einer
Weisung als Korrektiv auf das Verwaltungshandeln nachgeordneter Behérden

17. Aufl.,, 2009, § 22 Rn. 32; Burgi, in: Erichsen/Ehlers (Hrsg.), Allgemeines Verwaltungs-
recht, 14. Aufl., 2010, § 8 Rn. 42.

566 Vgl.unter §5B11.

567 Vgl. §9 Abs.1 OBG NRW; allgemeine Weisungen werden als Verwaltungsvorschriften
erlassen, vgl. Kluth, in: Wolff/Bachof/Stober (Hrsg.), Verwaltungsrecht, Bd. 111, 5. Aufl.,
2004, § 84 Rn. 184.

568 Vgl. § 9 Abs.2 OBG NRW.
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aktualisiert wird. Vollkommen ausgeblendet wird die herausragende Bedeu-
tung von Weisungen zur Verwirklichung einer leitenden Fachaufsicht. Diese
unterscheidet sich von einer nachlaufenden Kontrolle durch ihre antizipierte
Einwirkung auf die Katastrophenschutzmafnahmen der reguldr erstinstanz-
lich zustdndigen Katastrophenschutzbehdrden. Uberdrtliche Interessen kén-
nen durch lokale Mafinahmen nicht nur gefahrdet werden, sondern vielmehr
den Grund fiir die Durchfithrung bestimmter KatastrophenabwehrmafR-
nahmen darstellen. Daher verlangt eine wirksame Katastrophenschutzaufsicht
nach einer Weisungsbefugnis der Aufsichtsbehérden, mit denen eine vorge-
lagerte Steuerung der nachgeordneten Behorden ermoglicht wird. In diesem
Zusammenhang kommt besonderen Weisungen eher ein Auftragscharakter zu,
mit denen an die Weisungsempfanger vorab ein Handlungsbefehl kommuni-
ziert wird.569

Diesen Anforderungen an das katastrophenschutzrechtliche Weisungsrecht
werden die Katastrophenschutzgesetze und allgemeinen Ordnungsbehdrden
nicht gerecht. Nur vereinzelt statuieren die Katastrophenschutzgesetze ein
umfassendes Weisungsrecht der Katastrophenschutzaufsichtsbehorden.57°
Dies ist umso erstaunlicher, als die Katastrophenschutzleitung einen der zen-
tralen Regelungsgegenstinde der Katastrophenschutzgesetze darstellt. Die
Notwendigkeit einer einheitlichen Leitung, wie es oftmals in den Legaldefini-
tionen einer Katastrophe ausgefiihrt wird,57* kann aber nicht allein die Koordi-
nierung der gemeindlichen und iiberértlichen Hilfeleistung umfassen, sondern
muss in Anbetracht der liberregionalen Bedeutung eines katastrophalen Ereig-
nisses auch dessen aufsichtliche Steuerung einbeziehen. Lediglich erganzender
Charakter kann vor diesem Hintergrund der Begriindung spezialrechtlicher
Weisungstatbestdande in den Katastrophenschutzgesetzen zukommen, wie dies
etwa in §17 Abs. 3 KatSG-LSA der Fall ist. Hierbei werden tibergeordnete Kata-
strophenschutzbehérden dazu befdhigt, untere Katastrophenschutzbehérden
zur Leistung von tiberértlicher Hilfe anzuweisen, auch wenn diese grundsétz-
lich zur Ablehnung eines Hilfeersuchens aus Griinden des Eigenbedarfs

569 Vgl. zur Notwendigkeit von Weisungen als Fithrungsinstrument im Katastrophenschutz
Plaggenborg (Hrsg.), SichsBRKG, Kommentar, 2007, Vorbem. §§ 1 bis 8 Rn. 34.

570 Vgl. § 59 Abs. 4 HBKG; § 28 Abs. 4 SBKG; § 27 Abs. 4 ThiirBKG; die Katastrophenschutzauf-
sicht nach §17 Abs. 2 LKatSG M-V beschrénkt sich hingegen allein auf die Befugnisse der
unteren Katastrophenschutzbehorde.

571 Vgl. zum Beispiel § 1 Abs. 2 LKatSG B-W.
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berechtigt sind.572 Da sich eine solche Anordnung nur schwer unter Riickgriff
auf allgemeine ordnungsrechtliche Weisungsbefugnisse begriinden liel3e,
zeigt die besondere Regelung zumindest in die richtige Richtung. Dies gilt
ebenfalls fiir den zweiten katastrophenschutzrechtlichen Spezialfall, der die
Katastrophenschutzaufsichtsbehérden zur Weisung an die unteren Katastro-
phenschutzbehdérden berechtigt, den Katastrophenalarm auszuldsen bzw.
den Katastrophenfall festzustellen.573 Zwar ist hierzu der Riickgriff auf das
allgemeinordnungsrechtliche Weisungsrecht grundsitzlich denkbar, da ein
Unterlassen des Katastrophenalarms als ein ,ungeeignetes Verhalten“ aus-
gelegt werden konnte, jedoch ermdglicht die besondere Alarmanweisungs-
befugnis, dass die nachgeordneten Behdrden bereits auf Grundlage der eigenen
Lagebeurteilung der Aufsichtsbehdrden zur Aktivierung der Katastrophen-
schutzmechanismen angehalten werden, ohne dass auf dessen wissentliches
und willentliches Nichtstun zugewartet werden muss. Mit diesem Instrument
konnte das Katastrophenorganisationsrecht jedenfalls dem zeitkritischen und
komplexen Charakter von katastrophalen Ereignissen gerechter werden, als
dies nach der derzeitigen Rechtslage der Fall ist.

Indes konnen spezialrechtliche Tatbestdnde jedoch nicht dariiber hinweg-
tduschen, dass mit den unterschiedlichen denkbaren Ausprigungen von
Katastrophenereignissen ein Weisungsrecht korrespondieren muss, das eine
flexible Einwirkung auf die Abwehrmafnahmen der unteren Katastrophen-
schutzbehérden erméglicht, ohne dass es einer Ubernahme der Katastrophen-
schutzleitung574 oder gar einer die Sach- und Wahrnehmungskompetenz
umfassenden Zustandigkeitsusurpation bedarf.575 Wie es bereits zum Teil in
Landeskatastrophenschutzgesetzen bestimmt wird, bedarf es stets eines weit-
gehend unbeschrankten Weisungsrechts im Rahmen der Katastrophenschutz-
aufsicht. Dies rechtfertigt sich ebenfalls mit dem besonderen Schweregrad und
deriibergreifenden Bedeutung von Katastrophen und damit mit der besonderen
Bedeutung des Katastrophenschutzes und dessen Sonderstellung im Ordnungs-
recht. Freilich muss ein uferloser Eingriff in die Katastrophenschutzzusténdig-

572 Vgl. ebenso § 21 Abs. 2 LKatSG B-W.
573 Vgl. Art.2 Abs. 3 S. 2 BayKatSG.

574 Vgl. zur Ubernahme der Katastrophenschutzleitung durch einen katastrophenschutz-
spezifischen Selbsteintritt unter § 5 B1V 3 d).

575 Siehe dazu unter § 5 B1V 3 b).
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keit der unteren Katastrophenschutzbehérden vermieden werden. Es wire zu
befiirchten, dass sich ein absolut schrankenloses Direktionsrecht der Katastro-
phenschutzaufsicht nachteilig auf die Verantwortung der unteren Katastro-
phenschutzbehérden auswirken kénnte. Eine unbeschrankte Auftragserteilung
durch Aufsichtsbehérden konnte bewirken, dass sich die beaufsichtigten
Behorden als von ihrer Aufgabentrdagerschaft und Eigenverantwortung ent-
bunden betrachten.57¢ Zur Vorbeugung eines solchen Missstands bietet sich
die Statuierung eines Erforderlichkeitsvorbehalts an. Damit wéare zum einen
die leitende oder kontrollierende Einwirkung durch eine Weisung ermog-
licht und zum anderen das kompetenzrechtliche Dezentralisationsprinzip des
Katastrophenorganisationsrechts gewahrt.

3 Selbsteintritte

a) Bedeutung von Selbsteintrittsbefugnissen fiir den Katastrophenschutz

Weisungen stellen die zentrale Handlungsform der leitenden und kontrollie-
renden Fachaufsicht im Allgemeinen und der Katastrophenschutzaufsicht im
Besonderen dar. Indes ist die imperative Einwirkung von Katastrophenschutz-
behoérden auf die ihnen nachgeordneten Behérden nicht auf die Weisungsgabe
begrenzt, sondern wird durch den Selbsteintritt um ein wesentliches Instru-
ment des Organisationsrechts erweitert. Selbsteintrittsbefugnisse reprasentie-
ren zum einen die weitreichende Interventionsmacht von Aufsichtsbehérden.
Zum anderen kommt in ihnen die Unzuldnglichkeit von Weisungsbefugnissen
bei Eintritt besonderer Umstdnde zum Ausdruck. Sind etwa nachgeordnete
Katastrophenschutzbehérden nicht zur Durchfiihrung der ihnen aufgetragenen
VerwaltungsmaRnahmen bereit, oder verlangt der auflerordentliche Koordina-
tionsbedarf des Katastrophenfalls eine steuernde Tatigkeit durch iibergeord-
nete Behorden, die iiber eine punktuelle Weisung im Einzelfall hinausgeht,
wird die Begrenztheit der herkdmmlichen Weisungsbefugnisse offenbar. Bei
den benannten Féllen handelt es sich, wie noch zu zeigen sein wird, zwar um

576 Vgl. dazu Grof3, Die Verwaltungsorganisation als Teil organisierter Staatlichkeit, in:
Hoffmann-Riem/Schmidt-ABmann/VoRkuhle (Hrsg.), GVWR 1, 2006, § 13 Rn. 100f.; vgl.
zur Bedeutung der Sachkunde und Sachndhe der reguldr zustdndigen Behorde fiir die
Entscheidung eines Selbsteintritts Guttenberg, Weisungsbefugnisse und Selbsteintritt,
1992, S.135.
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die hauptsdchlichen, jedoch nicht ausschlieBlichen Motive fiir verwaltungs-
organisatorische Selbsteintritte.

In Anbetracht des bereits ausgemachten Gesetzesvorbehalts im Bereich der
Katastrophenschutzaufsicht577 muss jedenfalls auch das Selbsteintrittsin-
stitut eine gesetzliche Ausgestaltung erfahren. Dass es hierbei auf eine klare
Regelung von Tatbestand und Rechtsfolgen ankommt, haben Konflikte bei der
Rechtsanwendung erwiesen. So bestand bei der Elbe-Hochwasserkatastrophe
im Jahre 2002 bei Aufsichtsbehérden Unklarheit und Uneinigkeit iiber die Aus-
legung der Selbsteintrittsvorschriften. Streitig war insbesondere, ob mit dem
Selbsteintritt eine umfassende Verlagerung der Katastrophenschutzzustandig-
keit einhergeht, die — nach der allgemeinen Dogmatik des Zustdndigkeits-
rechts — die Unzustandigkeit und damit ein Handlungsverbot nachgeordneter
Katastrophenschutzbehdrden zur Folge hitte. Da jedoch eine solche Rechts-
folge nicht beabsichtigt war, sondern lediglich die Koordinierung von kreis-
iibergreifenden Katastrophenschutzmafnahmen ermdoglicht werden sollte,
wurde im Ergebnis von einer rechtsverbindlichen Steuerung durch die Kata-
strophenschutzaufsichtsbehdrden abgesehen und somit auf eine im Lichte der
Katastrophenschutzeffektivitdt notwendige Modifizierung der Verantwortlich-
keiten verzichtet.578 Aus der Katastrophen(schutz-)wirklichkeit lassen sich
folglich im Hinblick auf aufsichtsbehordliche Selbsteintritte zwei Schliisse zie-
hen: Zum einen muss das Katastrophenorganisationsrecht Aufsichtsmittel vor-
halten, die eine Leitung der Abwehrmafnahmen durch die Aufsichtsbehérden
ermoglicht, sofern die reguldr erstinstanzlich zustiandigen Behorden zu einer
effektiven horizontalen Selbstkoordinierung aullerstande sind. Zum anderen
darf ein derartiges Einschreiten der Aufsichtsbehdrden nicht dazu fithren, dass
die nachgeordneten Behdrden von ihren Aufgaben befreit werden, sondern wei-
terhin zum Handeln berechtigt und verpflichtet sind. Auf den ersten Blick kann
dahinstehen, ob ein solcher Mechanismus aus dem allgemeinen Ordnungsrecht
oder dem besonderen Katastrophenschutzrecht rekurriert wird. MaRgeblich
ist, dass Tatbestand und Rechtsfolgen hinreichend klar ausgestaltet sind und
somit Missverstdndnisse bei der eiligen Rechtsanwendung vermieden werden.

577 Siehe dazu unter § 5 B11.
578 Vgl. Kirchbach-Bericht, 2003, S.218f.
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b) Vertikale Zustandigkeitsverlagerung: Selbsteintritti.e.S.

Die Wirksamkeit der Katastrophenschutzaufsicht setzt voraus, dass den Auf-
sichtsbehorden hinreichende Rechtsinstrumente zur Einwirkung auf nach-
geordnete Behorden zur Verfiigung stehen. Hierbei muss insbesondere die
Unzuldnglichkeit von Weisungsbefugnissen kompensiert werden, die das
Resultat ihres paradoxen Wesens ist: Zwar sind Weisungen grundsitzlich dazu
geeignet, rechtsverbindliche Handlungsbefehle zu erteilen, ihre faktische Reali-
sierung setzt jedoch stets ihre Akzeptanz durch die Adressaten voraus. Sind die
weisungsunterworfenen Behdrden nicht dazu bereit, von ihrer Wahrnehmungs-
kompetenz nach Maflgabe der inhaltlichen Entscheidung durch die Auf-
sichtsbehorde Gebrauch zu machen, kann die Weisungsgewalt als Element
hierarchischer Subordination unterlaufen werden.579 Hierin zeigt sich, dass es
zur Sicherstellung einer effektiven Katastrophenschutzaufsicht weiterer, tiber
die Weisungsbefugnisse hinausgehender Organisationsinstrumente bedarf.

Als zweite Ebene der aufsichtsbehérdlichen Befugnisse kommt zunédchst der
Selbsteintritti. e. S.in Betracht. Diesesin erster Linie im allgemeinen Ordnungs-
recht vorzufindende Institut kniipft auf Tatbestandsebene an den Weisungs-
ungehorsam nachgeordneter Behérden an.58° Es berechtigt — regelméRig nach
Ablauf einer Frist — Aufsichtsbehdérden dazu, den regulér zustandigen Behérden
die Zustandigkeit zu entziehen und die Verwaltungsaufgabe selbst zu erfiil-
len.581 Im Gegensatz zur Begriindung der erstinstanzlichen Zustindigkeit der
unteren Katastrophenschutzbehdrden ist die Zustandigkeitsverlagerung durch
einen Selbsteintritt fakultativ: Wahrend bei Vorliegen einer Katastrophe die
untere Katastrophenschutzbehoérde qua Gesetz dazu verpflichtet ist, die Kata-
strophenschutzleitung zu iibernehmen, liegt es im Aufsichtsgefiige im Ermes-
sen der iibergeordneten Behérde, ob sie von ihrer Berechtigung zur Ubernahme
der Zustandigkeit Gebrauch macht. Die Rechtswirkungen einer derartigen

579 Vgl. dazu Herdegen, Der Selbsteintritt von Aufsichtsbehdérden im Verwaltungsrecht, DV
1990, 183 (187).

580 Vgl. zum Weisungsungehorsam als Selbsteintrittsgrund ausfiihrlich Guttenberg, Selbst-
eintritt und Weisungsbefugnisse, 1992, S.125.

581 Vgl. Kluth, in: Wolff/Bachof/Stober (Hrsg.), Verwaltungsrecht, Bd. 1lI, 5. Aufl., 2004,
§ 84 Rn. 44; Jestaedt, Grundbegriffe des Verwaltungsorganisationsrechts, in: Hoffmann-
Riem/Schmidt-ARmann/VoRkuhle (Hrsg.), GVwWR 1, 2006, §14 Rn. 45; Guttenberg,
Selbsteintritt und Weisungsbefugnisse, 1992, S.19.

206



§5B

Intervention sind jedenfalls weitreichend: Die Hochzonung der Zustdndigkeit
bewirkt auf der einen Seite eine Verdnderung der instanziellen Zustandigkeit;
die eintretende Behorde begriindet durch eigenen Akt ihre Zustéandigkeit, von
dersowohldieinhaltliche Sachentscheidungals auch die auRenrechtliche Wahr-
nehmung umfasst sind. Auf der anderen Seite verliert fortan die urspriinglich
erstinstanzlich zustdndige Behorde die Befugnis, in der Sache gegeniiber dem
Biirger zu entscheiden. Insofern ist die Beschreibung, dass die Aufgaben durch
die eintretende Behorde ,an deren Stelle“ wahrgenommen werden, im Sinne
eines ,anstatt“ zuinterpretieren, da andernfalls zwei Behorden parallel tiber die
gleiche Sache entscheiden und somit gegeniiber dem Biirger widersprechende
Entscheidungen treffen kénnten.582 Letzteres wiirde ebenfalls dem Sinn des
Selbsteintrittsinstituts widersprechen, da mit ihm die Aufsichtsbehérden in
die Lage versetzt werden sollen, einerseits weisungsungehorsame Behdrden
durch den Kompetenzentzug zu sanktionieren und andererseits die liickenlose
Durchsetzung der hierarchischen Verwaltungsstruktur zu gewihrleisten.583
Wie noch im weiteren Verlauf der Arbeit zu zeigen sein wird, unterscheidet
die absolut zustdndigkeitssubstituierende Wirkung des Selbsteintritts i.e.S.
diesen von den katastrophenschutzspezifischen Selbsteintrittsregelungen.584
An dieser Stelle ist jedoch bereits festzustellen, dass die Katastrophenschutz-
aufsichtsbehdrden auf das allgemeine Ordnungsrecht zuriickgreifen miissen,
sofern sie durch einen Selbsteintritt KatastrophenschutzmaRnahmen selbst
durchfithren wollen und zugleich ein Verbot der nachgeordneten Behdrden
zum Handeln in der gleichen Sache erwirken wollen. Allein in Niedersachsen
und Sachsen-Anhalt wird die Befugnis der Aufsichtsbehdrden, Katastrophen-
abwehrmaRnahmen an Stelle der reguldr zustdndigen Behorden zu treffen, in
den Katastrophenschutzgesetzen spezialgesetzlich geregelt.585 Dies erscheint
angesichts des engen Tatbestands der allgemein-ordnungsrechtlichen Selbst-
eintrittsvorschriften angezeigt, da die Begrenzung der aufsichtsbehérdlichen
Selbsteintrittsbefugnis auf die Félle eines moglichen Weisungsungehorsams

582 Vgl. dazu Kaup, Das subjektive Recht der regelrecht zustandigen Behorde auf den selbst-
eintrittsfreien Funktionsbereich, BayVBI. 1990, 193 (195).

583 Vgl. Herdegen, Der Selbsteintritt von Aufsichtsbehérden im Verwaltungsrecht, DV 1990,
183 (192); Kluth, in: Wolff/Bachof/Stober (Hrsg.), Verwaltungsrecht, Bd. 11, 5. Aufl.,
2004, § 84 Rn. 44.

584 Siehe dazu unter § 5B 1V 3 d).

585 Vgl. § 27 Abs. 3 NKatSG; § 4 Abs. 1 LKatSG-LSA.
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den denkbaren Umstdnden in der Katastrophenwirklichkeit nicht gerecht wird.
Auch im Falle der absoluten Handlungsunfiahigkeit der unteren Katastrophen-
schutzbehdérde muss die Veranderung der Katastrophenschutzzustandigkeit
organisationsrechtlich aufgefangen werden. Eine solche Intervention kann
»zur wirksamen Bekdmpfung des Katastrophenfalls erforderlich“58¢ sein. In
der ,Erforderlichkeit” des Einschreitens kommen die Voraussetzungen fiir
einen aufsichtsbehordlichen Selbsteintritt zum Ausdruck. lhre Verkniipfung
mit der Katastrophenschutzeffektivitat 1asst den Schluss zu, dass ein Selbstein-
tritt dann als erforderlich zu bewerten ist, wenn andernfalls die Katastrophen-
abwehr nicht oder nur weniger wirksam méglich ist. Den Aufsichtsbehérden
ist dabei ein weiter Beurteilungsspielraum zuzugestehen, da nur sie dazu
imstande sind, Entscheidungen unter verbindlicher Beachtung der Gesamtum-
stande zu treffen. Der Handlungsradius der reguldr ortlich zustdndigen Kreise
und kreisfreien Stddte ist auf ihr Gebiet beschrankt, so dass sie ihre Entschei-
dungen nach Maflgabe effektiver Katastrophenabwehr im eigenen Zusténdig-
keitsbereich treffen. Dem Gebot organisationsfreundlichen Verhaltens, wie
es teils im Schrifttum als Schranke der Kompetenzausiibung eines jeden
Verwaltungstriagers angenommen wird,587 mangelt es an Konturen, um eine
hinreichende Entscheidungsgrundlage fiir Katastrophenschutzmaflnahmen
unter Beriicksichtung der Gesamtlage darzustellen. In der Moglichkeit eines
zustdandigkeitssubstituierenden Selbsteintritts spiegelt sich somit der Bedarf
an einer libergeordneten Instanz wider, die erforderlichenfalls korrigierend
einschreitet, sofern dies im Lichte der Katastrophenschutzeffektivitdt notwen-
dig ist. Der Offenheit des Erforderlichkeitsvorbehalts begegnen grundsétzlich
keine Bedenken, solange sich die Aufsichtsbehorde von sachlichen Erwdgungen
leiten lasst.588

586 Vgl. § 27 Abs. 3, 2. Hs. NKatSG.

587 Vgl. Jestaedt, Grundbegriffe des Verwaltungsorganisationsrechts, in: Hoffmann-Riem/
Schmidt-ARmann/VoRkuhle (Hrsg.), GVWR 1, 2006, § 14 Rn. 62.

588 Vgl. Herdegen, Der Selbsteintritt von Aufsichtsbehdrden im Verwaltungsrecht, DV 1990,
183 (191 ff.); kritisch Kaup, Das subjektive Recht der regelrecht zustandigen Behorde auf
den selbsteintrittsfreien Funktionsbereich, BayVBI. 1990, 193 (199) und Denninger, in:
Lisken/Denninger (Hrsg.), Handbuch des Polizeirechts, 4. Aufl., 2007, Teil E Rn. 65.
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c) Horizontale Zustandigkeitsverlagerung: Delegation

Von dem Selbsteintritt i.e.S. zu unterscheiden — wenn auch iliberwiegend
im gemeinsamen Normenkontext ausgestaltet — ist die Ubertragung einer
Zustandigkeit auf eine Behorde, die sich zur regulédr zustdndigen Behorde im
horizontalen Verhiltnis befindet. Diese teils als ,horizontaler Selbsteintritt“589
bezeichnete Veranderung der Zustandigkeit unterscheidet sich von dem Selbst-
eintritt i.e.S. darin, dass keine Hochzonung der instanziellen Zustandigkeit
erfolgt. Zwar findet auch hier ebenfalls ein Kompetenzentzug bei der originar
zustdndigen Behorde statt, jedoch wird einer grundsatzlich gleichgeordneten
Behorde die Zustdandigkeit zur eigenen Wahrnehmung iibertragen. Zutref-
fender ist daher die Bezeichnung dieses Organisationsakts als einer Delegation.
Der Delegatar, d. h. der Empfanger der Zustandigkeit, wird dazu erméchtigt, die
Aufgaben des Deleganten, d. h. der reguldr zustandigen Behorde, in eigener Ver-
antwortung wahrzunehmen.59°

Die systematische Nadhe beider Rechtsinstitute erklart sich zum einen aus den
gleichen Tatbestandsvoraussetzungen und zum anderen aus der zustandig-
keitsentziehenden Wirkung. Im Mittelpunkt steht jedoch der ambivalente
Charakter des vertikalen Selbsteintritts und der horizontalen Delegation:
Sie stellen trotz ihrer zustdndigkeitsbegriindenden Rechtswirkung in erster
Linie Aufsichtsbefugnisse dar. Den Aufsichtsbehérden wird das Options-
recht eingerdumt, liber vertikale und horizontale Zustandigkeitsmodifizie-
rungen nach pflichtgemadBem Ermessen zu befinden. Anders als bei Son-
derzustdndigkeitsregeln, die ankniipfend an das Vorliegen bestimmter
Tatbestandsvoraussetzungen die irreguldare Zustandigkeit einer Behorde vor-
sehen, ermoglicht die Kompetenz-Kompetenz der Aufsichtsbehdrden, dass

589 Vgl. Denninger, in: Lisken/Denninger (Hrsg.), Handbuch des Polizeirechts, 4. Aufl., 2007,
Teil E Rn. 65.

590 Vgl. Kluth, in: Wolff/Bachof/Stober (Hrsg.), Verwaltungsrecht, Bd. 111, 5. Aufl., 2004, § 84
Rn. 67; Insofern kann hier zum klarstellenden Verstdndnis von einer Fremdvornahme
durch den Delegatar gesprochen werden. In Abgrenzung dazu findet beim Selbsteintritt
i.e.S. eine Selbstvornahme durch die Aufsichtsbehorde statt. Beide Konstellationen kén-
nen als Formen einer aufsichtlichen Ersatzvornahme verstanden werden, die freilich von
der vollstreckungsrechtlichen Ersatzvornahme zu unterscheiden ist, vgl. dazu Jestaedt,
Grundbegriffe des Verwaltungsorganisationsrechts, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-
ARmann/VoRkuhle (Hrsg.), GVWR 1, 2006 Fn. 232.
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die Katastrophenschutzzustdndigkeit nach MaRgabe des Katastrophenfalls
flexibel angepasst werden kann.59! Eine zu starre Zustandigkeitsordnung wird
damit vermieden. Vor diesem Hintergrund wird deutlich, dass es sich auch
bei der Delegation, durch die eine horizontale Zustdandigkeitsverdnderung
herbeigefiihrt wird, allen voran um ein Aufsichtsmittel und damit um ein
vertikales Steuerungsmittel handelt. Im Mittelpunkt steht die aufsichtliche
Festlegung der Ersatzzustdndigkeit. Dennoch kommt es auch bei den Delega-
tionsermédchtigungen entscheidend auf die kompetenzbegriindende Wirkung
an, da an die Stelle der reguldr zustindigen Behorde ein anderer Hoheits-
trager tritt. Eine derartige Modifizierung der Zustandigkeitsordnung verlangt
auch hier nach einer gesetzlichen Regelung, da die reguldre, nun delegierte
Katastrophenschutzzustandigkeit ebenfalls gesetzlich bestimmt ist.592

d) Katastrophenschutzspezifische Selbsteintritte

Bei genauerer Betrachtung der Rechtswirkungen des Selbsteintrittsi. e. S. einer-
seits und der Delegation andererseits wird ersichtlich, dass allein mit diesen
Instrumenten den Anforderungen an eine effektive Leitungsorganisation der
mehrstufigen Katastrophenschutzverwaltung nicht entsprochen werden kann.
Der Selbsteintritt i.e.S. und die Delegation modifizieren die Zustdandigkeits-
ordnung: Die reguldr zustidndige Behorde verliert ihre Zustandigkeit, die ein-
tretende oder iibernehmende Behdrde ersetzt die bisher zustandige Behorde.
Diese zustdndigkeitssubstituierende Wirkung der beiden Instrumente steht
jedoch nicht im Einklang mit der verwaltungspraktischen Notwendigkeit,
dass im Katastrophenfall trotz der Intervention von Aufsichtsbehdrden die
nachgeordneten Katastrophenschutzbehérden an der Katastrophenbewadl-
tigung weiterhin partizipieren. Es stiinde im Widerspruch zur Maxime der
Katastrophenschutzeffektivitat, wenn durch das Einschreiten von Aufsichts-
behoérden, das iiber eine punktuelle Weisung hinaus geht, auf die Beteiligung
von nachgeordneten Katastrophenschutzbehérden verzichtet werden wiirde.
Ihre Unzustdndigkeit wiirde zu einem massiven Verlust der Verwaltungskraft
fiithren. Die Untauglichkeit des allgemeinen Selbsteintritts muss daher durch
spezielle Instrumente der Leitungsordnung im Katastrophenorganisations-

591 Vgl. dazu Kluth, in: Wolff/Bachof/Stober (Hrsg.), Verwaltungsrecht, Bd. 111, 5. Aufl., 2004,
§ 84 Rn. 44; Guttenberg, Selbsteintritt und Weisungsbefugnisse, 1992, S.228f.

592 Vgl. dazu Bonk/Schmitz, in: Stelkens/Bonk/Sachs (Hrsg.), Verwaltungsverfahrensgesetz,
Kommentar, 8. Aufl., 2010, § 4 Rn. 41.
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recht kompensiert werden. Deren Rechtsfolgen miissen eine Modifikation der
Zustandigkeitsordnung ermdglichen, ohne dass mit ihnen ein Handlungs-
verbot der nachgeordneten Behdrden ausgeldst wird.

Die Selbsteintrittsinstrumente der Landeskatastrophenschutzgesetze zeich-
nen sich durch féderale Vielfalt aus. Sie unterscheiden sich nicht unwesentlich
sowohl im Hinblick auf ihre Tatbestdnde als auch ihre Rechtsfolgen. Ungeach-
tet der Abweichungen im Einzelfall lassen sich zwei Arten von Selbsteintritten
im Katastrophenorganisationsrecht ausmachen: Zum einen der iiberwalzende
Selbsteintritt mit Integrativfunktion, zum anderen der bewahrende Selbstein-
tritt.

aa) Uberwiilzender Selbsteintritt mit Integrativfunktion

Eine erste Auspragung des katastrophenschutzspezifischen Selbsteintritts
stellt der liberwalzende Selbsteintritt dar. Durch die spezialgesetzliche Befug-
nis werden die iibergeordneten Katastrophenschutzbehdérden dazu ermachtigt,
die Leitung des Katastropheneinsatzes selbst zu tibernehmen. Exemplarisch
heifdt es in §33 Abs.6 S.1 FSHG: ,,Die Aufsichtsbehérde kann die Leitung der
Abwehrmafnahmen an sich ziehen.“593 Im Mittelpunkt dieses Organisations-
instruments stehen folglich die Elemente der Katastrophenschutzleitung und
deren Ubernahme durch eine Behérde der Katastrophenschutzaufsicht. Beide
Merkmale erweisen sich bei genauerer Betrachtung als organisationsrechtlich
héchst problematisch, da auf den ersten Blick unklar ist, wie sich die Uber-
nahme der Katastrophenschutzleitung auf den Rechtsstatus der reguldr zustén-
digen Katastrophenschutzbehorde auswirkt. Hier sind zwei grundverschiedene
Rechtswirkungen denkbar: Zum einen kdnnte es sich bei den benannten Rege-
lungen um Wiederholungen des klassischen Selbsteintritts handeln,594 wie
sie im allgemeinen Ordnungsrecht anzutreffen sind. Dies hétte zur Folge, dass
die Hochzonung der Katastrophenschutzzustdandigkeit auf die Aufsichtsbe-
horde die Unzustandigkeit der unteren Katastrophenschutzbehdrden bewirken
wiirde und diese somit nicht zur Durchfiihrung von Katastrophenschutzmalf3-
nahmen berechtigt wiaren. Zum anderen kénnte daran gedacht werden, dass
die Ubernahme der Katastrophenschutzleitung zwar zu einer Verlagerung der

593 Vgl. dhnlich § 8 Abs. 3, 1. Var. SichsBRKG; § 27 Abs. 5 Nr. 1 ThiirBKG.
594 Siehe dazu unter § 5BV 3 b).
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Zustandigkeit fiihrt, jedoch die reguldr zustdndigen Behdrden weiterhin zum
Vollzug von AbwehrmaRnahmen befdhigt bleiben und ihr Handeln den irregu-
lar zustdandigen Aufsichtsbehdrden zugerechnet wird.

In diesem Zusammenhang wird im Schrifttum teilweise vertreten, dass eine
Interpretation des katastrophenschutzspezifischen Selbsteintritts im Sinne
der ersten Variante abzulehnen sei, weil dies gegen grundlegende Fiihrungs-
prinzipien verstof3en wiirde, wie sie dem Katastrophenschutz zugrunde lie-
gen.595 Eine solche Argumentation ist jedoch wenig tiberzeugend. Nicht rein
verwaltungspraktische Erwagungen konnen fiir die Auslegung einer Norm
des Katastrophenorganisationsrechts maRgebend sein, sondern der verob-
jektivierte Wille des Gesetzgebers.5% Fiir das richtige Verstindnis der Norm
und somit auch fiir ihre rechtméafige Anwendung im Katastrophenfall bedarf
es folglich einer rechtlichen Analyse. Vorrangig klarungsbediirftig erscheint
hier zunichst, ob mit der Ubernahme der Leitung die Verlagerung der
Katastrophenschutzzustandigkeit korrespondiert. Dagegen kénnte zundchst
angefiihrt werden, dass die Katastrophenschutzgesetze die Aufgabe des Kata-
strophenschutzes als abwehrende MafBnahmen im Katastrophenfall defi-
nieren.597 Insofern kénnte argumentiert werden, dass diejenige Behorde als
zustdandige Katastrophenschutzbehdrde auBenrechtlich auftritt, deren Organe
GefahrenabwehrmaRnahmen im Katastrophenfall ausiiben. Folglich wéren die
Leitungsbefugnis der Aufsichtsbehérdenund die Katastrophenschutzzustdndig-
keit der nachgeordneten Behdrden getrennt voneinander zu betrachten, so dass
letztere auflenrechtlich gegeniiber dem Biirger handeln wiirden, obwohl die
Aufsichtsbehorde die Leitung des Katastrophenschutzeinsatzes iibernommen
hat. Allerdings wird eine solche Betrachtung nicht dem besonderen Charakter
des Katastrophenordnungsrechts gerecht. Ubersehen wird, dass es bei mehrstu-
figen Verwaltungsstrukturen, wie dies bei der Katastrophenschutzverwaltung
i.e.S. der Fall ist, fiir die Feststellung der Katastrophenschutzzustdndigkeit
maflgebend darauf ankommt, welche Instanz die Aufgabe innehat, iiber die
VerwaltungsmaRnahmen zu entscheiden. Nicht die konkrete Ausfithrung
von Rettungs- und Hilfeleistungen oder MaRnahmen mit Eingriffscharakter

595 Siehe Plaggenborg (Hrsg.), SichsBRKG, Kommentar, 2007, Vorbem §§ 1 bis 8 Rn. 35.
596 Vgl. BVerfGE 11, 126 (131).

597 Vgl. exemplarisch § 33 Abs.1 HBKG: ,,Die Katastrophenschutzbehdrden haben die fiir die
Abwehr der Katastrophe notwendigen MaRnahmen zu treffen®.
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ist ausschlaggebend dafiir, welche Behorde als Katastrophenschutzbehdrde
aullenrechtlich auftritt, sondern welche Instanz die Verantwortung fiir die
Leitung des Katastropheneinsatzes tragt. Dies entspricht dem Sinn und Zweck
des katastrophenschutzspezifischen Organisationsrechts, das im Gegensatz
zu sonstigen Materien des Gefahrenabwehrrechts integrativ ausgerichtet ist,
d.h. die unterschiedlichen Verwaltungszweige zusammenfiihren will.59% Der
besondere Charakter des Katastrophenschutzes kommt in der Beteiligung zahl-
reicher Hilfsorgane unter der Leitung der Katastrophenschutzbehérde zum
Ausdruck. Die Hilfsorgane stellen letztlich diejenigen Stellen dar, die Abwehr-
mafRnahmen — im Namen der Katastrophenschutzbehorde — faktisch durchfiih-
ren. Im Rahmen der Regelzustiandigkeit der unteren Katastrophenschutzbehor-
den wurde dies anhand der Partizipation von Gemeinden veranschaulicht.599
Obwohl deren Hilfeleistungsorgane Abwehrmalnahmen durchfiihren, wird ihr
Handeln rechtlich den Kreisen zugerechnet, da es sich bei diesen um die lei-
tenden Katastrophenschutzbehdrden handelt. Das innenrechtliche Verhaltnis
zwischen mehreren an einer Verwaltungsmafinahme beteiligten Organen ist
auch ausschlaggebend dafiir, welche Behorde aullenrechtlich gegeniiber dem
Biirger auftritt.

Vor diesem Hintergrund muss eine Parallelitdt zur Bundesauftragsverwaltung
abgelehnt werden, wie sie auf den ersten Blick in Erwdgung gezogen werden
konnte. Die Berechtigung des Bundes, bei Materien der Bundesauftragsver-
waltung i.S.d. Art.86 GG die Sachentscheidungskompetenz an sich zu zie-
hen, tiber einen Sachverhalt inhaltlich zu befinden und letztlich ein Land zur
auBenrechtlichen Ausfiihrung der Entscheidung anzuweisen,®°° unterschei-
det sich grundlegend von der Konstellation des katastrophenschutzrecht-
lichen Selbsteintritts. Letzterer zeichnet sich dadurch aus, dass die Aufsichts-
behorde die Leitung des Katastrophenschutzes an sich zieht und somit die
vollstandige Verantwortung fiir den Katastrophenschutzeinsatz iibernimmt.
Mit dieser Leitungsverantwortung korreliert ihre Verpflichtung zur umfas-
senden Steuerung der AbwehrmafBnahmen, solange sie die Zustdndigkeit auf

598 Siehe dazu insb. §4 B.
599 Siehe dazuunter §4 B1.

600 Siehe dazu Trute, in: v. Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar,
Bd. 111, 6. Aufl., 2010, Art. 85 Rn. 4 f. und 21 ff.; siehe dazu allgemein Janz, Das Weisungs-
recht nach Art. 85 Abs. 3 GG, Berlin 2003.
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die reguldr zustandigen Behdrden nicht zuriickiibertragt. Demgegeniiber liegt
die Sachentscheidungskompetenz im Falle der Bundesauftragsverwaltung
grundsitzlich bei den Landern und wird lediglich im Einzelfall vom Bund aus-
geiibt.®%1 Das Regel-Ausnahme-Verhiltnis hinsichtlich der Verteilung der Sach-
und Wahrnehmungskompetenzen liegt hier demnach genau umgekehrt. In
Anbetracht dieser Erwdgungen muss die Katastrophenschutzzustandigkeit als
eine Katastrophenschutzleitungszustandigkeit verstanden werden, so dass die
Ubernahme der Katastrophenschutzleitung durch die Aufsichtsbehérden eine
Hochzonung der Zustandigkeit bewirkt. Da die regulér erstinstanzlich zustéan-
digen Behorden ihre Zustandigkeit verlieren, liegt insoweit ein tiberwéalzender
Akt vor, d.h. eine MaRnahme, durch die die Aufsichtsbehdrde der regular ins-
tanziell erstzustiandigen Behorde die Zustdndigkeit zum Handeln im eigenen
Namen entzieht.

Ungeklart bleibt damit jedoch, ob die Begriindung der aufsichtsbehérdlichen
Zustandigkeit fiir den abwehrenden Katastrophenschutz ein Handlungs-
verbot der nachgeordneten Katastrophenschutzbehérden nach sich zieht. Eine
derartige Auswirkung stiinde jedenfalls auf den ersten Blick im Einklang mit
der negativen Wirkung der Zustdndigkeitsordnung. Deren Sinn und Zweck
besteht mitunter in dem Verbot fiir Behdrden, ohne gesetzliche Ermachtigung
in einem fremden Zustdndigkeitsbereich titig zu werden.6°2 Der Grundsatz
der AusschlieRlichkeit der Zustindigkeitsordnung®°3 wirkt sich somit begren-
zend auf die Handlungsbefugnisse innerhalb der Exekutive aus. Allerdings
darf dieser Grundsatz nicht als iibergeordnetes, gar verfassungsrechtliches
Gebot zur Machthemmung der Verwaltung iiberhéht werden. Das positiv
verfasste Zustdndigkeitsgeriist grenzt zwar die Handlungsrdaume von Behor-
den voneinander ab, jedoch steht einer gesetzlichen Regelung von Zustandig-

601 Vgl. Dittmann, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, 5. Aufl., 2009, Art. 85 Rn. 5:
Die Sachkompetenz besteht ,unter dem Vorbehalt ihrer Inanspruchnahme durch den
Bund“; vgl. Trute, in: v. Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar,
Bd. 111, 6. Aufl., 2010, Art Rn. 4 und 6 spricht von einer ,Aktualisierung® der Sachkompe-
tenz; vgl. Janz, Das Weisungsrecht nach Art. 85 Abs. 3 GG, 2003, S.130f.; vgl. Herdegen,
Der Selbsteintritt von Aufsichtsbehdrden im Verwaltungsrecht, DV 1990, 183 (201).

602 Siehe dazu ausfiihrlich Guttenberg, Selbsteintritt und Weisungsbefugnisse, 1992, S. 36 ff.

603 Vgl. dazu ndher Stettner, Grundfragen einer Kompetenzlehre, 1983, S.293ff.; dazu
auch Schnapp, Organisationsreform der Rentenversicherung durch Hochzonung der
Entscheidungskompetenzen?, DOV 2003, 965 (971).
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keitsverschrankungen im Rahmen der Katastrophenschutzverwaltung grund-
sdtzlich nichts entgegen. Dem Katastrophenschutzgesetzgeber als Inhaber der
verwaltungsrechtlichen Organisationsgewalt ist hinsichtlich der behérdenii-
bergreifenden Verwaltungszusammenarbeit ein weitgehender Gestaltungs-
spielraum zuzugestehen. Sind Verwaltungsorgane des gleichen Verwaltungs-
strangs, wie dies bei der Katastrophenschutzverwaltung der Fall ist, an der
Erfiillung von Aufgaben einer anderen Behdrde beteiligt, kommt es hier allein
auf die gesetzliche Legitimation dieser Kooperation an. Dem AusschlieBlich-
keitsgrundsatz kommt folglich nicht eine Exklusivfunktion im Sinne eines
Trennungsgebots zu. Aus dessen Exklusivwirkung, wie sie auch im Verbot von
Mehrfachzustandigkeiten zum Ausdruck kommt, kénnen sich lediglich Anfor-
derungen an die Ausgestaltung von zustandigkeitsiiberschreitenden Koopera-
tionen erschlieRen, indem diese etwa von einer spezialgesetzlichen Regelung
abhangen.

Klarungsbedarf besteht somit bei der Frage, ob bzw. inwieweit die Bestim-
mungen des katastrophenschutzspezifischen Selbsteintritts den Schluss
zulassen, dass die nachgeordneten Katastrophenschutzbehorden trotz der
Zustandigkeitsiibernahme durch die eintretende Behdrde zur Durchfiih-
rung von Katastrophenschutzmafnahmen berechtigt sind. Aussagen lassen
sich hierzu zunachst unter Beriicksichtigung des Wortlauts der katastrophen-
schutzgesetzlichen Bestimmungen machen. Der allgemeine Selbsteintritt
i.e.S. ermdglicht es der eintretenden Behoérde, Befugnisse anstatt der regu-
lar zustandigen Behdérde wahrzunehmen. Mithin stehen die eigenstandige
Durchfiihrung von Aufgaben und dabei die Wahrnehmung von Befugnissen
im Mittelpunkt dieses Instruments.?°4 Demgegeniiber verwenden die Bestim-
mungen des katastrophenschutzspezifischen Selbsteintritts den Begriff der
»Leitung®. Ist eine Behorde zur ,,Wahrnehmung® von Befugnissen berechtigt,
kommt darin der auRenwirksame Handlungsradius klar zum Ausdruck; beim
klassischen Selbsteintritt agiert die Aufsichtsbehorde selbst auBenrechtlich.
Hingegen setzt die ,Leitung” von MaBnahmen voraus, dass diese von Organen
ausgefiihrt werden. Eine Leitung ist ohne das Vorhandensein von ,,Geleiteten®
nicht denkbar. Insofern spricht bereits der Wortlaut dafiir, dass die Handlungs-
befugnis der nachgeordneten Katastrophenschutzbehérden unter der Leitung
der eintretenden Behorde aufrechterhalten bleibt. Betrachtet man die Syste-

604 Siehe dazu unter §5B1V 3 b).
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matik der Selbsteintrittsbestimmungen, so wird diese Bewertung untermau-
ert. Die Katastrophenschutzgesetze von Niedersachsen und Sachsen-Anhalt
regeln den klassischen Selbsteintritt und den besonderen Selbsteintritt in
systematischer Nihe zueinander.®°5 Durch die Unterschiedlichkeit der in
ihnen zum Ausdruck kommenden Rechtsfolgen wird deutlich, dass die Kata-
strophenschutzgesetzgeber zwei voneinander getrennte Instrumente der
Katastrophenschutzaufsicht einfiihren wollten. Es handelt sich um parallele
Handlungsoptionen der Aufsichtsbehoérden, die im Hinblick auf ihre Rechts-
folgen verwandt, jedoch nicht identisch sind. Das gleiche Ergebnis zeichnet sich
auch in den Landern ab, in denen der klassische Selbsteintritt nicht im Kata-
strophenschutzgesetz spezialgesetzlich wiederholt wird, sondern in den allge-
meinen Ordnungsgesetzen bestimmt ist.6%¢ Da die Katastrophenschutzbehér-
den aufgrund der Subsidiaritat des allgemeinen Ordnungsrechts zum Riickgriff
auf den allgemeinen Selbsteintritt berechtigt sind, wéren die Vorschriften des
katastrophenschutzrechtlichen Selbsteintritts obsolet, wenn es sich bei ihnen
um deren bloBe Wiederholung handeln wiirde. Auch deshalb ist von einer
divergierenden Regelungswirkung der Selbsteintrittsbestimmungen auszu-
gehen. Schlief3lich spricht auch der Telos des katastrophenschutzspezifischen
Selbsteintritts dafiir, dass die nachgeordneten Katastrophenschutzbehérden
zur Durchfiihrung von KatastrophenschutzmaBnahmen formell-rechtlich
berechtigt bleiben. Den Regelungen der Katastrophenschutzaufsicht kommt
der Charakter eines ,Fiihrungsrechts® zu. Die Bewaltigung von Katastrophen
ist — wie bereits erértert wurde — nicht mit den ordentlichen Instrumenten
der Verwaltungsorganisation moglich. Die Vielzahl von an der Katastrophen-
abwehr beteiligten Einrichtungen setzt voraus, dass diese gefiihrt werden, da
andernfalls die Gefahr eines chaotischen Verwaltungshandelns besteht. Dies
gilt nicht nur fiir den ,,Verwaltungsverbund“ im Katastrophenfall, wie er sich in
den Katastrophenschutzverpflichtungen aller 6ffentlichen Stellen der Lander
teils widerspiegelt,°7 sondern insbesondere auch fiir die Behérden der Kata-
strophenschutzverwaltung, die fiir die Katastrophenabwehr zustindig sind.
Die Hochzonung der Katastrophenschutzzustdndigkeit durch den katastro-
phenschutzspezifischen Selbsteintritt ist daher als ein Instrument zur Modi-

605 Vgl. §27 Abs. 2 und 3 NKatSG; § 4 Abs.1 und 2 KatSG-LSA.

606 Vgl. Aufzdhlung bei Schenke/Schenke, Polizei- und Ordnungsrecht, in: Steiner (Hrsg.),
Besonderes Verwaltungsrecht, 8. Aufl., 2006, 11 Fn. 736.

607 Siehe dazu unter §4 BI1I1.
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fizierung der Fiihrungsverantwortung zu verstehen und nicht als ein Mittel
zur nachtraglichen Sanktion ungehorsamer Behorden. Nicht die Korrektur von
VerwaltungsmaRnahmen ist der Zweck des speziellen Selbsteintritts, sondern
die Ermoéglichung einer iibergeordneten Leitungsebene, die auch die nachge-
ordneten Katastrophenschutzbehorden steuert. Handelt es sich somit beim
iuberwailzenden Selbsteintritt um ein Instrument der Fiihrungsorganisation, ist
die aufrechterhaltene Handlungsberechtigung nachgeordneter Ausfiihrungs-
behorden dessen notwendiges Korrelat.

Im Ergebnis ldsst sich somit festhalten, dass die eintretende Behoérde zwar die
Katastrophenschutzzustandigkeit an sich zieht, jedoch damit ein Handlungs-
verbot der nachgeordneten Katastrophenschutzbehérden nicht einhergeht.
Eine Unzustdndigkeit i. w. S. tritt nicht ein, so dass sich in Abgrenzung zum all-
gemeinen Selbsteintritt i.e.S. als einem echten Selbsteintritt hier von einem
unechten Selbsteintritt sprechen ldsst. Die nachgeordneten Katastrophen-
schutzbehérden werden in die Katastrophenabwehr integriert und treten nach
Malfgabe und im Namen der leitenden Katastrophenschutzbehorde als deren
Organe auf. Da die KatastrophenschutzmalRnahmen innenrechtlich der eintre-
tenden Behorde zugerechnet werden, tritt diese auflenrechtlich auf.

Diese Rechtslage deckt sich insoweit mit den fiir die Katastrophenschutzauf-
sicht unter Effektivitatsgesichtspunkten aufgestellten Anforderungen. Sie ist
jedoch das Ergebnis einer ausfiihrlichen Auslegung von Rechtsvorschriften.
Dies erscheint problematisch, da die Frage, ob die nachgeordneten Katastro-
phenschutzbehérden im Selbsteintrittsfall an der Bewaltigung der Katastrophe
weiterhin beteiligt sind, nicht durch eine eindeutige Bestimmung der Landes-
katastrophenschutzgesetze beantwortet werden kann. Allein das nordrhein-
westfalische Feuerschutz- und Hilfeleistungsgesetz stellt im direkten Zusam-
menhang mit der Befugnis der Aufsichtsbehérde zum {iiberwdlzenden
Selbsteintritt klar: ,,Auch dann wirken die bisher Zustandigen bei den Abwehr-
maRnahmen mit“.6°8 An einer solchen Mitwirkungsregelung fehlt es in den
ubrigen Katastrophenschutzgesetzen der Lander. Dies erscheintin den branden-
burgischen und hessischen Katastrophenschutzgesetzen besonders bedenklich,
da die Aufsichtsbehdérden nach dem Wortlaut der Selbsteintrittsregelungen
nicht die Leitung des Katastropheneinsatzes ibernehmen, sondern die

608 Vgl. §33 Abs. 6 S.2 FSHG.
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»Zustiandigkeit an sich ziehen®.6%9 Vor dem Hintergrund der vorangegangenen
Untersuchung ist zwar davon auszugehen, dass die Handlungsberechtigung
und -verpflichtung der nachgeordneten Katastrophenschutzbehdrden aufrecht-
erhalten bleibt, jedoch ist eine legislatorische Klarstellung dieser Rechtsfolge
zwingend erforderlich. Andernfalls kann die Ausiibung der Selbsteintrittsbe-
fugnis Konflikte bei der ebeneniibergreifenden Katastrophenabwehr erzeu-
gen, da ein anderes Verstandnis dieser Normen nicht vollkommen abwegig ist.
Argumentiert etwa eine nachgeordnete Katastrophenschutzbehérde, dass die
Aufsichtsbehérde durch eigenen Rechtsakt ihre eigene Zustdndigkeit begriin-
det hat, wenn sie von ihrer Selbsteintrittsbefugnis Gebrauch gemacht hat, so
ist eine Konfliktlésung in einer eiligen Katastrophenlage nur schwerlich unter
Rickgriff auf systematische und teleologische Auslegungsmethoden vorstell-
bar. Rechtsklarheit ist jedoch Ausfluss des Verfassungsgebots eines effektiven
Katastrophenorganisationsrechts.61°

bb) Bewahrender Selbsteintritt

Das katastrophenspezifische Selbsteintrittsrecht ist bei interregionaler Gegen-
uberstellung nicht homogen ausgestaltet. Neben dem iiberwilzenden Selbst-
eintritt mit Integrativfunktion, wie er soeben untersucht wurde, finden sich
in Bayern, Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen und Sachsen-Anhalt in
ihren Rechtswirkungen erheblich abweichende Selbsteintrittsinstrumente.6
Die Behorden der Katastrophenschutzaufsicht werden zwar ebenfalls dazu
ermdchtigt, die Leitung des Katastropheneinsatzes zu iibernehmen, jedoch
beschrankt sich die Leitungsiibernahme im Einzelfall lediglich auf einen Teil
der Katastrophenschutzleitung.®’> Die daraus folgenden Unterschiede im
Vergleich zum iliberwilzenden Selbsteintritt sind beachtlich. Im Gegensatz
zu diesem verbleibt die lokale Leitung des Katastropheneinsatzes bei den
nachgeordneten Katastrophenschutzbehérden, da nach dem ausdriicklichen
Wortlaut der Selbsteintrittsregelungen die Aufsichtsbehérden dazu erméch-
tigt werden, die Leitung auch nur teilweise zu tibernehmen. In Niedersachsen

609 Vgl. § 2 Abs. 4 BbgBKG; § 35 Abs. 2 HBKG.
610 Vgl.§2BI113,Cll4a).
611 Art.2 Abs. 3 BayKatSG; § 16 Abs. 2 LKatSG M-V; § 37 Abs. 2 NKatSG; § 4 Abs. 2 KatSG-LSA.

612 Vgl. Art.2 Abs. 3 BayKatSG: ,,[...] kdnnen die Regierung oder das Staatsministerium des
Innern die Leitung des Katastropheneinsatzes ganz oder teilweise iibernehmen [...].“
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konnen die Polizeidirektionen als Aufsichtsbehérden die Oberleitung iiber-
nehmen.®?3 Die Leitungsaufgabe verbleibt somit — wenn auch unter parti-
eller Modifikation — bei den nachgeordneten Katastrophenschutzbehérden,
die weiterhin weitgehend eigenverantwortlich und auflenrechtswirksam die
KatastrophenabwehrmafRnahmen zu ergreifen haben. Da nicht die umfassende
Leitung auf die eintretende Behorde verlagert wird, sondern fortan allein die
,Oberleitung“14 bei der Aufsichtsbehérde liegt, findet keine Hochzonung der
Katastrophenschutzzustandigkeit statt. Im Mittelpunkt des zustandigkeits-
bewahrenden Selbsteintritts steht die Moglichkeit der Aufsichtsbehérden,
unter Beibehaltung der lokalen Verantwortung der unteren Katastrophen-
schutzbeh6rden umfassend auf kreisiibergreifende Mafnahmen einzuwirken.
Sinn und Zweck der mehrstufigen Leitungsverteilung ist somit die Kompensa-
tion von Defiziten der Selbstkoordinierung. Sind mehrere Katastrophen-
schutzbehoérden von der Katastrophe betroffen, kann die Verteilung knapper
Ressourcen nach MaRgabe der Gesamtlage erforderlich sein. In diesem Fall
miissen Konflikte gelost werden, die aus dem Missverhdltnis von einerseits
erforderlichen und andererseits vorhandenen Kapazititen resultieren kénnen.
Die Dringlichkeit von Hilfeleistungen wird beim bewahrenden Selbsteintritt
durch die Aufsichtsbehorde auf Grundlage des Gesamtlagebildes beurteilt. Die
Tatbestdnde der Selbsteintrittsregelungen untermauern diesen Befund: Der
geografische Umfang des Katastrophenfalls bildet die Grundlage fiir die Ent-
scheidung der Aufsichtsbehérden zum Selbsteintritt.615 Aus der tatbestand-
lichen Ankniipfung an die Uberregionalitit der Katastrophe lésst sich ableiten,
dass es hier um Situationen geht, bei denen die Selbstkoordinierung fiir eine
effektive Katastrophenbekdmpfung unzureichend sein kann, so dass eine iiber-
geordnete Steuerung der kreisiibergreifenden MaRnahmen erforderlich ist.616
Ein Ruickgriff auf allgemeine oder besondere Weisungsbefugnisse ist hierzu
unergiebig, da diese fiir eine umfassende, auf Dauer angelegte Leitungstatig-
keit untauglich sind. Durch den Selbsteintritt wird vielmehr eine iiber eine

613 Vgl. §27 Abs. 2 NKatSG; ahnlich kann auch § 4 Abs. 2 KatSG-LSA verstanden werden, der
die Ubernahme der ,,Gesamtleitung® erméglicht, auch wenn die Bezeichnung uneindeu-
tig ist.

614 Dieser Begriff wird verwendet in § 27 Abs. 2 NKatSG.

615 Vgl. zum rdaumlichen Ausmal des Katastrophenfalls als Tatbestandsvoraussetzung des
Selbsteintritts § 16 Abs. 2 LKatSG M-V, § 27 NKatSG.

616 Keine Voraussetzung fiir den bewahrenden Selbsteintritt sieht hingegen das bayerische
Katastrophenschutzgesetz vor.
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punktuelle Anweisung im Einzelfall hinausgehende Steuerung von tiberre-
gionalen KatastrophenschutzmaRnahmen erméglicht. Die Ahnlichkeit der
aufsichtlichen Intervention auf das Verhalten der nachgeordneten Behdrden
bleibt jedoch unbestritten. Insofern kann auch hier im Hinblick auf die Diffe-
renzierung zwischen Sach- und Wahrnehmungskompetenzen im Weisungsfall
zuriickgegriffen werden. Parallel zur Weisungserteilung fallen die Sach- und
Wahrnehmungskompetenzen im Falle eines bewahrenden Selbsteintritts und
der Ausilibung der iibergeordneten Katastrophenschutzleitung durch die Auf-
sichtsbehorde auseinander. Sofern diese ihre Oberleitungsbefugnis anwendet
und auf die nachgeordnete Katastrophenschutzbehérde einwirkt, macht sie
von ihrer Sachentscheidungskompetenz Gebrauch, die ihr durch den Selbstein-
tritt zusteht. Aullenrechtlich wirksam werden die MaBnahmen sodann von der
unteren Katastrophenschutzbehérde wahrgenommen.

Es zeigt sich, dass die Katastrophenschutzgesetze teils erheblich divergierende
Selbsteintrittsregelungen vorhalten. Sofern den Behdrden der Katastrophen-
schutzaufsicht ein groflerer Gestaltungsspielraum eingestanden werden soll,
der es ihnen ermdglicht, flexibel die Katastrophenschutzleitung zu modifizie-
ren, so erscheinen die Bestimmungen in Bayern und Mecklenburg-Vorpommern
besonders hilfreich. Durch die Entscheidung der Aufsichtsbehorden, ob sie die
Leitung ganz oder teilweise an sich ziehen, konnen dem individuellen Katastro-
phenfall angepasste Verdnderungen der Leitungsstruktur durchgefiihrt wer-
den. Die Aufsichtsbehdrden haben das Recht, zwischen einem tiberwilzenden
und einem bewahrenden Selbsteintritt zu wéahlen. Ein zu starres Aufsichtsrecht
wird dadurch vermieden.

Schlieflich sind die Vorziige des unechten, katastrophenschutzspezifischen
Selbsteintritts im Verhdltnis zu dem Aufsichtsinstitut des ,,Beauftragten nicht
zu vernachléssigen.®17 Grundsitzlich ist es denkbar, im Katastrophenorganisa-
tionsrecht die Rechtsfigur eines ,,Katastrophenschutzkommissars“ einzurich-
ten, der als Personifikation der Aufsichtsverwaltung tatig wird.6'8 Hierfiir

617 Vgl. Tettinger, Die Beauftragten, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HStR V, 3. Aufl., 2007, § 111;
vgl. zur Einsetzung eines Sparkommissars bei Haushaltsnotlagen Pauly/Pagel, Bundes-
zwang in der féderalen Finanzordnung, DOV 2006, 1028 ff.; vgl. dazu allgemein Kruse,
Der offentlich-rechtliche Beauftragte, Berlin 2007 sowie Fuchs, ,Beauftragte” in der
offentlichen Verwaltung, 1985.

618 Vgl. dazu v. Lewinski, Offentlichrechtliche Insolvenz und Staatsbankrott, 2011, S.122.
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spricht, dass die Konzentration von Leitungsbefugnissen in einer Person Klar-
heit liber dessen Befugnisse und dessen zentrale Aufgabe und Verantwortung
schaffen kann. Allerdings unterscheiden sich Katastrophen aufgrund ihrer
Komplexitdt von denjenigen Sachverhalten, die insbesondere im Kommunal-
recht die Bestellung eines Beauftragten legitimieren. Im Gegensatz zu rein
ortlichen Angelegenheiten erfordern Katastrophen die fachiibergreifende
Zusammenarbeit von Behdrden in Stdaben, in denen das fachiibergreifende Wis-
sen gebiindelt werden muss, um zur richtigen Entscheidung finden zu kénnen.
Auch die tibergeordneten Katastrophenschutzbehdrden richten regelmallig
Stabsorgane ein, um dem auflerordentlichen Beurteilungs-, Beratungs- und
Entscheidungsbedarf im Katastrophenfall entsprechen zu kénnen. Deshalb ist
die Modifikation der Katastrophenschutzleitung durch einen Selbsteintritt nur
dann sinnvoll, wenn die eintretende Instanz zur Bewdltigung der anfallenden
Aufgaben imstande ist. Die Leistungsfahigkeit eines einzelnen Katastrophen-
schutzkommissars diirfte hierbei in der Regel unzureichend sein. Zur Optimie-
rung der Kommunikation zwischen der eingetretenen Aufsichtsbehérde und
der weiterhin zustdandigen unteren Katastrophenschutzbehérde ist der Einsatz
von Verbindungspersonen erforderlich und ausreichend. Sofern es zu einer
absoluten Handlungsunfdhigkeit der unteren Katastrophenschutzbehdrde
gekommen ist, diirfte die Bestellung einer einzigen Person ebenfalls nicht wei-
terfiithrend sein. Eine Losung bieten hierzu die Instrumente des zustandigkeits-
verlagernden Selbsteintritts i.e.S. oder der horizontalen Delegation auf eine
andere untere Katastrophenschutzbehoérde. Mit dem Instrument des Selbst-
eintritts entspricht das Katastrophenorganisationsrecht im Grundsatz den
Anforderungen an die Leitungsordnung, so dass die Einfiihrung einer neuen
Rechtsfigur entbehrlich ist.

cc) Vereinbarkeit mit rechtsstaatlichen Anforderungen

Die gesetzgeberische Freiheit zur Gestaltung der interbehdrdlichen Verwal-
tungszusammenarbeit umfasst auch Zustandigkeitsverschrankungen als Folge
behordlicher Aufsichtsbefugnisse. Dies gilt jedoch nicht uneingeschréankt.
Aus dem Rechtsstaatsprinzip erschlieBen sich Grenzziehungen der gesetz-
geberischen Organisationsfreiheit.?!9 Die Modifikation der instanziellen
Zustandigkeitsordnung erfahrt ihre dufere Grenze in dem Verbot von

619 Siehe dazu unter §2 BI1I.
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Mehrfachzustandigkeiten.®2° Unzulissig wiren — angesichts der Schutzwiirdig-
keit des Biirgers vor sich widersprechenden Verfiigungen — parallele und gleich-
zeitige Zustandigkeiten von Katastrophenschutzbehorden unterschiedlicher
Instanzen. Eine Verletzung dieser Regeln kénnte auf den ersten Blick im Falle
der katastrophenschutzspezifischen Selbsteintritte angenommen werden, da
diese im Gegensatz zum Selbsteintritt des allgemeinen Ordnungsrechts nicht
zu einer selbststindigen, auflenrechtswirksamen Durchfiihrung von Kata-
strophenschutzmafnahmen durch die eingetretene Behorde mit eigenen
Verwaltungskréften selbst fithren, sondern die nachgeordneten Behorden an
dem Katastropheneinsatz in unterschiedlicher Weise partizipieren lassen.
Allerdings wird bei genauerer Betrachtung klar, dass die Grenze zu unzulis-
sigen Mehrfachzustdndigkeiten nicht {iberschritten wird. Fiir den iiberwal-
zenden Selbsteintritt mit Integrationsfunktion folgt dies aus der Tatsache, dass
die nachgeordneten Katastrophenschutzbehorden im Namen und nach Anwei-
sung der Aufsichtsbehérde handeln. Ubernehmen diese die Zustindigkeit fiir
den Katastropheneinsatz, wird ihnen das Handeln der unteren Katastrophen-
schutzbehdrden zugerechnet. Deren Subordination unter die Leitungsgewalt
der Aufsichtsbehorde stellt sicher, dass im Konfliktfall nach Maf3gabe der ein-
tretenden Behorde gehandelt wird und damit eine Belastung des Biirgers durch
divergierende Verwaltungsentscheidungen mit Eingriffscharakter vermieden
wird. Ahnlich liegt die Rechtslage beim bewahrenden Selbsteintritt: Da sich
die Katastrophenschutzleitung der eintretenden Behdrde auf die Oberleitung
beschrankt, treten auflenrechtlich weiterhin die nachgeordneten Behdrden
auf. Deren Wahrnehmungskompetenz bemisst sich im Konfliktfall nach der
Sachentscheidung der Aufsichtsbehorde, so dass auch hier die Auflésung von
Konfliktfallen durch das Hierarchieprinzip sichergestellt ist. Um allerdings ein
hohes Mal an Klarheit {iber die Verantwortungsverteilung im Katastrophen-
fall sicherzustellen, miissen die nachgeordneten Behérden friihzeitig dariiber
informiert werden, dass die Aufsichtsbehorde von ihrer Selbsteintrittsbefugnis
Gebrauch gemacht hat und im Konfliktfall ihre Sachkompetenz wahrnimmt. Die
Pflicht zur férmlichen Erklarung bzw. zur Mitteilung im Falle einer Zusténdig-
keitsinderung durch die (partielle) Ubernahme der Leitung wird allerdings in

620 Vgl. Oebbecke, Mehrfachzustandigkeiten in der Verwaltung als Verfassungsproblem,
in: Kiiper/Stree/Wessels (Hrsg.), FS Stree/Wessels zum 70. Geburtstag, 1992, S.1119ff.,
Heintzen, Hoheitliche Warnungen und Empfehlungen im Bundesstaat, NJW 1990, 1448
(1449), Liubbe-Wolff, Rechtsprobleme der behérdlichen Umweltberatung, NJW 1987,
2705 (2708).
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den Katastrophenschutzgesetzen nur vereinzelt angeordnet.52! Zwar kann die
Information der nachgeordneten Behorde grundsitzlich als stillschweigend
mitgeschriebene Begleitpflicht zum Selbsteintrittsrecht verstanden werden,
jedoch schafft ihre ausdriickliche Regelung ein héheres MaR an Rechtsklarheit.
Unterrichtungspflichten im vertikalen Verhidltnis der Katastrophenschutzauf-
sicht sollten somit iliber die bereits diskutierten Formen hinaus auch von oben
nach unten verlaufen.

e) Katastrophenschutzrechtliche Beauftragung

Die Modifikation der Katastrophenschutzleitung beschrankt sich im Kata-
strophenorganisationsrecht nicht allein auf eine Verlagerung auf die Auf-
sichtsbehorde. In Anlehnung an das allgemeine Ordnungsrecht wird auch in
den Katastrophenschutzgesetzen zwischen einer vertikalen und einer hori-
zontalen Verschiebung der Katastrophenschutzleitung differenziert. Mit der
aufsichtsbehoérdlichen Delegation der Zustdndigkeit auf eine grundsédtzlich
gleichgeordnete Behdrde korrespondiert im Katastrophenschutzrecht i.e.S.
die Beauftragung einer nachgeordneten Katastrophenschutzbehérde mit der
Leitung des Katastropheneinsatzes.®22 Die Anderung der leitenden Katastro-
phenschutzbehdrde setzt in der Regel die Katastrophenbetroffenheit mehre-
rer unterer Katastrophenschutzbehérden®23 oder die aufsichtsbehordliche
Beurteilung voraus, dass die Katastrophenabwehr wirksamer von der beauf-
tragten Katastrophenschutzbehérde wahrgenommen werden kann.624 Die
systematische Ndhe des Selbsteintritts und der Beauftragung, wie sie auch
in der unmittelbaren Ndhe beider Instrumente in den Regelungen der Kata-
strophenschutzgesetze zum Ausdruck kommt, erlaubt es, hinsichtlich der
zustdandigkeitsrechtlichen Auswirkungen auf die reguldr zustdndige Behorde
auf die Ausfiihrungen zu den katastrophenschutzspezifischen Selbsteintritten
zu verweisen.525 Einzig in dogmatischer Hinsicht lassen sich hier zwei beson-
dere Merkmale der katastrophenschutzrechtlichen Beauftragung erkennen:

621 Vgl. §16 Abs. 4 S.2 LKatSG M-V; § 4 Abs. 3 KatSG-LSA.
622 §6 Abs.1LKatSG B-W; Art. 2 Abs. 3 BayKatSG; § 8 Abs. 3, 2. Var. SachsBKG.

623 Vgl. §16 Abs.2 LKatSG M-V; § 27 Abs. 2 NKatSG; § 33 Abs. 6 FSHG; § 28 Abs. 4 SBKG; § 4
Abs. 2 KatSG-LSA; § 4 Abs. 2 S. 2 LKatSG S-H; § 27 Abs. 5 ThiirBKG.

624 Vgl. § 2 Abs. 4 BbgBKG; § 35 Abs. 1 HBKG.
625 Vgl. unter § 5 BIV 3 b) und c).
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Zum einen zeichnet sich die Beauftragung zwar durch eine horizontale Ver-
schiebung der Katastrophenschutzleitung aus, allerdings geschieht dies kraft
vertikaler Intervention der Katastrophenschutzaufsichtsbehérde. Die eintre-
tende Zustandigkeitsdnderung ist folglich ein Reflex der ausgeiibten Aufsichts-
befugnis und hat ihren Ursprung nicht etwa in einer gesetzlichen Bestimmung,
die an das Vorliegen von Tatbestandsvoraussetzungen die irreguldre Zustandig-
keit einer benachbarten Katastrophenschutzbehérde kniipft. Diese Differen-
zierung ist insoweit wesentlich, als darin das Ermessen der Aufsichtsbehérde
bei Beauftragung einer nachgeordneten Katastrophenschutzbehérde zum
Ausdruck kommt. SchlieBlich unterscheidet sich die Beauftragung auch im
Hinblick auf die Art der mit ihr bewirkten Zustdndigkeitsanderung von einem
iiberwilzenden Selbsteintritt. Wihrend die Ubernahme der Katastrophen-
schutzleitung eine Verschiebung der instanziellen Zustandigkeit bewirkte,
tritt durch die Beauftragung einer nachgeordneten Katastrophenschutzbe-
horde mit der Leitung des Katastropheneinsatzes eine Verdnderung der ort-
lichen Zustdndigkeit ein. Deren rdumliche Handlungsbefugnis beschrinkt
sich folglich nicht mehr auf ihr Kreis- oder Stadtgebiet, sondern wird durch
die Beauftragung auf ein fremdes Gebiet erweitert. Hierbei handelt es sich um
eine bedeutende Modifikation der Zustindigkeitsordnung, da mit ihr ein Uber-
schreiten des reguldren raumlichen Handlungsradius von Katastrophenschutz-
behoérden erméglicht wird. Vor dem Hintergrund der Grundanforderungen an
die Organisationseffektivitdt des Katastrophenschutzes, die aus den besonde-
ren von Katastrophen ausgehenden Gefahren resultieren,%2¢ erweist sich die
Regelung der Beauftragung als ein notwendiges Organisationsinstrument.

4 Schlussfolgerungen

Die Untersuchung der katastrophenschutzrechtlichen Aufsichtsmittel hat
aufgezeigt, dass das Katastrophenschutzaufsichtsrecht eine stark heterogene
Rechtsmaterie darstellt. Zwar lassen sich bei interregionalem Rechtsvergleich
gemeinsame Elemente der Aufsichtsinstrumente ausmachen, die eine Struk-
turierung des Aufsichtsrechts zumindest in ihren Grundziigen erlauben, je-
doch ergeben sich bei genauerer Betrachtung der jeweiligen Landesregelungen
Schwierigkeiten bei der genauen Abgrenzung der verschiedenen miteinander

626 Siehe unter §2 Cll a).
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verwandten Aufsichtsmittel oder wesentliche Regelungsliicken. Das Katastro-
phenorganisationsrecht ist ,,Jaw in action®, so dass eine Bereinigung von recht-
lichen Konflikten angezeigt ist, die aus dem Bedarf an eiliger Rechtsanwendung
einerseits und der Abgrenzungsschwierigkeit von einzelnen Aufsichtsmitteln
andererseits resultieren. Dies betrifft allen voran die Selbsteintrittsbefugnisse:
Um Rechtsklarheit zu schaffen, sollte die Rechtswirkung des katastrophen-
schutzspezifischen Selbsteintritts, der kein Handlungsverbot durch die regular
erstinstanzlich zustdndigen Behorden nach sich zieht, expressis verbis in den
entsprechenden Regelungen aufgenommen werden. Dadurch kann sicher-
gestellt werden, dass mit Hilfe des Gesetzeswortlauts die vom Selbsteintritt
i.e.S. abweichenden Rechtsfolgen eindeutig zum Ausdruck kommen. Dariiber
hinaus lielRe sich durch die Regelung des Selbsteintritts i. e. S. in den Katastro-
phenschutzgesetzen eine korrekte Rechtsanwendung erreichen, da durch die
Gegeniiberstellung der verwandten, jedoch im Detail abweichenden Instru-
mente Fehler vermieden werden kdnnten, die andernfalls aus der Notwendig-
keit resultieren, dass allgemeine und besondere Ordnungsgesetze zur Wahr-
nehmung der Katastrophenschutzaufsicht in Anspruch genommen werden
miissen.27 Die Ubersichtlichkeit der Rechtsgrundlagen fiir aufsichtsbehérd-
liche MaBnahmen kann im zeitkritischen Katastrophenfall zur effektiveren
Katastrophenbewiltigung beitragen. Dies gilt ebenfalls im Verhdltnis zu
landesfremden Organen, die bundesstaatliche Katastrophenbhilfe leisten. Da
diese bei Ausiibung der Katastrophenhilfe nach MaRgabe des Rechts des Kata-
strophenlandes handeln, finden auf sie ebenfalls die organisationsrechtlichen
Vorschriften der Katastrophenschutzgesetze Anwendung.28 Davon sind mit-
unter auch die aufsichtsbehoérdlichen Interventionsmittel umfasst. Fiir die
externen Hilfsorgane ist es somit auch von Bedeutung, welche Rechtsfolgen
durch die unterschiedlichen Aufsichtsmittel ausgeldst werden. Die aufgezeigte
Uniibersichtlichkeit der Landeskatastrophenschutzgesetze im Hinblick auf die
Katastrophenschutzaufsicht birgt insoweit auch die Gefahr rechtswidrigen
Handelns durch Katastrophenhilfeorgane, so dass eine Harmonisierung der
Landeskatastrophenschutzgesetze auch unter diesen Gesichtspunkten ange-
zeigt erscheint. Bei der konkreten Ausgestaltung miissen die herausgearbei-
teten Anforderungen an die Aufsichtsmittel Beriicksichtigung finden. Hierzu

627 Aufgrund des Bedarfs an katastrophenschutzspezifischen Aufsichtsmitteln ist der allei-
nige Verweis auf allgemeine Fachaufsichtsinstrumente nicht zielfiihrend, so aber in § 41
LBKG R-P.

628 Siehe dazu unter §4 A1l 5.
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gehoren eine origindre Unterrichtungspflicht, eine umfassende Weisungs-
befugnis zu besonderen Weisungen sowie eine Selbsteintrittsbefugnis, die eine
Ubernahme der Katastrophenschutzleitung in dem Umfang erméglicht, die
nach Auffassung der Aufsichtsbehorde fiir eine wirksame Katastrophenbewdl-
tigung am geeignetsten erscheint.
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C Subordination im Rahmen bundesstaatlicher Katastrophenhilfe

| Leitungsordnung im Falle der bundesstaatlichen Katastrophenhilfe auf
Anforderung nach Art.35 Abs.2 S.2 GG

1 Problemstellung

Die Besonderheit der Katastrophenhilfe i.S.d. Art.35 Abs.2 S.2 GG als einem
Sonderfall der Amtshilfe liegt — wie bereits untersucht wurde — in der Berech-
tigung der angegangenen Landes- und Bundesbehdrden, ihre Zustdndig-
keitsgrenzen ausnahmsweise zu iiberschreiten.®29 Art.35 Abs.2 S.2 GG wirkt
kompetenzbegriindend, wobei die Handlungsbefugnis landesfremder Ein-
heiten im Einzelfall durch Anforderung des notleidenden Landes freigegeben
wird. Je nach Art und AusmaR des eingetretenen Katastrophenfalls kénnen
in der Folge zahlreiche Behdrden zum Handeln im Katastrophengebiet beféd-
higt sein, so dass deren Rechtsstellung eingehender untersucht werden muss.
Beschrankt sich die Berechtigung eines notleidenden Landes allein darauf, aus-
wartige Hilfe anzufordern, ohne dass mit diesem Rechtsakt eine Steuerungs-
gewalt der oOrtlichen Katastrophenschutzbehérden einhergeht, wiirde dies
rechtsstaatswidrige Mehrfachzustdndigkeiten bedingen, da die angeforderten
Behorden zum selbststindigen obrigkeitlichen Vorgehen befugt wiren. In
einem solchen Fall kdnnte sich der Biirger mehrfachen, sich gegebenenfalls
sogar widersprechenden Hoheitsakten von unterschiedlichen Verwaltungs-
tragern ausgesetzt sehen, ohne dass hinreichend klargestellt ware, welchen
staatlichen Befehlen Folge zu leisten ist.%3° Dariiber hinaus muss die unter
Effektivitdatsgesichtspunkten erforderliche Klarheit der Leitungsordnung

629 Siehe dazu unter § 4 11 4.

630 Vgl. Oebbecke, Mehrfachzustandigkeiten in der Verwaltung als Verfassungsproblem,
in: Kiiper/Stree/Wessels (Hrsg.), FS Stree/Wessels zum 70. Geburtstag, 1992, S.1119ff.,
Heintzen, Hoheitliche Warnungen und Empfehlungen im Bundesstaat, NJW 1990, 1448
(1449), Liubbe-Wolff, Rechtsprobleme der behérdlichen Umweltberatung, NJW 1987,
2705 (2708).
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gewahrt bleiben.®3! Denn auch im bundesstaatlichen Gefiige stellt die einheit-
liche Lenkung der KatastrophenabwehrmalRnahmen die Grundlage eines effek-
tiven, behordeniibergreifenden Katastrophenschutzes dar. Insofern kommt es
malfgeblich darauf an, ob bzw. inwieweit den anfordernden Landesbehérden
von Verfassungs wegen hinreichende Leitungsbefugnisse tiber fremde Landes-
und Bundesorgane zustehen bzw. ob sich diese in einem rechtlichen Subordina-
tionsverhdltnis zu den Behorden des Einsatzlandes befinden.

2 Unterstellung landesfremder Behdorden

Im verfassungsrechtlichen Schrifttum wird die Unterstellung auswartiger
Organe unter die Leitungsgewalt des anfordernden Landes oftmals als eine
selbstverstandliche Rechtsfolge des Anforderungsaktes vorausgesetzt. Ohne
weitergehende Ausfithrungen wird davon ausgegangen, dass Weisungsbefug-
nisse eines notleidenden Landes bzw. der Landeskatastrophenschutzbehérden
iiber fremde Landes- und Bundeskrédfte dem grundgesetzlichen Katastrophen-
hilfeinstitut des Art.35 Abs.2 S.2 GG immanent seien.?32 Mag dieser Auffas-
sung zwar im Ergebnis zuzustimmen sein, so verlangt sie doch aufgrund ihrer
weitreichenden rechtlichen Folgen nach einer differenzierten Begriindung. Da
sich aus dem Wortlaut des Art.35 Abs.2 S.2 GG im Hinblick auf die Weisungs-
lage im Anforderungsfall keine Aussagen ableiten lassen, ist grundsatzlich auch
die rechtliche Konstellation denkbar, dass die Anforderung auswartiger Organe
einzig und allein deren Berechtigung zum Tatigwerden im Katastrophenge-
biet aktiviert, ohne dass damit ihre Unterstellung einhergeht. Dieses Ergebnis
wiirde dem Umstand Rechnung tragen, dass die Begriindung externer Leitungs-
gewalt — mit anderen Worten die Statuierung von verwaltungstréageriibergrei-
fenden Steuerungs- und Kontrollinstrumenten®33 — aufgrund des intersubjek-
tiv wirkenden Rechtscharakters nur unter strengeren Voraussetzungen méglich
sein kann, als dies bei der internen Leitungsgewalt der Fall ist. Bei letzteren

631 Vgl. zu den erhdhten Anforderungen an Rechtsklarheit im Katastrophenrecht unter §2 B
3.

632 Vgl. Bauer, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, Bd. 1, 2. Aufl., 2006, Art.35
Rn. 25; Gubelt, in: v. Miinch/Kunig (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, Bd. 111, 5. Aufl.,
2005, Art.35 Rn. 28.

633 Vgl. Kluth, in: Wolff/Bachof/Stober (Hrsg.), Verwaltungsrecht, Bd. 111, 5. Aufl., 2004, § 84
Rn. 180.
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erschlieft sich die Unterstellung von Verwaltungseinheiten bereits aus der hie-
rarchischen Grundstruktur.634

Die Unterstellung der Katastrophenhilfeorgane im Falle des Art.35 Abs.2 S.2
GG ist nicht nur darin begriindet, dass die fremden Krafte nur auf Anforderung
tatig werden, sondern dass sie hierbei nach dem Wortlaut des Grundgesetzes
»zur Hilfe“ tatig werden. Entsprechend ist fiir die Beurteilung der stillschwei-
gend mitgeschriebenen Verantwortungsstruktur im Rahmen der bundesstaat-
lichen Katastrophenhilfe darauf abzustellen, dass die angeforderten Krifte
lediglich hilfeleistend, d.h. unterstiitzend und ergdnzend tédtig werden. Dies
schliel3t es aus, dass die Entscheidungs- und Handlungskompetenzen der 6rt-
lichen Katastrophenschutzbehérden ersetzt werden. Der ausschlieRliche Hilfs-
zweck des Katastrophenbhilfeeinsatzes fremder Kréfte fordert demzufolge,
dass die auswartigen Organe konsequenterweise zur Beachtung der ortlichen
landesgesetzlichen Leitungsordnung im Katastrophenfall verpflichtet sind.
Erfiillen somit die landesfremden Organe auf Anforderung die Katastrophen-
schutzaufgabe des Landes, gilt auch fiir ihr Handeln die in den Katastrophen-
schutzgesetzen getroffene Festlegung der fiir die Katastrophenschutzleitung
zustdndigen Behorden. Da nach Landesrecht die Katastrophenschutzbehdrden
dieleitenden Behdrden im Katastrophenfall darstellen und eine Zustdandigkeits-
delegation im bundesstaatlichen Katastrophenhilfefall — wie bereits untersucht
wurde — nicht moglich ist, wird die Leitungsfunktion der Katastrophenschutz-
behérden auch bei Tatigwerden fremder Landes- und Bundeskrédfte nicht
angetastet. Diese Rechtslage wird auch in den AuRerungen des Rechtsausschus-
ses im Zusammenhang mit der Einfligung des Art.35 Abs.2 S.2 GG bestitigt,
nach denen die Ziele der ,fiir die Katastrophenabwehr zustdndigen Landes-
behorden” als maRgebend fiir die Verwendung der auswartigen Einheiten
bezeichnet werden.?35 Die Verantwortungsstruktur im Katastrophenschutz,
die von der Hauptzustdndigkeit der Lander gepragt ist, gilt auch im Rahmen
der bundesstaatlichen Katastrophenhilfe fort. Dariiber hinaus kann auch im
Lichte des Effektivitdtsprinzips davon ausgegangen werden, dass das Grundge-
setz eine ldnderiibergreifende Katastrophenschutzzusammenarbeit anstrebt,
die eine wirksame Bewidltigung der Gefahrenlage zum Ziel hat. Da jedoch
Effektivitdt stets ein MindestmaR an Einheitlichkeit der Abwehrmafnahmen

634 Ebd., § 84 Rn. 181.
635 Vgl. BT-Drs. 5/2873, S.10.
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zwingend voraussetzt, kann davon ausgegangen werden, dass die ,zur Hilfe“
geleistete Mitwirkung der angeforderten Stellen die Steuerungsgewalt der
leitenden Katastrophenschutzbehdrden unangetastet lasst. Nur unter diesen
Kautelen kann zudem gewéhrleistet werden, dass die Eigenstaatlichkeit des
notleidenden Landes durch die Anforderung bundesstaatlicher Katastrophen-
hilfe nicht aufgehoben oder zumindest beschrankt wird.®3¢ Es wire sinnwidrig
anzunehmen, dass mit der Anforderung von auswartiger Hilfe ein Land dazu
bereit widre, auf die Steuerung der hoheitlichen Gefahrenabwehr im eigenen
Territorium zu verzichten und sich damit selbst zu entmachten.

Dies bedeutet freilich nicht, dass auch im bundesstaatlichen Gefiige an Instru-
mente zu denken ist, die eine Ubertragung der Leitungsgewalt auf eine fremde
Landes- oder Bundesbehorde ermdéglichen, sofern es zu einem Kontrollverlust
der reguldr zustandigen Landeskatastrophenschutzbehérden kommt. Im Hin-
blick auf die geltende Rechtslage kann jedenfalls festgehalten werden, dass sich
die Verantwortungsverteilung im Regelfall einer landeriibergreifenden Anfor-
derung von Katastrophenhilfe mit den fiir die allgemeine Amtshilfe geltenden
Rahmenbedingungen deckt, wie sie auch in §§4ff. VwV{G einfachgesetzlich
geregelt wurden. Danach stellt gemdR §4 Abs.2 Nr.1 VWVG ein Weisungs-
verhdltnis zwischen den Behérden grundsétzlich einen die Amtshilfe ausschlie-
enden Tatbestand dar. Jedoch beschrankt sich dieser Ausschlussgrund allein
auf bereits bestehende Weisungsverhiltnisse zwischen den Behdrden. Malige-
bend ist hier die Weisungslage vor der Anforderung,37 da sich bei bestehenden
Weisungsbefugnissen Hilfspflichten bereits aus dem Unter- und Uberordnungs-
verhiltnis erschlieRen.®38 Deshalb ist es fiir die Qualifizierung der bundesstaat-
lichen Katastrophenhilfe als einem besonderen Amtshilfefall unerheblich, dass
es zu einer Unterstellung im Rahmen der Hilfeleistung kommt. Aber auch jen-
seits dieser negativen Abgrenzung des Amtshilfeinstituts entspricht die bereits
ausgearbeitete Leitungslage im Rahmen der Katastrophenhilfe dessen Amts-
hilfecharakter. Zwar tragt die ersuchte Behorde die Verantwortung fiir die von

636 Vgl. Robbers, Die Befugnisse der Bundeswehr im Katastrophenfall, DOV 1989, 926 (928).

637 Vgl. Kliickmann, Bundesgrenzschutz und Land im Anforderungsfall des Art.35 Abs.2
S.2 GG unter besonderer Beriicksichtigung allgemeiner Amtshilferegeln, DOV 1976, 333
(335); dies wird libersehen von v. Zimmermann/Czepull, Zustandigkeiten und Kompe-
tenzen im Katastropheneinsatz, DVBL. 2011, 270 (274).

638 Vgl. Bonk/Schmitz, in: Stelkens/Bonk/Sachs (Hrsg.), Verwaltungsverfahrensgesetz,
Kommentar, 8. Aufl., 2010, § 4 Rn. 34.
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ihr durchgefiihrten Amtshilfehandlungen, dies gilt allerdings nur, soweit von
der ersuchenden Behérde keine bindenden Anweisungen gegeben wurden.639
Mit diesem Steuerungsvorbehalt der anfordernden Behdorde, die freilich je nach
Lage und Erforderlichkeit eine permanente Steuerung durch die zustdndige
Katastrophenschutzbehdrde legitimiert, wird somit auch im Katastrophen-
schutzrecht dem amtshilferechtlichen Grundprinzip entsprochen, dass die
Verfahrensherrschaft und Verfahrensverantwortung im Amtshilfefall bei der
ersuchenden, regulir zustindigen Behorde verbleibt.640

Aus den gleichen Griinden ldsst sich nun auch eine — oftmals im Schrifttum
vorzufindende®4! — organisationsdogmatische Einordnung des Katastrophen-
hilfeinstituts gemal Art.35 Abs.2 S.2 GG als Organleihe ablehnen. Denn die
Unterstellung fremder Landes- oder Bundeskrafte unter die Leitungsgewalt der
Landeskatastrophenschutzbehérden ist die Folge der amtshilfemaRigen Kata-
strophenhilfe, ohne dass die auswartigen Hilfsorgane in die Landesverwaltung
des Einsatzlandes institutionell eingegliedert werden.®42 Auch im Rahmen der
Amtshilfe ist eine Steuerung fremder Einheiten rechtlich méglich, wie dies auf
dem Gebiet der Katastrophenschutzzusammenarbeit unter Effektivitdtsge-
sichtspunkten so erforderlich wie auch ausreichend ist. Da die angegangenen
Landes- und Bundesbehdrden im Rahmen der Assistenzleistung die Landes-
katastrophenschutzaufgabe erfiillen und nach Landesrecht handeln, werden
sie im Namen und auf Weisung der Landeskatastrophenschutzbehdrden tétig.

639 Vgl. Kopp/Ramsauer (Hrsg.), Verwaltungsverfahrensgesetz, Kommentar, 11. Aufl., 2011,
§7 Rn. 10 m.w.N.; Kbhler, Die Polizeigewalt des Parlamentsprasidenten im deutschen
Staatsrecht, DVBL. 1992, 1577 (1584).

640 Vgl. Meyer-Teschendorf, Die Amtshilfe, JuS 1981, 187 (188); vgl. Klickmann, Bundes-
grenzschutz und Land im Anforderungsfall des Art.35 Abs.2 S.2 GG unter besonderer
Beriicksichtigung allgemeiner Amtshilferegeln, DOV 1976, 333 (335): »Eine spitere
Weisungsgebundenheit ist dem Wesen der Amtshilfe durchaus immanent®.

641 Vgl. Drews/Wacke/Vogel/Martens (Hrsg.) Gefahrenabwehr, 9. Aufl., 1986, S.145; Lorse,
Streitkraftefunktion und Katastrophenschutz, DV 2005, 471 (485); Eichhorn, Besondere
Formen der Zusammenarbeit von Bund und Landern im Katastrophenfall und zur Auf-
rechterhaltung der inneren Sicherheit, S. 83 ff.; Kleiner, Koordination von Katastrophen-
schutzeinsatzkréaften durch Krafte des Bundes, DVBL. 1977, 240 (241).

642 Vgl. Kliickmann, Bundesgrenzschutz und Land im Anforderungsfall des Art.35 Abs.2
S.2 GG unter besonderer Beriicksichtigung allgemeiner Amthilferegeln, DOV 1976, 333
(339);
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Mit diesem organisationsrechtlichen Verhéltnis wird den Anforderungen einer
wirksamen Zusammenarbeit sowohl im Katastrophenhilferecht als auch im
allgemeinen Amtshilferecht geniigt, so dass es einer — zudem auf Dauerhaftig-
keit angelegten®43 — Eingliederung der fremden Organe gar nicht bedarf. Inso-
fern ist die Rechtslage nicht vergleichbar mit der Organleihe, wie sie bei Art. 95
Abs.5 GG angenommen wird, wenn Bundesgerichtsbarkeit ausnahmsweise
durch ein Landesgericht ausgeiibt wird. Die Dispositionsbefugnis der Lan-
deskatastrophenschutzbehérden iiber die ,zur Verfiigung gestellten Krafte
anderer Lander und des Bundes“644 entspricht folglich der auf den Einzelfall
beschrankten Unterstiitzung, wie dies im Rahmen der allgemeinen Amtshilfe
und der Katastrophenhilfe der Fall ist. In Anbetracht der bereits untersuchten
Strukturmerkmale des Katastrophenhilfeinstituts muss der organisatorische
Status der fremden Landes- und Bundeskrafte nicht verdndert werden. Dariiber
hinaus ware es fragwiirdig, wenn es im Ermessen eines Landes stiinde, iiber die
Organstellung von Streitkraften zu entscheiden.

Daher ist es verfassungsrechtlich nicht haltbar, dass die Anforderung im Kata-
strophenfall die Umstellung von Bundeswehreinheiten zu Landesorganen zur
Folge haben soll. Auch der Rechtsausschuss des Bundestages hat hierzu festge-
halten, dass die zur Verfiigung gestellten Einheiten nicht von ihrer organisato-
rischen Zugehorigkeit zur fremden Landes- oder Bundesverwaltung losgeldst
werden. Denn das ,,Weisungsrecht der zustdndigen Bundes- und Landesorgane
gegeniiber den von ihnen zur Verfiigung gestellten Vollzugskraften bleibt auch
wihrend der Hilfeleistung erhalten®.645 Insofern ging der Bundestagsrechts-
ausschuss davon aus, dass die Einwirkungsmoglichkeiten der entsendenden
Bundes- und Landesbehdrden auf die einzelnen Krifte erhalten bleiben. Zwar
steht diese Rechtsauffassung auf den ersten Blick im Widerspruch zur bereits
herausgearbeiteten Leitungsordnung, jedoch deckt sie sich im Ergebnis mit
dem bisher Gesagten, da sich die fortwdhrenden Weisungsbefugnisse lediglich
auf das Verhaltnis der entsendenden Behdrden zu ihren Vollzugskréften bezie-
hen. Deshalb ging der Rechtsausschuss — zu Recht — davon aus, dass auch beim

643 Vgl. BVerfGE 63, 1 (31); Robbers, Die Befugnisse der Bundeswehr im Katastrophenfall,
DOV 1989, 926 (928).

644 Vgl. BT-Drs. 5/2873, S.10: ,,Die zur Verfiigung gestellten Kréfte anderer Lander und des
Bundes...“ (Hervorhebungen des Verfassers).

645 Vgl. BT-Drs. 5/2873, S.10.
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Einsatz von Einheiten im Rahmen der Katastrophenbhilfe die interne Leitungs-
gewalt der Behorden gegeniiber ihren Dienstkriften nicht aufgehoben wird.
Die Verfiigungsbefugnisse der Landeskatastrophenschutzbehérden gegeniiber
den angeforderten Einheiten sind — mangels organisatorischer Eingliederung
in die Verwaltungsorganisation des Einsatzlandes — somit als externe Leitungs-
gewalt zu verstehen. Die Einwirkungsmoglichkeiten der anfordernden Behor-
den koénnen allein auf die Behdrden(-fiihrung) abzielen und nicht etwa auf das
einzelne Hilfspersonal, so dass letztere weiterhin der dienstlichen Weisungs-
gewalt unterliegen, d.h. der organisationsinternen Leitungsordnung ,ihrer”
Behorden.®46 Im speziellen Fall der Katastrophenhilfe durch Bundeswehrkrifte
folgt dies bereits aus der Befehls- und Kommandogewalt des Bundesministers
fiir Verteidigung gemaR Art.65a GG.%47 In Anbetracht dieser organisations-
rechtlichen Merkmale ist eine Einordnung des Katastrophenbhilfeinstituts als
Organleihe ausgeschlossen.

Zugleich wird damit die grundgesetzliche Konzeption der bundesstaatlichen
Katastrophenhilfe klar: Die Zustdndigkeit und Verantwortung der Lander
fiir die Leitung des abwehrenden Katastrophenschutzes bleibt trotz des Ein-
satzes landesfremder Hilfskrdfte unangetastet. Die Macht des Handelns geht
vom Einsatzland aus, was sowohl die Anforderung als auch die Steuerung der
Sekundanzleistungen anbetrifft. Nicht nur ein Organleihecharakter ist deshalb
abzulehnen; aus dem gleichen Grund scheidet — ein weiteres Mal — auch die
Einordnung des grundgesetzlichen Katastrophenhilfeinstituts als einem Fall
des Mandats aus. Fiir einen Mandatscharakter des Art. 35 Abs. 2 S.2 GG spricht
zugegebenermalflen, dass in Abgrenzung zur Delegation nur materielle Kom-
petenzen iibertragen werden.®48 Insofern kénnte eine Mandatierung der ange-

646 Vgl. Sattler, Gefahrenabwehr im Katastrophenfall, 2008, S.70f. m.w.N.; Gubelt, in: v.
Miinch/Kunig (Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar, Bd. I1l, 5. Aufl., 2005, Art. 35 Rn. 28 fiir
das Verhdltnis der zivilen Katastrophenschutzbehorden zur Bundeswehr.

647 Vgl. Arndt, Bundeswehr und Polizei im Notstand, DVBI. 1968, 729 (730); vgl. zu trup-
pen- und allgemeindienstlicher Unterstellung Punkt 16 Verwaltungsvorschrift — Hilfe-
leistungen der Bundeswehr bei Naturkatastrophen oder besonders schweren Ungliicks-
fallen und im Rahmen der dringenden Nothilfe (BWKatHiVwV), VMBI. 2008, S.2f.; vgl.
Lorse, Die Befehls- und Kommandogewalt des Art.65a GG im Lichte terroristischer He-
rausforderungen, DOV 2004, 329.

648 Vgl. Schenke, Delegation und Mandat im Offentlichen Recht, VerwArch 1977, 119 (148);
vgl. zur Abgrenzung des Mandats von der Delegation Reinhardt, Delegation und Mandat
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forderten Kréfte darin begriindet sein, dass diese, ohne Behdrden des Einsatz-
landes zu werden, allein dessen Eingriffsbefugnisse wahrnehmen kénnen.649
Der organisationsrechtlichen Zuordnung der Katastrophenhilfe als Mandat
steht jedoch entgegen, dass diese die Ubertragung der Entscheidungsgewalt auf
den Mandatar voraussetzt, da der Mandant auf den Mandatar Einschatzungs-
préarogativen und Entscheidungsbefugnisse iiberwilzt.®5° Diese Rechtswir-
kungen sind jedoch mit der Katastrophenschutzhoheit der Landeskatastro-
phenschutzbehorden im Einsatzland nicht vereinbar, weil fremde Landes- und
Bundeskrifte die Eingriffsbefugnisse nicht selbststindig wahrnehmen, son-
dern den Einschdtzungen und Steuerungen durch die zustandigen Landeska-
tastrophenschutzbehdrden unterliegen. Sie handeln nach deren Auftrag und
Weisung. Diese Weisungslage ist als eine permanente Abhédngigkeit der Hilf-
sorgane wihrend des Katastrophenbhilfeeinsatzes zu verstehen, so dass auch
die Ausgestaltung der Zusammenarbeit als eine ,,bewahrende Mandatierung”
ausgeschlossen ist. Letztere wiirde dann vorliegen, wenn Befugnisse voriiber-
gehend iibertragen wiirden, d.h. der Mandant den Mandatar mit materiel-
len Kompetenzen unter Riickholvorbehalt betraut.65! Die Leitungsgewalt der
anfordernden Katastrophenschutzbehorden gilt allerdings umfassend, so dass
auch eine nur voriibergehende Suspension der Bindungswirkung gegen die Poli-
zei- und Katastrophenschutzhoheit des Einsatzlandes verstoRen wiirde. Davon
unberiihrt bleibt einzig, dass Katastrophenhilfskrédfte unter Beibehaltung der
Weisungsabhéngigkeit damit beauftragt werden, Einzelmalnahmen im Rah-
men eines abstrakten Einsatzauftrags auszufiihren, fiir deren Umsetzung es
eines gewissen Beurteilungsakts bedarf. Solange allerdings die Unterstellung
hiervon unangetastet bleibt, ist die Konkretisierungs- und Vollzugsaufgabe

im offentlichen Recht, 2005, S.49; Horn, Das organisationsrechtliche Mandat, NVwZ
1986, 808 (809); Schwabe, Zum organisationsrechtlichen Mandat, DVBI. 1974, 60 (70);
Heinz, Delegation und Mandat — Eine rechts- und verfassungstheoretische Untersu-
chung, Der Staat, Bd. 36, 1997, 495 (507); Obermayer, Die Ubertragung von Hoheits-
befugnissen im Bereich der Verwaltungsbehdrden, JZ 1956, 625 (628).

649 Vgl. Reinhardt, Delegation und Mandat im &6ffentlichen Recht, 2005, S. 36.

650 Vgl. Schenke, Delegation und Mandat im Offentlichen Recht, VerwArch 1977, 119 (154);
vgl. Reinhardt, Delegation und Mandat im 6ffentlichen Recht, 2005, S.179; a.A. Satt-
ler, Gefahrenabwehr im Katastrophenfall, 2008, S. 93 mit dem Ergebnis, dass es sich bei
Art. 35 Abs.2 S.2 GG um die Organisationsform des Mandats handelt.

651 Vgl. zum ,konservierenden Mandat“ Reinhardt, Delegation und Mandat im 6ffentlichen
Recht, 2005, S. 243 ff.

234



§5C

einzelner Katastrophenschutzmafnahmen durch landesfremde Hilfskréfte
rechtlich unbedenklich.652

Im Ergebnis lasst sich die bundesstaatliche Katastrophenhilfe organisations-
dogmatisch als ein Fall der Landesauftragsverwaltung qualifizieren. Assis-
tierende Landes- und Bundesbehdrden, die einer Anforderung um Katastro-
phenhilfe nachkommen, handeln im Namen sowie nach Auftrag und Weisung
der die Katastrophenabwehr leitenden Landeskatastrophenschutzbehérde.
Durch den Rechtsakt der Anforderung werden die Hilfsorgane in ihrem organi-
satorischen Status als Teil der entsendenden Verwaltung nicht angetastet. Sie
unterliegen jedoch der Sachkompetenz der leitenden Katastrophenschutzbe-
hoérden, die tiber die Rechtsmacht verfiigen, die Erledigung von Katastrophen-
schutzmaRnahmen durch externe Einheiten verbindlich festzulegen.®53

| Bundesintervention nach Art.35 Abs.3 S.1 GG beim iiberregionalen
Katastrophennotstand

Das auf Solidaritdt und Subordination griindende Institut der bundesstaat-
lichen Katastrophenhilfe i.S.d. Art. 35 Abs. 2 S. 2 GG stellt die Grundlage einer
effektiven Katastrophenbewdltigung im Bundesstaat dar. Im weiteren Fort-
gang der Arbeit sollen dariiber hinaus die Interventionsbefugnisse nach Art. 35
Abs. 3 S.1 GG ndher untersucht werden. Hierzu sind zunéchst das Verhaltnis
zum reguldren Mechanismus des Art.35 Abs.2 S.2 GG klarzustellen und die
rechtlichen Konflikte zu er6rtern, die ein Einschreiten durch die Bundesre-
gierung erforderlich machen kénnen. SchlieBlich sind die Weisungsbefugnis
der Bundesregierung nach Art.35 Abs.3 S.1, 1. Var. GG einerseits und deren
Einsetzungsbefugnis nach Art.35 Abs.3 S.1, 2. Var. GG andererseits zu disku-
tieren.

652 Vgl. dhnlich Kliickmann, Bundesgrenzschutz und Land im Anforderungsfall des Art.35
Abs.2 S.2 GG unter besonderer Beriicksichtigung allgemeiner Amtshilferegeln, DOV
1976, 333 (339).

653 Vgl. zur Sachkompetenz Jestaedt, Grundbegriffe des Verwaltungsorganisationsrechts, in:
Hoffmann-Riem/Schmidt-ABmann/VoRkuhle (Hrsg.), GVWR 1, 2006, § 14 Rn. 45.
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1 Stufenfolge der bundesstaatlichen Katastrophenhilfeinstrumente

Die Kooperations- und Subordinationsinstrumente des Art.35 Abs.2 S.2 GG
bilden die Grundlage der solidarischen Gefahrenabwehr bei Katastrophen
durch Bund und Léander. Gleichwohl erschépfen sich die grundgesetzlichen
Instrumente der Katastrophenbhilfe nicht in den Vorgaben des Art. 35 Abs.2 S.2
GG, sondern gehen mit den Regelungen des Art. 35 Abs. 3 GG liber diese hinaus.
Durch Art. 35 Abs.3 S.1 GG wird die Bundesregierung dazu erméchtigt, soweit
es zur wirksamen Bekdampfung von Naturkatastrophen oder Ungliicksfallen, die
das Gebiet mehr als eines Landes gefdhrden, erforderlich ist, den Landesregie-
rungen die Weisung zu erteilen, Polizeikrdfte anderen Landern zur Verfiigung
zu stellen, sowie Einheiten der Bundespolizei und der Bundeswehr zur Unter-
stiitzung der Polizeikrafte einzusetzen. Sowohl der Grundtatbestand des Art. 35
Abs. 2 S.2 GG als auch die Sonderregelungen des Abs. 3 kommen bei den Gefah-
renlagen einer Naturkatastrophe oder eines besonders schweren Ungliicksfalls
zur Anwendung.®54 Dass es sich um identische Gefahrenlagen handelt, kommt
ebenfalls im Wortlaut des Art.35 Abs.3 GG zum Ausdruck: ,die“ Naturkata-
strophe bzw. ,,der” Ungliicksfall fiihrt zur Anwendung der Sonderbefugnisse
der Bundesregierung.®55 Anhand des gleichen sachlichen Anwendungsbereichs
von Art. 35 Abs. 2 S.2 und Abs. 3 GG zeigt sich, dass die Regelungen in systema-
tischem Zusammenhang stehen. Art. 35 Abs. 3 und Art. 35 Abs.2 S.2 GG geho-
ren zum Gesamtregelungsbereich der bundesstaatlichen Katastrophenbhilfe.

Abweichend von Art. 35 Abs. 2 S. 2 GG kommen die Regelungen des Abs. 3 aller-
dings nur dann zur Anwendung, wenn die Katastrophe das Gebiet mehr als
eines Landes gefdhrdet, wenn m.a.W. ein iiberregionaler Katastrophennot-
stand vorliegt. Diese tatbestandliche Abweichung schlieRt jedoch die Anwen-
dung des Grundtatbestandes nicht per se aus.?56 Da die Bundesregierung zum
Gebrauch der Sonderbefugnisse nur dann berechtigt ist, wenn dies aufgrund
der besonderen Umstande in einer landeriibergreifenden Gefahrenlage fiir die

654 Siehe dazu ndher §4 A1l 2.

655 Deshalb ist es auch unbedenklich, dass in Art. 35 Abs. 3 GG auf die Beschreibung ,,beson-
ders schwerer” Ungliickfall verzichtet wurde; vgl. v. Danwitz, in: v. Mangoldt/Klein/
Starck (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, Bd. 11, 6. Aufl., 2010, Art. 35 Rn. 78; Sannwald,
in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Hopfauf (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, 12. Aufl.,
2011, Art. 35 Rn. 51.

656 Vgl. Kloepfer, Verfassungsrecht, Bd. I, 2011, § 28 Rn. 33.
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wirksame Gefahrenabwehr ,erforderlich® ist, werden die organisatorischen
Instrumente des Art.35 Abs.2 S.2 GG durch das Vorliegen eines landeriiber-
greifenden Katastrophenfalls grundsdtzlich nicht verdrangt. Die Interven-
tionsbefugnisse der Bundesregierung stehen unter dem Vorbehalt ihrer
Erforderlichkeit fiir die Katastrophenschutzeffektivitit im Bundesstaat. Diese
Subsidiaritdt®57 im Verhiltnis zu den Anforderungsberechtigungen der Lin-
der nach Art. 35 Abs.2 S. 2 GG lasst den Schluss zu, dass der grundgesetzlichen
Konzeption der katastrophenrechtlichen Organisationsinstrumente ein Stu-
fensystem zugrunde liegt: Regionale und tiberregionale Gefahrenlagen sollen
vorrangig mit den organisatorischen Mitteln des Art. 35 Abs. 2 S. 2 GG bewaltigt
werden. Allein durch die Gefahrdung des Gebiets mehr als nur eines Bundes-
landes werden die Anforderungsberechtigungen der Bundesldnder nicht
suspendiert. Hiervon unberiihrt bleibt gewiss ein freiwilliges Ersuchen der
Lander an den Bund, durch die zentrale Koordinierung von HilfsmalRnahmen
unterstiitzend tédtig zu werden, wie dies in §16 Abs.2 S.1 ZSKG eine einfach-
gesetzliche Regelung gefunden hat. Hierbei tibertragen die Bundeslander keine
Hoheitsbefugnisse auf den Bund mit der Folge, dass dieser durch rechtsverbind-
liche Weisungen Leitungsgewalt iiber die Lander auszuiiben befugt wére. Es
handelt sich vielmehr um eine rein kooperativ-steuernde Koordinierung durch
das Bundesamt fiir Bevolkerungsschutz und Katastrophenhilfe, die deshalb
mit den grundgesetzlichen Vorgaben des Art. 35 Abs. 2 S.2 GG nicht im Wider-
spruch steht.

Demgegeniiber wird in Anbetracht des Erforderlichkeitsvorbehalts eines sub-
ordinativen Einschreitens durch die Bundesregierung deutlich, dass es fiir das
richtige Verstandnis der Organisationsinstrumente des Art.35 Abs.3 S.1 GG
maRgebend darauf ankommt, wie sich die Uberregionalitit eines Katastro-
phenfalls auf die organisatorischen Anforderungen einer effektiven Katastro-
phenabwehr auswirkt. Zundchst muss untersucht werden, ob bzw. inwiefern
sich das Katastrophengeschehen bei Vorliegen einer landeriibergreifenden
Gefahrenlage derart verandert, dass die Mittel des Art. 35 Abs. 2 S. 2 GG untaug-
lich werden kdnnen und somit eine Verschiebung organisatorischer Kompe-
tenzen zugunsten des Bundes nach Art. 35 Abs. 3 S.1 GG angezeigt sein kann.

657 Vgl. Sannwald, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Hopfauf (Hrsg.), Grundgesetz, Kom-
mentar, 12. Aufl., 2011, Art. 35 Rn. 51; Bauer, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz Kommentar,
Bd. IL., 2. Aufl., 2006, Art.35 Rn. 26.
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2 Auswirkungen der Uberregionalitit auf die Organisation der
Katastrophenabwehr

a) Konfliktlage durch Ressourcenknappheit

Die Gefahrdung mehrerer Bundesldnder durch einen Katastrophenfall ist fiir
die bundesstaatliche Katastrophenschutzzusammenarbeit besonders kon-
flikttrachtig und stellt das Katastrophenschutzrecht vor besondere Heraus-
forderungen. Rechtliches Konfliktpotenzial beim tiberregionalen Katastrophen-
notstand ergibt sich zum einen aus der Mangelsituation, die aus der Diskrepanz
von einerseits erforderlichen und andererseits zur Verfiigung stehenden Kata-
strophenhilferessourcen resultieren kann.®58 Ressourcenknappheit und die
(drohende) Selbstbetroffenheit durch den Katastrophenfall kénnen zu einem
Handeln nach Opportunitédtsgesichtspunkten fiihren, das unter Verweis auf
das Gebot bundesfreundlichen Verhaltens nur schwerlich korrigiert werden
kann. Beim ldnderiibergreifenden Katastrophenfall kann sich das Prinzip des
kooperativen Foderalismus zum konkurrierenden Foderalismus umkehren.
Zum anderen sind die Lander nach Art. 35 Abs.1 und Abs. 2 S. 2 GG verfassungs-
rechtlich zur Hilfeleistung gegeniiber allen notleidenden Bundesldndern ver-
pflichtet. Da allerdings mehrere Bundesldnder um Katastrophenhilfe ersuchen,
werden die angegangenen Behorden in die Konfliktsituation gebracht, dass sie
ihren Katastrophenhilfeverpflichtungen nicht in vollem Umfang nachkommen
konnen. Bei landeriibergreifenden Katastrophenlagen muss iiber die Verteilung
knapper Giiter zwischen mehreren notleidenden und um Hilfe ersuchenden
Landern entschieden werden.

Da die Bewertungen der Dringlichkeitsstufen zwischen den anfordernden und
angeforderten Verwaltungstragern auseinanderfallen kdnnen, kann dies einen
rechtlichen Konflikt zur Folge haben: Landesbeh6rden miissen eine oder meh-
rere Anforderungen um Katastrophenhilfe aufgrund einer abweichenden Ein-
schédtzung iiber das Bestehen oder den Umfang der Katastrophenhilfepflicht
ablehnen. Zu denken ist hier an § 5 Abs. 2 Nr.2 VwVfG, nach dem eine Amts-
hilfeverweigerung obligatorisch ist, wenn durch die Hilfeleistung erhebliche

658 So auch die Einschédtzung des Bundesministeriums des Innern, vgl. Protokollnotiz BMI zu
Beschluss Nr. 16, 183. IMK-Sitzung am 1. Juni 2007, Berlin.
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Nachteile fiir den Bund oder ein anderes Land verursacht werden.®59 Hilfe-
leistungen wiirden vorenthalten werden, obwohl sie in dem anfordernden
Land - bei objektiver Betrachtung — benétigt werden, so dass sich die Hilfe-
leistung fiir ein anderes Land hier nachteilig auswirkt. Der Verweis auf die
hohere Dringlichkeitsstufe dndert jedenfalls zunéchst nichts an dem Konflikt,
dass einer Anforderung um Katastrophenhilfe nicht nachgekommen wird.
Dies ist umso prekarer, als es sich bei den in Art.35 Abs.1 und Abs.2 S.2 GG
begriindeten Hilfspflichten um relative Verfassungspflichten handelt, d.h.
sie die einzelnen Bundeslander untereinander binden. Die Unmdglichkeit der
angegangenen Stellen, allen Anforderungen gleich nachzukommen, vermag
deshalb nicht das Dilemma zu beseitigen, dass den relativen und nun mitei-
nander kollidierenden Hilfeleistungspflichten nicht entsprochen werden kann.
Zum anderen konnte ein Ersuchen um Katastrophenhilfe unter Riickgriff auf
die fakultativen Verweigerungsgriinde des § 5 Abs. 3 VWV{G abgelehnt werden.
Dabei kann eine divergierende Dringlichkeitsbeurteilung insbesondere auf den
Vorbehalt des Eigenbedarfs nach § 5 Abs. 3 Nr. 3 VWV{G durchschlagen. Kommt
ein ersuchtes Land zu der Einschdtzung, dass die angeforderten Ressourcen
zur Erfiillung eigener Gefahrenabwehraufgaben dringender benétigt werden,
kollidiert diese Beurteilung im Ergebnis mit der Anforderung durch ein notlei-
dendes Land und gegebenenfalls mit dessen Beurteilung, dass die Ressourcen
in einem anderen Katastrophengebiet dringender vonndten sind. Keine Rolle
spielt dabei, ob es sich bei dem ersuchten Land entweder selbst um ein notlei-
dendes Land handelt oder um ein nicht betroffenes Land, das sich allerdings
die angeforderten Ressourcen vorsorglich fiir den Fall einer méglichen Eigen-
gefdahrdung fiir sich selbst vorbehilt. Beide Fallgruppen kommen grundsétzlich
fiir eine Eigenbedarfseinrede in Betracht.

Die im Falle eines landeriibergreifenden Katastrophengebiets verursachte
Mangelsituation 16st somit eine Kollision der Grundprinzipien des Art.35
Abs.2 S.2 GG aus. Den Anforderungsberechtigungen einerseits und den Kata-
strophenhilfeverpflichtungen andererseits kann — absolut betrachtet — nicht

659 Vgl. Kopp/Ramsauer (Hrsg.), Verwaltungsverfahrensgesetz, Kommentar, 11. Aufl., 2011
§ 5 Rn. 23; der Anwendungsbereich des § 5 Abs. 2 Nr. 2 VwV{G wird sonst iiberwiegend auf
den Geheimnisschutz verengt, vgl. Schliesky, in: Knack/Henneke (Hrsg.), Verwaltungs-
verfahrensgesetz, Kommentar, 9. Aufl.,, 2010, §5 Rn. 28 sowie Bonk/Schmitz, in:
Stelkens/Bonk/Sachs (Hrsg.), Verwaltungsverfahrensgesetz, Kommentar, 8. Aufl., 2010,
§5Rn. 23.

239



Katastrophenorganisationsrecht | Band 10

nachgekommen werden. Als einzigen Auflésungsmechanismus von Konflikten,
die durch Diskrepanzen auf der Ebene der Dringlichkeitsbeurteilungen und des
Ressourceneinsatzes resultieren, hilt § 5 Abs. 5 VwWV{G die Letztentscheidungs-
kompetenz der Aufsichtsbehdrde der angegangenen Stellen vor.6%° Danach
entscheidet jedes Landes- bzw. Bundesministerium selbststdndig dariiber, ob
der Anforderung entsprochen wird bzw. wie dem Ersuchen nachgekommen
wird. Im Rahmen des § 5 Abs.5 VWVfG verbleibt somit die Entscheidungsho-
heit iiber den Einsatz von knappen Ressourcen bei den obersten Aufsichtsbe-
horden der die Katastrophenhilfe ablehnenden Lander. Dieser Mechanismus
lauft bei tiberregionalen Katastrophenlagen ins Leere, da es die Lander von der
verfassungsrechtlichen Verpflichtung zur Katastrophenhilfe gegeniiber allen
Bundesldndern nicht befreit. Dariiber hinaus basieren die Entscheidungen
der Lander iiber die Verteilung angeforderter Katastrophenhilfe nicht auf der
Grundlage einer tibergeordneten Bewertung der Gesamtgefahrenlage, son-
dern weitgehend aus individuellen ZweckmaiRigkeitserwdagungen. Solange
die Entscheidungshoheit bei den Landesbehdrden des die Katastrophenhilfe
ablehnenden Landes verbleibt, werden diese im Zweifel effektivitatswidrigen
Hemmnisse der bundesstaatlichen Katastrophenschutzzusammenarbeit nicht
durchbrochen. Hieran kénnen die organisatorischen Instrumente des Art.35
Abs. 3 S.1 GG ankniipfen.

b) Beriicksichtigung iiberregionaler Auswirkungen der Gefahrenabwehr

Ein tiberregionaler Katastrophennotstand wirkt sich nicht nur negativ auf die
vorhandenen Ressourcen aus, sondern erfordert auch Einsatzmalinahmen,
die unter Beriicksichtigung iiberregionaler Belange getroffen werden. Bei
genauerer Betrachtung des Wortlauts des Art. 35 Abs. 3 GG wird sogar deutlich,
dass dieser auch diejenigen Szenarien umfasst, bei denen die Katastrophe das
Gebiet mehr als eines Landes ,gefdhrdet®, d.h. zum gegenwartigen Zeitpunkt
zwar nur in einem Land Schdden eingetreten sind, jedoch mit hinreichender
Wahrscheinlichkeit von weiteren Schiden in anderen Landern ausgegangen
werden muss. Eine solche Ausweitung des Katastrophengebiets stellt Landes-
katastrophenschutzleitungen vor besondere Herausforderungen, da bei der
Entscheidung tiber Katastrophenschutzmalnahmen beriicksichtigt werden

660 Vgl. Schliesky, in: Knack/Henneke (Hrsg.), Verwaltungsverfahrensgesetz, Kommentar,
9. Aufl., 2010, § 5 Rn. 50; Bonk/Schmitz, in: Stelkens/Bonk/Sachs (Hrsg.), Verwaltungs-
verfahrensgesetz, Kommentar, 8. Aufl., 2010, § 5 Rn. 38.
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muss, ob bzw. inwieweit sich diese negativ auf die Gefahrensituation in ande-
ren Landern auswirken kénnen. Aus dem Gebot bundesfreundlichen Verhal-
tens kann zwar abgeleitet werden, dass die Bundesldnder bei der Ausiibung
ihrer Katastrophenschutzkompetenzen zur Riicksichtnahme auf andere Lander
verpflichtet sind, jedoch ist die faktische Beriicksichtigung dieses Grundsatzes
in kritischen Katastrophenfallen fraglich. Zumindest in Konfliktféllen, in denen
MaBnahmen zum Wohle des Schutzes eigener Rechtsgiiter mit den Belangen
anderer Lander in Widerspruch stehen, muss davon ausgegangen werden, dass
den eigenen Gefahrenabwehrgesichtspunkten Vorrang eingerdumt wird.

Im Folgenden sollen daher die besonderen Organisationsinstrumente des
Bundes im Falle eines landeriibergreifenden Katastrophengebiets in Abgren-
zung zu denen des Art.35 Abs.2 S.2 GG untersucht und im Hinblick auf ihre
Notwendigkeit fiir die organisationsrechtliche Lésung von Mangelsituationen
und damit fiir die Effektivitatssteigerung der Katastrophenabwehr im Bundes-
staat erortert werden.

3 Weisungsbefugnis der Bundesregierung

Die erste Variante der Bundesintervention auf Grundlage von Art.35 Abs.3
S.1 GG betrifft die soeben erdrterten Defizite der im Rahmen von Art.35
Abs.2 S.2 GG auf Anforderung beruhenden Katastrophenhilfe im Bundes-
staat. Art.35 Abs.3 S.1, 1. Var. GG verleiht der Bundesregierung die Befugnis,
erforderlichenfalls Landesregierungen die Weisung zu erteilen, Polizeikrifte
anderen Landern zur Verfiigung zu stellen. Durch die auf die Bundesregierung
ubertragene Entscheidungskompetenz wird dem Umstand Rechnung getra-
gen, dass zwar einer Anforderung um Hilfe grundsatzlich zu entsprechen ist,
jedoch gegebenenfalls Hilfe aus ZweckmaRigkeitserwdgungen wie z. B. einem —
vermeintlichen — Eigenbedarf oder der — angeblich — hheren Dringlichkeits-
stufe im eigenen oder einem dritten Land abgelehnt wird. Der Bundesregierung
obliegt in derartigen Situationen zunachst die Analyse der bundesweiten Kata-
strophenlage. Sie beurteilt die Zustinde in den einzelnen Katastrophenlan-
dern, stellt eine Prognose des weiteren Geschehensverlaufs auf und schétzt den
jeweiligen Dringlichkeitsbedarf ein. Kommt sie daraufhin zu dem Ergebnis,
dass einer bestimmten Anforderung ungerechtfertigterweise nicht nachge-
kommen wurde, kann sie nun die Amtshilfeverweigerung durch ihre Weisung
zuriickweisen und zugleich die verweigerte Hilfe dem notleidenden Land
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zukommen lassen.®6? Im Mittelpunkt dieser Anordnung steht — nach dem
Wortlaut des Art.35 Abs.3 S.1 GG — die Erforderlichkeit fiir eine wirksame
Bekdmpfung der Katastrophe. Insofern ist in dieser — wenn auch nur auf den
Einzelfall beschrankten und abstrakt gehaltenen — Steuerung durch den Bund
nicht allein ein Mittel zur Uberwindung eines absoluten Funktionsverlustes des
betroffenen Landes zu sehen.®62 Auch bei grundsitzlicher Handlungsfahigkeit
des Katastrophenlandes ist es denkbar, dass es aufgrund seiner Gefahrdung auf
landesfremde Hilfe angewiesen ist. Dariiber hinaus wird in Art.35 Abs.3 S.1,
1. Var. GG die Funktionsfdhigkeit des Katastrophenlandes vorausgesetzt, da es
andernfalls auch nicht von seiner Verfiigungsbefugnis Gebrauch machen kann,
wie dies nach dem ausdriicklichen Wortlaut des Grundgesetzes im Hinblick
auf die Leitung auswartiger Krafte vorgesehen ist. Die Verfiigungsbefugnis der
Lander liber die auswartigen Hilfsorgane steht zugleich der Auffassung entge-
gen, dass an Katastrophenldnder die Weisung ergehen kann, die Hilfsorgane
einzusetzen.®%3 Ein solches Verstindnis ist vom Wortlaut und der Struktur
des Art.35 Abs.3 GG nicht gedeckt, da die Weisungsbefugnis der Bundesre-
gierung an Landesregierungen auf die Entsendung von Einheiten zur lander-
iibergreifenden Katastrophenhilfe ausgerichtet ist. Da nicht die Einsatzldnder
Weisungsadressaten der Bundesregierung sind, kann somit auf Grundlage von
Art. 35 Abs. 3 S.1 GG ein bundesseitiger Eingriff in die Anforderungsfreiheit der
Bundeslander nicht legitimiert werden.®64 Die Katastrophenschutzhoheit der
Lander wird insofern zumindest im Hinblick auf den angewiesenen Einsatz
auswartiger Katastrophenhilfeorgane nicht durchbrochen. Die Bundeslander
entscheiden in eigener Verantwortung dariiber, ob sie die auf Weisung tiber-
stellten Hilfskrafte annehmen. Diese Einschédtzung deckt sich im Ergebnis mit
der Zielrichtung des Art.35 Abs.3 S.1, 1. Var. GG: Mit der Weisungsbefugnis
der Bundesregierung ist ein Instrument geschaffen worden, mit dem etwaigen
Amtshilfeverweigerungen entgegengewirkt werden kann, die bei Beurtei-
lung der bundesweiten Katastrophenlage durch die Bundesregierung einer

661 Vgl. Benda, Die Notstandsverfassung, 3. Aufl., 1966, S.147.
662 So aber Kloepfer, Verfassungsrecht, Bd. 1, 2011, § 28 Rn. 33.

663 Vgl. so aber Kleiner, Koordination von Katastrophenschutzeinsatzkraften durch Kréfte
des Bundes, DVBL. 1977, 240 (242); Hémig, in: Homig/Seifert (Hrsg.), Grundgesetz, Kom-
mentar, 9. Aufl., 2010, Art. 35 Rn. 11.

664 Vgl. Sattler, Gefahrenabwehr im Katastrophenfall, 2008, S.99f.
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effektiven Katastrophenbekdampfung entgegenstehen. Dabei kann die Katastro-
phenabwehrleitung der Einsatzlander unangetastet bleiben.

Vor diesem Hintergrund sind im Hinblick auf die Initiierung der weisungs-
gebenden Intervention der Bundesregierung i.S.d. Art.35 Abs.3 S.1, 1. Var.
GG zwei Konstellationen denkbar: Zum einen kann ein notleidendes Land bei
der Bundesregierung die Erteilung einer Weisung an ein oder mehrere Bundes-
lander beantragen, sofern diese einer Anforderung um Katastrophenhilfe i. S. d.
Art.35 Abs.2 S.2 GG nicht oder nicht in vollem Umfang nachkommen. Zum
anderen ist auch ein selbstinitiiertes Tatigwerden der Bundesregierung denk-
bar, wenn diese zu dem Schluss kommt, dass der Einsatz von Polizeikraften
in einem Katastrophenland fiir die wirksame Bekdmpfung der Katastrophe
erforderlich ist. Jedoch bleibt es auch in diesem Fall bei der Verfiigungsbefugnis
der Lander, die als primdres Element die Entscheidungsbefugnis dariiber
voraussetzt, ob iiberhaupt die zur Hilfe abgestellten Polizeikrifte angenom-
men werden. Andernfalls kénnten die Katastrophenldnder die auf Weisung
eingesetzten Kréfte durch ausweichende Verfiigungen aushebeln, so dass es
sinnwidrig wére, den Landern zwar die Freiheit tiber die Verfiigung von aus-
wartigen Kraften kraft Verfassungsrechts zuzugestehen, sie jedoch andererseits
zu deren Einsatz zu verpflichten.

Die Weisungsbefugnis der Bundesregierung nach Art.35 Abs.2 S.2 GG drédngt
die Frage nach ihrem Verhiltnis zu den Regelungen des Bundeszwangs nach
Art.37 GG auf. Nach Art.37 Abs.1 GG ist die Bundesregierung dazu berechtigt,
notwendige MaBnahmen zu treffen, um ein Land, das grundgesetzliche oder
einfach-gesetzliche Bundespflichten missachtet, zur Erfiillung seiner Pflichten
anzuhalten.®%5 Dabei steht der Bundesregierung bzw. ihrem Beauftragten nach
Art.37 Abs.2 GG insbesondere das Recht zu, Bundeszwang durch Weisungen
auszuiiben. Wie bereits untersucht wurde, handelt es sich bei der gegensei-
tigen Hilfeleistung im Katastrophenfall um eine bundesverfassungsrechtliche
Pflicht aller Lander,%6¢ so dass auch insoweit der Regelungsbereich des Art.37

665 Vgl. Bauer, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, Bd. 1I, 2. Aufl., 2006, Art.37
Rn. 5; Gubelt, in: v. Miinch/Kunig (Hrsg.), Bd. 11, 5. Aufl., 2001, Art. 37 Rn. 5 ff.; Grundlage
der korrigierenden Interventionsbefugnis stellt das ,,Uberwachungsrecht des Bundes-
staates” dar, vgl. Sannwald, in: Schmidt/Bleibtreu/Hofmann/Hopfauf (Hrsg.), Grund-
gesetz, Kommentar, 12. Aufl., 2011, Art.37 Rn. 2.

666 Siehe unter §4 A118.
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GG eréffnet ist. Da jedoch der Verfassungsgesetzgeber in Art.35 Abs. 3 S.1, 1. Var.
GG den Tatbestand und die Rechtsfolgen der Katastrophenhilfepflicht und der
weisungsgebenden Bundesintervention spezialrechtlich bestimmt hat, muss die
Regelung nach dem Grundsatz lex specialis derogat legi generali grundsatzlich
den allgemeineren Regelungen des Art.37 GG vorgehen. Wegen ihrer Zielrich-
tung, die Einhaltung einer Bundespflicht notfalls per Weisung umzusetzen, ist
das Organisationsinstrument des Art.35 Abs.3 S.1, 1. Var. GG daher als Spezial-
fall des Bundeszwangs zu bewerten.®¢7 Fiir die Verteilung der Exekutivkompe-
tenzen bei einem landeriibergreifenden Katastrophennotstand kommt es des-
halb in erster Linie auf Art.35 Abs.3 S.1, 1. Var. GG an. Dies erscheint auch im
Lichte der katastrophenschutzrechtlichen Effektivitdtsmaxime richtig, da fiir
die Erteilung einer Weisung nach Art. 35 Abs. 3 S.1, 1. Var. GG gegeniiber einem —
Katastrophenhilfe verweigernden — Land nicht auf die Zustimmung des Bun-
desrates zugewartet werden muss.®®8 Da katastrophenabwehrende MaRnah-
men naturgemil eilige Entscheidungen voraussetzen, rechtfertigt sich damit
ausnahmsweise der Verzicht auf eine vorherige Freigabe durch den Bundesrat.
Damit ist jedoch noch nicht gesagt, dass die Weisungsbefugnis der Bundesregie-
rung einer Kontrolle durch den Bundesrat gianzlich entzogen ist. Das Grundgesetz
sieht auch in Art.35 Abs. 3 GG einen Schutzmechanismus gegen einen etwaigen
Missbrauch der Weisungsbefugnis durch die Bundesregierung vor: Nach dessen
Satz 2, 1. Halbsatz kann der Bundesrat die Aufhebung der Weisung verlangen.®%9
Zwar verzichtet das Grundgesetz insofern — unter Effektivitdtserwagungen sinn-
vollerweise — auf die vorgelagerte Zustimmungsbediirftigkeit von Weisungen der
Bundesregierung; die damit einhergehende Verschiebung der Kompetenzlage
zugunsten der Bundesregierung wird jedoch durch das Interventionsrecht des
Bundesrates abgeschwicht. Hiervon unberiihrt bleiben diejenigen ,,notwendi-
gen MalRnahmen“i.S. d. Art. 37 Abs. 1 GG, die jenseits einer Weisung von der Bun-
desregierung oder deren Beauftragten gegeniiber Lindern getroffen werden.67°

667 Vgl. ahnlich Sattler, Gefahrenabwehr, 2008, S.104.
668 Ebd.

669 Nach Kloepfer, Verfassungsrecht, Bd. 1, 2011, § 28 Rn. 63 fungiert der Bundesrat hier quasi
als ,,Anwalt“ des betroffenen Landes.

670 Vgl. v. Danwitz, in: v. Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, Bd. 11,
6. Aufl., 2010, Art. 37 Rn. 34, verweist auf das historische Begriffsverstandnis des Bundes-
zwangs, das ,eine prinzipiell uneingeschrankte Befugnis zum Einsatz von Machtmit-
teln“ bezeichnete, wohingegen ,nach heutiger Lesart die Bundesregierung auf das Maf}
des Erforderlichen beschrankt werden soll“, m. w. N.
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Denn von der verdrangenden Spezialitdt des Art.35 Abs. 3 S.1, 1. Var. GG kon-
nen wegen ihrer sachlichen Beschrankung auf Weisungen sonstige MafRnah-
men nicht umfasst sein, die der Bundesregierung durch subsididre Anwendung
des Art.37 GG ebenfalls zustehen. Dies stellt insbesondere der Selbsteintritt
dar, der als Sanktions- und Vollstreckungsmittel im Falle der Missachtung einer
Bundesweisung nach Art. 35 Abs. 3 S.1, 1. Var. GG in Betracht kommt.672

4 Einsatz von Einheiten der Bundespolizei und der Bundeswehr nach MaBgabe
der Bundesregierung

a) Einsatz gegen den Willen eines Landes

Landeriibergreifende Katastrophengebiete kénnen zum einen zur Ablehnung
einer Katastrophenhilfeanforderung durch Bundesldnder fiihren, mit der
Folge, dass dem Konflikt durch die punktuelle Weisung durch die Bundesre-
gierung abgeholfen werden muss. Uberregionale Katastrophennotstinde kén-
nen zum anderen auch GefahrenabwehrmalRnahmen in einem Katastrophen-
gebiet erforderlich machen, deren Notwendigkeit allein aus iiberregionalen
Gesichtspunkten resultiert. Zwar sind die Lander im Lichte des Bundestreue-
gebots zur Riicksichtnahme auf die Belange anderer Lander und des Bundes
verpflichtet,%72 allerdings wird sich in der Verwaltungspraxis die Beriicksich-
tigung von auswartigen Interessen regelm@fRig dann nicht durchsetzen, wenn
diese im Widerspruch zu den Zielen des eigenen Rechtsgiiterschutzes stehen.
Die Handlungsoptionen benachbarter Lander sind in derartigen Situationen
durch die Zustandigkeitsordnung stark begrenzt. Besteht die Gefahr des Uber-
greifens einer Katastrophe auf ein Land, so kann dieses mangels o6rtlicher
Zustandigkeit auf fremdem Gebiet auch dann keine Gefahrenabwehrmalfinah-
men ergreifen, wenn damit Schdaden auf eigenem Gebiet verhindert werden
kénnten.673

671 Ebd., Art.37 Rn. 35, der den Selbsteintritt des Bundes sogar ,,als Mittel der ersten Wahl*
ansieht; m.w. N.; vgl. Kloepfer, Verfassungsrecht, Bd. I, 2011, § 28 Rn. 65.

672 Siehe dazuunter §4 A 1.
673 Siehe dazu auch unter §3 B12.
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Eine derartige Konfliktsituation stellt den Ankniipfungspunkt fiir das orga-
nisatorische Interventionsinstrument des Art.35 Abs.3 S.1, 2. Var. GG dar.
Danach kann die Bundesregierung eigenstidndig Einheiten der Bundespolizei
und der Bundeswehr einsetzen, soweit sie dies fiir die wirksame Bekdmpfung
einer liberregionalen Katastrophengefahr als erforderlich erachtet. Im Gegen-
satz zur Katastrophenschutzzusammenarbeit nach Art. 35 Abs. 2 S. 2 GG erfolgt
der Einsatz der Einheiten ohne eine Anforderung durch das Katastrophenland.
Hierbei sind zwei Fallgestaltungen denkbar: Zum einen bleibt eine Anforde-
rung aus, weil es nicht dem Willen des Einsatzlandes entspricht, Bundeshilfe
anzufordern. Zum anderen kann es an einer Anforderung mangeln, weil das
Land zur Anforderung faktisch nicht imstande ist. In dem Verzicht auf ein
Anforderungserfordernis in Art. 35 Abs. 3 S. 1, 2. Var. GG kommt zum Ausdruck,
dass es auf den Willen des Einsatzlandes hier nicht ankommt. Eine Aufhebung
der Entscheidung der Bundesregierung kann allein vom Bundesrat verlangt
werden und nicht etwa von einem einzelnen Bundesland,®74 so dass hier auf
die Einschdtzung der Bundesregierung abzustellen ist, deren Einsatzent-
scheidung die Beurteilung der bundesweiten Katastrophenlage vorausgehen
muss. Untermauert wird diese Auslegung durch einen Blick auf das Kontroll-
instrument des Art.35 Abs.3 S.2 GG: Die Entscheidung liegt bei der Bundes-
regierung, die das Gesamtlagebild unter Beriicksichtigung der iiberdrtlichen
Auswirkungen von MaBnahmen in den Bundesldndern einschitzt. Kommt die
Bundesregierung zu dem Ergebnis, dass zur Verhinderung des Ubergreifens
einer Katastrophengefahr auf andere Bundesldander und damit zur wirksamen
Bekdampfung der Katastrophe bestimmte AbwehrmaRBnahmen angezeigt sind,
rechtfertigt dies den anforderungsunabhéngigen Eigeneinsatz von Kraften der
Bundespolizei und der Bundeswehr.675 Angesichts der verfassungsrechtlichen
Grundkonzeption des Katastrophenschutzes — Katastrophenschutzzustiandig-
keit der Lander einerseits und amtshilferechtliche Unterstiitzung durch Lan-
des- und Bundesorgane andererseits — wird durch den Rechtsakt des bundessei-
tigen Eigeneinsatzes in die Katastrophenschutzhoheit der Lander eingegriffen.
Damit erklart sich, dass auf Bundesebene die Bundesregierung als Kollegial-
organ und nicht etwa das zustdndige Ministerium als oberste Aufsichtsbe-

674 Vgl. Bauer, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, Bd. 1, 2. Aufl., 2006, Art.35
Rn. 27; Esklony, Das Recht des inneren Notstands, 2000, S.220.

675 Nach Sattler kann die Bundesintervention zum Zwecke der existentiellen Sicherung des
Gesamtstaates erfolgen, vgl. Sattler, Gefahrenabwehr im Katastrophenfall, 2008, S.107.
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horde®7¢ iiber den anforderungsunabhingigen Einsatz von Bundespolizei-
oder Bundeswehrkriften zu entscheiden hat.®77 Diese organisationsrechtliche
Zuweisung des Verfassungsgesetzgebers ist zum einen in der politischen und
rechtlichen Brisanz einer solchen Bundesintervention begriindet.678 Zum
anderen kommt in ihr die Schutzfunktion des Organisationsrechts zum Aus-
druck: Die Legitimationsnotwendigkeit durch ein Kollegialorgan beugt einem
missbrauchlichen Ubergriff des Bundes in die Katastrophenschutzhoheit der
Lander vor und sichert damit starker die Belange der Lander, die durch einen
anforderungslosen Einsatz von Bundeskriften erheblich beriihrt sind.679

b) Einsatz ohne den ausdriicklichen Willen eines Landes

Ein selbstinitiierter Einsatz von Bundeskraften kommt dariiber hinaus nicht
nur gegen den Willen des Katastrophenlandes in Betracht, sondern muss auch
ohne dessen Willen erwogen werden. Dies leuchtet insbesondere in den Fallen
ein, in denen wegen Gefahr im Verzug auf gefahrenabwehrende Mafinahmen
oder eine Anforderung durch die regulédr zustandige Behorde nicht zugewartet
werden kann. Die Einsetzungsbefugnis der Bundesregierung nach Art. 35 Abs. 3
S.1, 2. Var. GG kommt deshalb grundsétzlich als Legitimationsgrundlage fiir
anforderungsunabhédngige GefahrenabwehrmalRnahmen durch die Bundes-
polizei und die Bundeswehr im Eilfall in Betracht. Da es sich allerdings in dieser
Konstellation mangels leitender oder korrigierender Einflussnahme nicht um
eine aufsichtliche Intervention handelt, soll diese Fallgestaltung im spateren
Verlauf der Arbeit ausfiihrlich diskutiert werden.®8° Richtigerweise muss dieser
Aspekt im Zusammenhang mit Notzustandigkeiten des Katastrophenorganisa-
tionsrechts erortert werden.

676 Dies ware fiir die Streitkrédfte nach Art. 65a GG der Bundesminister der Verteidigung und
nach §1 Abs.1S. 2 BPolG der Bundesminister des Innern fiir die Bundespolizei.

677 Siehe BVerfGE 115, 118 (149); 91, 148 (165f.) sowie zur Kollegialorganzusténdigkeit der
Bundesregierung auch BVerfG, 2 PBvU 1/11 vom 3. Juli 2012, Absatz 53 ff.; vgl. Pieroth, in:
Jarass/Pieroth (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, 11. Aufl., 2011, Art. 35 Rn. 8; Bauer, in:
Dreier (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, Bd. 1, 2. Aufl., 2005, Art. 35 Rn. 26.

678 Vgl. allgemein zur rechtlichen Bewidltigung von politisch brisanten Konflikten im
Bundesstaat Smith, Konfliktldsung im demokratischen Bundesstaat, 2011.

679 Vgl. BVerfGE 26, 338 (397 f.); BVerfGE 115, 118 (149).
680 Siehe unter §8 BIV 1.
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5 Leitungsordnung bei landeriibergreifenden Katastrophenlagen

Die Leitungsordnung im Rahmen der bundesstaatlichen, auf Anforderung
geleisteten Katastrophenhilfe konnte durch Auslegung des Art.35 Abs.2
S.2 GG herausgearbeitet werden. In Anbetracht des Amtshilfecharakters, des
Effektivitdtsprinzips und der Wahrung der Eigenstaatlichkeit anfordernder
Lander konnte auf deren Leitungsbefugnisse gegeniiber auswértigen Organen
geschlossen werden.®8? Demgegeniiber stellt sich die Leitungsordnung auf
dem Gebiet der bundesstaatlichen Katastrophenschutzzusammenarbeit nach
Art. 35 Abs. 3 S.1 GG weitaus komplexer dar. Zum einen verlangt die Weisungs-
befugnis der Bundesregierung gegeniiber Landesregierungen nach einer ein-
gehenden Untersuchung, ob damit die Grundstruktur der Leitungsbefugnisse
aufgehoben wird. Zum anderen muss aufgrund des selbstinitiierten Einsatzes
von Bundeskriften im Fall des Art.35 Abs.3 S.1, 2. Var. GG die Verteilung der
Leitungsrechte differenzierter beleuchtet werden.

Zunichst ist jedoch eine der Ausgangsiiberlegungen zu bedenken: Die Rege-
lungen des Art.35 Abs.3 GG kommen nicht allein aufgrund einer lander-
iibergreifenden Katastrophenlage zur Anwendung. Vielmehr gilt nach der
skizzierten Stufenfolge, dass auch bei einem landeriibergreifenden Katastro-
phennotstand die Vorgaben des Art. 35 Abs. 2 S.2 GG Vorrang haben.®82 Daraus
folgt im Hinblick auf die Rechtsstellung von Bundeseinheiten, dass diese unter
die Leitungsgewalt der Einsatzldnder fallen, sofern sie auf deren Anforderung
zur Hilfe eingesetzt werden. Fiir die Anwendung einer gegebenenfalls modifi-
zierten Leitungslage auf Grundlage von Art. 35 Abs. 3 GG ist insoweit kein Raum.

a) Leitungsgewalt der Einsatzlander iiber ihnen zugewiesene Polizeikrafte
im Fall des Art. 35 Abs. 3 S. 1, 1. Var. GG

Das subordinativ-steuernde Tatigwerden der Bundesregierung im Falle des
Art.35Abs. 3 S.1, 1. Var. GG durch Weisungen an die Landesregierungen legt auf
den ersten Blick die Vermutung nahe, dass es bei landeriibergreifenden Kata-
strophenfillen zu einem Ubergang der Leitungsgewalt auf den Bund kommt.
Indes muss einer derartigen Interpretation der Leitungsrechtslage aus mehre-

681 Vgl.§5CL.
682 Siehe dazuunter §5 C1l1.
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ren Erwédgungen widersprochen werden. In erster Linie lasst sich aus Art.35
Abs. 3 GG ableiten,®83 dass die auf Weisung des Bundes auswirtig eingesetz-
ten Polizeikréfte der Verfiigungsbefugnis des Einsatzlandes unterliegen. Diese
Verfligungsgewalt des Einsatzlandes iiber die auswartigen Krifte steht einer
umfassenden Leitungsgewalt des Bundes entgegen. Denn kdnnte der Bund tiber
die punktuelle Anweisung zur auswartigen Hilfeleistung hinaus auf den Einsatz
der Kréfte Einfluss nehmen, stiinde dies mit der ausdriicklichen Verfiigungs-
befugnis des Einsatzlandes im Widerspruch. Des Weiteren benennt das Grund-
gesetz expressis verbis einzig die Landesregierungen als Weisungsadressaten
der Bundesregierung. Insofern lasst sich daraus schlief3en, dass Weisungen
iiber die konkrete Ausfiihrung von Einsatzmalnahmen nicht der Bundesregie-
rung zugestanden werden, da diese sinnigerweise an die einzelnen Behdrden
oder im Zweifel an deren Aufsichtsbehorden ergehen miissten.®84 SchlieRlich
lasst sich auch durch Vergleich der Katastrophenhilferegelungen mit denen des
innenpolitischen Notstands i.S.d. Art.91 GG die Beschrankung bundesseitiger
Interventionsoptionen auf Grundlage des Art.35 Abs.3 S.1, 1. Var. GG erken-
nen. Es gehort zu den markanten Unterschieden der im Zuge der Einfiihrung
der Notstandsverfassung im Jahre 1968 voneinander getrennten Notstands-
regime, dass allein im Rahmen der Bekdmpfung innenpolitischer Notstdnde
eine vollstandige Unterstellung von Polizeien der Lander unter die Weisungs-
gewalt der Bundesregierung erméglicht wird.®85 Auf eine derartige Bundes-
einsatzleitung wurde demgegeniiber in der vom Amtshilfecharakter gepragten
Katastrophenschutzzusammenarbeit verzichtet. Vor diesem Hintergrund han-
delt es sich beim weisungsgebenden Tatigwerden der Bundesregierung im Fall
des Art.35 Abs.3 S.1, 1. Var. GG um eine lediglich beschrankte Intervention.
Sie dient allein der Uberbriickung von Amtshilfeverweigerungen durch die
Anordnung zur Katastrophenhilfeleistung. Eine Bundeseinsatzleitung, die eine
dariiber hinausgehende verbindlich steuernde Koordinierung der bundesstaat-
lichen KatastrophenschutzmaRnahmen bedeuten wiirde, ist indes von Art.35
Abs. 3 S.1, 1. Var. GG nicht gedeckt.

683 Vgl. Art. 35 Abs. 3 GG: ,,... so kann die Bundesregierung [...] den Landesregierungen die
Weisung erteilen, [...] Polizeikrdfte anderen Landern zur Verfiigung zu stellen [...]“.

684 Vgl. dhnlich Bauer, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, Bd. 11, 2. Aufl., 2005,
Art.35Rn. 27.

685 Vgl. dazu Windthorst, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, 5. Aufl., 2009, Art.91
Rn. 41ff.
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b) Leitungsgewalt im Fall des Art. 35 Abs. 3 S. 1, 2. Var. GG

Die Leitungsgewalt im Falle des Einsatzes von Einheiten der Bundespolizei und
der Bundeswehr auf Grundlage von Art. 35 Abs. 3 S.1, 2. Var. GG ist im Schrift-
tum umstritten. Zuriickzufiihren sind die divergierenden Beurteilungen zum
einen darauf, dass das Grundgesetz trotz hoher katastrophenschutzpraktischer
Relevanz®86 der Hilfe von Bundeskriften keine ausdriickliche Aussage iiber die
Verteilung der Verantwortlichkeiten trifft und zum anderen darauf, dass nicht
hinreichend zwischen den verschiedenen Fallgestaltungen des Bundesein-
satzes nach Art. 35 Abs. 2 S. 2 und Abs. 3 GG unterschieden wird.

Nach einer im Schrifttum verbreiteten Auffassung findet keine Modifikation
der Leitungsordnung zwischen Art.35 Abs.3 S.1 GG und Art.35 Abs.2 S.2 GG
statt. Die Katastrophenschutzhoheit der Lander bleibe trotz der Intervention
der Bundesregierung unangetastet, so dass auch den Landern die weisungs-
gebende Gewalt iiber die von der Bundesregierung eingesetzten Bundeskrifte
zustehe.®87 Im Mittelpunkt des Art.35 Abs.3 S.1, 2. Var. GG stehe allein die
Verteilung von Bundeskrédften auf mehrere notleidende Bundeslander, die
jedoch tiber die Verwendung der eingesetzten Einheiten selbst entscheiden
kénnten.®®® Fiir eine derartige Interpretation des Art.35 Abs.3 S.1, 2. Var. GG
spricht auf den ersten Blick, dass nach dessen Wortlaut der Einsatz der Bundes-
polizei- und Bundeswehrkréfte ,,zur Unterstiitzung” der Landespolizeikrifte
erfolgt. Daraus konnte in Anlehnung an die ,,zur Hilfe“ erfolgende Zusammen-
arbeit nach Art.35 Abs.2 S.2 GG abgeleitet werden, dass die Bundeseinheiten
den Landesbehdrden unterstehen. Dieser Auslegung ist jedoch entgegenzuhal-
ten, dass der Unterstiitzungszweck im Rahmen des Art.35 Abs.2 S.2 GG auf
den Prinzipien der Anforderung einerseits und der Entsendung von Kréften
andererseits basiert. Auf den Anforderungsvorbehalt wurde jedoch bei Art. 35
Abs. 3 GG verzichtet und mit der Einsetzungskompetenz der Bundesregierung
ein Instrument geschaffen, dass den Einsatz von Bundeskrédften ermdglicht,

686 Vgl. kritisch zu Anwendungsunsicherheiten des Art.35 Abs.3 GG in der Verfassungs-
praxis bei landeriibergreifenden Katastrophenfillen Lorse, Streitkraftefunktion und Ka-
tastrophenschutz, DV 2005, 471 (478).

687 Vgl. Bauer, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, Bd. 1, 2. Aufl., 2005, Art.35
Rn. 25, 27.

688 Vgl.mitindieser Hinsicht gleicher BewertungdesArt. 35Abs. 3 GG Lorse, Streitkraftefunk-
tion und Katastrophenschutz, DV 2005, 471 (478).
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wenn dies nach der Beurteilung der bundesweiten Katastrophenlage fiir eine
wirksame Katastrophenabwehr erforderlich erscheint und eine kompetenzaus-
16sende Anforderung nicht vorliegt. Die Einsetzungsentscheidung der Bundes-
regierung ersetzt insoweit die reguldr notwendige Freigabe durch die Anfor-
derung des Landes, so dass sich die Kompetenzlage hin zum Bund verschiebt.
Dariiber hinaus bestimmt Art.35 Abs.3 S.1 GG, dass die Einheiten von Bun-
despolizei und Bundeswehr ,eingesetzt und nicht etwa wie die auf Weisung
entsendeten Landeskrifte ,,zur Verfiigung gestellt“ werden.®89 Insoweit unter-
mauert der unterschiedliche Wortlaut die Annahme, dass der Verfassungs-
gesetzgeber unterschiedliche Ziele verfolgte, als er die organisatorischen
Instrumente der Bundesregierung in Art.35 Abs.3 S.1 GG bestimmte. Durch
die Zwecksetzung der ,,Unterstiitzung® wird hingegen deutlich gemacht, dass
der Einsatz zur Durchfiihrung polizeilich-hoheitlicher Mafinahmen berechtigt,
wie dies insbesondere fiir die Verwendung von Bundeswehrsoldaten entschei-
dend ist. Zudem kommt darin wie auch bei Art. 35 Abs. 2 S. 2 GG zum Ausdruck,
dass sich die Befugnisse der Bundeskrédfte nach dem Landesordnungs- und
-polizeirecht bestimmen®9° und sie in dieser Funktion die Katastrophen-
schutzaufgabe des Landes wahrnehmen.?9! Des Weiteren ist bei der Klarung
der Leitungsordnung zu bedenken, dass eine Aufspaltung der Handlungs-
befugnisse in eine Einsetzungskompetenz der Bundesregierung einerseits und
eine Einsatzleitungskompetenz des Landes andererseits sinnwidrig wire.592
Wollte man das Recht der Bundesregierung allein auf die Entscheidung tiber die
Einsetzung der Kréfte beschranken, wiirde dieses Instrument ins Leere laufen.

689 Vgl. v. Danwitz, in: v. Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), Bd. 1I, 6. Aufl., 2010, Art.35
Rn. 82 stellt iberzeugend auf die Verschiedenheit von Entsendungs- und Einsetzungs-
befugnissen ab; vgl. ebenfalls differenzierend § 11 Abs. 2 BPolG: ,,Die Unterstiitzung eines
Landes durch die Bundespolizei nach Abs. 1 richtet sich nach dem fiir das Land geltenden
Recht. Vorbehaltlich des Artikels 35 Abs. 3 des Grundgesetzes unterliegt die Bundeswehr
dabei den fachlichen Weisungen des Landes*.

690 Vgl. Bauer, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, Bd. 1I, 2. Aufl., 2006, Art.35
Rn. 33.

691 Vgl. Sannwald, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Hopfauf (Hrsg.), Grundgesetz, Kom-
mentar, 12. Aufl., 2011, Art. 35 Rn. 57; Kleiner, Koordination von Katastrophenschutzein-
satzkraften durch Kréfte des Bundes, DVBL. 1977, 240 (243); Sattler, Gefahrenabwehr im
Katastrophenfall, 2008, S.108.

692 So aber Bauer, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, Bd. 11, 2. Aufl., 2006, Art.35
Rn. 27.
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Denn stiinde die Einsatzleitung iiber die auf Beschluss der Bundesregierung
eingesetzten Kréfte den Landesbehérden zu, kdnnten diese die Entscheidung
der Bundesregierung unterlaufen, indem sie die gegen ihren Willen eingesetz-
ten Bundeskrafte mit unzweckméRigen Einsatzbefehlen abstellen oder gar aus
dem Land verweisen. SchlieBlich bedarf auch der Telos der Norm einer beson-
deren Beriicksichtigung: Die Einsetzungskompetenz der Bundesregierung
soll ein Mittel des Bundes darstellen, mit dem die mangelnden Optionen von
Bundesldndern korrigiert werden sollen. Aufgrund der begrenzten o6rtlichen
Zustandigkeit der Lander kdnnen diese keine MaRnahmen auf fremdem Lan-
desterritorium treffen, um ein Ubergreifen eines Katastrophenfalls auf ihr
Gebiet zu verhindern oder zumindest zu mindern. Der Bundesregierung ist
deshalb im Rahmen des Art. 35 Abs. 3 S.1, 2. Var. GG die weitgehende Leitungs-
gewalt liber die von ihr eingesetzten Kréafte der Bundespolizei und Bundes-
wehr zuzugestehen, um aus iiberregionalen Gesichtspunkten erforderliche
MaRnahmen anzuweisen.®93 Zwar wird damit in die Katastrophenschutzho-
heit der Lander eingegriffen, jedoch handelt es sich dabei um eine schonende
Losung der Konflikte eines tiberregionalen Katastrophennotstands. Denn wenn
auch die Bundeskrifte zur Sicherstellung einer {iberregional effektiven Katas-
trophenabwehr nach Mal3gabe der Bundesregierung gegen den Willen eines
Landes eingesetzt werden, so bleibt dessen Katastrophenschutzleitung iiber
die eigenen und gegebenenfalls auf Anforderung oder Weisung zur Verfiigung
gestellten fremden Landeskrafte erhalten. Der Verfassungsgesetzgeber hat sich
demnach gegen einen Ubergang der Katastrophenschutzleitung auf den Bund
auch in iiberregional-kritischen Fillen entschieden.®94 Eine Kompetenzusurpa-
tion durch den Bund findet nicht statt, so dass Kloepfers Wertung gefolgt wer-
den kann, Art. 35 Abs. 3 GG schaffe ein ,,Gleichgewicht® zwischen den Interes-
sen von Bund und Lindern.®95 Zwar weicht insoweit die Leitungsordnung im
Rahmen des Art. 35 Abs.3 S.1, 2. Var. GG von der bundesstaatlichen Katastro-
phenhilfe nach Art. 35 Abs. 2 S. 2 GG ab, jedoch handelt es sich um eine lediglich
partielle Durchbrechung.

693 Vgl. Trute, Katastrophenschutzrecht — Besichtigung eines verdrangten Rechtsgebiets,
KritV 2005, 356; Gubelt, in: v. Miinch/Kunig (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, Bd. 11,
5. Aufl., 2001, Art. 35 Rn. 30.

694 Vgl. Sattler, Gefahrenabwehr im Katastrophenfall, 2008, S.100 ff.

695 Vgl. Kloepfer, Verfassungsrecht, Bd. 1, 2011, § 28 Rn. 33; ebenso Sattler, Gefahrenabwehr
im Katastrophenfall, 2008, S.102f.
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Die gleiche Rechtslage im Hinblick auf die Leitungsordnung kommt auch bei
einem notkompetenzrechtlichen Einsatz der Einheiten von Bundespolizei und
Bundeswehr in Betracht.®9¢ Da die Landesbehérden aufgrund ihrer Handlungs-
unfdhigkeit die ihnen grundsdtzlich zukommende Leitungsbefugnis nicht
wahrnehmen koénnen, ist der Verbleib der Fachaufsicht {iber die eingesetzten
Krifte auf Bundesebene die einzig denkbare Rechtslage. Als besonders pro-
blematisch kann sich hier jedoch erweisen, dass die Steuerungsbefugnisse
der Bundesregierung auf Bundespolizei- und Bundeswehrkréfte beschrankt
sind. Nach dem ausdriicklichen Wortlaut des Grundgesetzes erstreckt sich die
Einsetzungsbefugnis der Bundesregierung auf Einheiten der Bundespolizei
und der Bundeswehr und nicht etwa auf polizeiliche und ordnungsbehérdliche
Kréfte des Katastrophenlandes oder der Katastrophenhilfe leistenden Lander.
Die grundgesetzliche Konzeption der selbstinitiierten Katastrophenschutz-
mafnahmen des Bundes erweist sich an dieser Stelle als unvollstindig. Denn
sind die Fithrungsorgane des Katastrophenlandes handlungsunfahig, kann der
subsidiire Einsatz von Bundeskriften auch die Ubernahme der Leitungsgewalt
gegeniiber noch handlungsfiahigen Katastrophenschutzeinheiten der Lander
erfordern, um damit eine einheitliche und wirksame Bekdmpfung der Katastro-
phe zu erméglichen.

Nach der bisherigen Untersuchung kann somit festgehalten werden, dass
die Bundesregierung nach Art.35 Abs.3 S.1, 1. Var. GG zum anforderungs-
unabhdngigen Einsatz einschlieRlich der Steuerung von Einheiten der Bundes-
polizei und Bundeswehr berechtigt ist. Die Leitungsgewalt umfasst die
proaktive und repressive Fachaufsicht, d. h. Entscheidungen iiber die Recht- und
ZweckmiRigkeit von KatastrophenschutzmaRnahmen der Bundeskrifte. Mag
zwar eine derartige Handlungsbefugnis der Bundesregierung unter Effektivi-
tatsgesichtspunkten sinnvoll sein, da mit ihr ein Instrument geschaffen wurde,
mit dem KatastrophenschutzmalRnahmen aus iiberregionalen Erwigungen
auch gegen den Willen eines Einsatzlandes durchgefiihrt werden kdnnen, so
begegnen der derzeitigen rechtlichen Ausgestaltung der Bundesintervention
dennoch Bedenken. Resultat der Einsetzungs- und Steuerungskompetenz der
Bundesregierung ist ein kraft origindren (Verfassungs-)Rechts zuldssiges Tatig-
werden von Bundeskriften auf dem Gebiet eines Einsatzlandes zur Katastro-
phenabwehr nach MalRgabe des Bundes. Da die Katastrophenschutzleitung des

696 Siehe §8B1V 1.
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Einsatzlandes iiber eigene und fremde Landeskrifte davon unangetastet bleibt,
kommt es unter zustdndigkeitsrechtlichen Gesichtspunkten im Ergebnis zu
einem Fall von Mehrfachzustiandigkeiten. Sowohl Bundes- als auch Landes-
krifte sind auf dem gleichen Gebiet zu hoheitlichen Katastrophenschutzmalf3-
nahmen berechtigt und unterliegen dabei unterschiedlichen Leitungsorganen.
Rechtsstaatliche Bedenken treten in derartigen Konstellationen aufgrund der
gegebenenfalls parallel verlaufenden Katastrophenschutzkonzepte auf, da sie
zu Hoheitsakten mit Eingriffscharakter fiihren kénnen, die im Widerspruch
zueinander stehen und damit den Biirger unzumutbar belasten.®97 Kommt
es zu einem gefahrenabwehrenden Tatigwerden verschiedener Verwaltungs-
trager in der gleichen Sache, muss daher zwingend ein organisatorischer
Mechanismus geschaffen werden, mit dem Konflikte gelost werden kénnen.
Ein solches Instrument bildet bei der bundesstaatlichen Katastrophenhilfe auf
Grundlage von Art.35 Abs.2 S.2 und Abs.3 S.1, 1. Var. GG die Unterstellung
von Hilfskrdften unter die Leitungsgewalt der ortlichen Katastrophenschutz-
einsatzleitung. Eine zugunsten des Einsatzlandes verlaufende Losung ist frei-
lich nicht zwingend. Denkbar ist ebenfalls der umgekehrte Weg, nach dem im
Falle einer Bundesintervention auf Grundlage von Art. 35 Abs. 3 S.1, 2. Var. GG
der Bundesregierung weitergehende Kompetenzen zuwachsen. Zur Sicherstel-
lung einer aus lberdrtlichen Gesichtspunkten erforderlichen, einheitlichen,
konfliktfreien Abwehr eines tiberregionalen Katastrophennotstands kénnten
der Bundesregierung oder einer hohen Bundesbehorde zentrale Steuerungs-
kompetenzen zuerkannt oder zumindest eine partielle Weisungsbefugnis
zur Losung von Meinungsverschiedenheiten der Katastrophenabwehr beim
anforderungsunabhédngigen Einsatz von Bundeskriften zugestanden wer-
den.?98 Delegelata fehlt esim Rahmen von Art. 35 Abs. 3 S.1, 2. Var. GG an einem
solchen Instrument, so dass die Ausgestaltung der Bundesintervention mit
organisationsrechtlichen Anforderungen des Rechtsstaatsprinzips kollidiert.
Eine Losung des Zustdandigkeitskonflikts ist jedenfalls nicht unter Riickgriff auf
eine verfahrensrechtliche Formel méoglich, wie dies im Schrifttum regelmafig

697 Vgl. Oebbecke, Mehrfachzustandigkeiten in der Verwaltung als Verfassungsproblem,
in: Kiiper/Stree/Wessels (Hrsg.), FS Stree/Wessels zum 70. Geburtstag, 1992, S.1119ff.,
Heintzen, Hoheitliche Warnungen und Empfehlungen im Bundesstaat, NJW 1990, 1448
(1449), Liubbe-Wolff, Rechtsprobleme der behordlichen Umweltberatung, NJW 1987,
2705 (2708).

698 Vgl. dazu Walus, Pandemie und Katastrophennotstand: Zusténdigkeitsverteilung und
Kompetenzmangel des Bundes, DOV 2010, 127 ff.
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mit einer ,einvernehmlichen Zusammenarbeit® konstruiert wird.699 Denn
zum einen fithren Einvernehmensvorbehalte zu einer Handlungsblockade bei
Meinungsverschiedenheiten?® und zum anderen bleibt damit weiterhin unge-
klart, welche Instanz zur Entscheidung bei einem Dissens berechtigt ist.7°! Die
Katastrophenschutzzusammenarbeit von Bund und Landern auf Grundlage von
Art.35 Abs. 3 S.1, 2. Var. GG bedarf folglich einer Reform der Leitungsordnung.

6 Ergebnisse zu Art. 35 Abs. 3 GG

Die auf dem Anforderungsprinzip im Einzelfall beruhende Katastrophen-
schutzzusammenarbeit von Bund und Landerni. S. d. Art. 35 Abs.2 S. 2 GG wird
durch die organisationsrechtlichen Regelungen des Art. 35 Abs. 3 GG punktuell
modifiziert. Hierbei 16st die Uberregionalitit eines Katastrophengeschehens
nicht automatisch die Weisungs- und Einsetzungsbefugnisse der Bundesregie-
rung aus. Auch bei einem landeriibergreifenden Katastrophengebiet gilt die
Prarogative der Selbstkoordinierung der Linder. Wenn und soweit Bund und
Lander konfliktfrei und im Sinne einer wirksamen Katastrophenabwehr nach
den Prinzipien der Anforderung und Leistung von Katastrophenhilfe zusam-
menarbeiten kdnnen, ist ein steuerndes Einschreiten durch die Bundesregie-
rung unzuldssig. Mit Einfiigung der Regelungen des Art. 35 Abs. 3 GG hatte der
Verfassungsgesetzgeber jedoch diejenigen Szenarien im Blick, die ausgeldst
durch die Gefdhrdung mehrerer Bundeslander zu Hindernissen der Gefahren-
abwehr fiihren konnen. Die Organisationsinstrumente des Art.35 Abs.3 S.1
GG erklaren sich deshalb aus den besonderen Anforderungen an Dezision und
Reaktion, die durch die Abweichung des territorialen Umfangs des Katastro-
phenfalls ausgelost werden. Aus unterschiedlichen Erwagungen heraus sind
etwa Verweigerungen von angeforderten Hilfeleistungen denkbar. In beson-
ders komplexer Ausformung erweist sich somit auch ein landeriibergreifender

699 Vgl. v. Danwitz, in: v. Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, Bd. 1I,
6. Aufl., 2010, Art. 35 Rn. 80 ff.; BT-Drs. 5/2873, S. 10; Gubelt, in: v. Miinch/Kunig (Hrsg.),
Grundgesetz, Kommentar, Bd. 1I, 5. Aufl., 2001, Art. 35 Rn. 30; Robbers, Die Befugnisse
der Bundeswehr im Katastrophenfall, DOV 1989, 926 (928).

700 Vgl. Kluth, in: Wolff/Bachof/Stober (Hrsg.), Verwaltungsrecht, Bd. 111, 5. Aufl., 2004, § 84
Rn. 194.

701 Vgl. ahnlich Kleiner, Koordination von Katastrophenschutzeinsatzkrédften durch Kréfte
des Bundes, DVBL. 1977, 240 (242).
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Katastrophenfall als Notstand, da gegebenenfalls nicht allen Hilfeersuchen
nachgekommen werden kann und somit gegen die grundsatzliche Bundes-
pflicht zur Katastrophenhilfeleistung verstoflen wird. Zur Auflésung einer
Mangellage beim iiberregionalen Katastrophennotstand statuiert das Grundge-
setz in Art. 35 Abs. 3 S.1 GG partielle Koordinierungsbefugnisse der Bundesre-
gierung. Zur Beurteilung der bundesweiten Katastrophenlage, zur Bewertung
der Dringlichkeitsstufen sowie darauf aufbauend zur Bildung von Priorita-
ten und der Entscheidung tiber die Verteilung der knappen Ressourcen ist die
Bundesregierung als Kollegialorgan berufen. Diese hat ihre Weisungen an die
Landesregierungen sowie die Verteilung der knappen Einheiten von Bundes-
polizei und Bundeswehr an der Maxime einer effektiven Katastrophenab-
wehr auszurichten. Ist eine effektive Katastrophenabwehr auf Grundlage von
Anforderungen einerseits und dem Grundsatz der Katastrophenhilfepflicht
andererseits gefahrdet, kann ein deterministisches Einschreiten der Bundes-
regierung notwendig werden. Die Reichweite der Interventionsbefugnisse
der Bundesregierung ist jedoch im Ergebnis stark begrenzt: In Abgrenzung zu
den Rechtsfolgen des Art. 91 GG fiir den Fall der Intervention bei einem innen-
politischen Notstand und unter Beriicksichtigung der Katastrophenschutz-
hoheit der Lander beschrankt sich ihre Weisungsbefugnis nach Art.35 Abs.3
S.1, 1. Var. GG allein auf die grundsatzliche Entscheidung dariiber, welchen
Hilfeleistungsanforderungen héhere Prioritdt zukommt, und damit, welchen
Hilfeanforderungen nachzukommen ist. Weitergehende fachaufsichtsrecht-
liche Einwirkungsoptionen gehen damit nicht einher, da den Einsatzlandern
ausdriicklich die Verfiigungsbefugnis zugestanden wird. Einzig im Hinblick auf
den Einsatz von Kriften der Bundespolizei und der Bundeswehr nach Art.35
Abs.3 S.1, 2. Var. GG findet eine weitergehende Verschiebung der Leitungs-
kompetenzen in Richtung des Bundes statt. Deren anforderungsunabhéngige
Verwendung bemisst sich nach den Vorgaben der Bundesregierung. Die Kata-
strophenschutzleitung des Einsatzlandes iiber eigene und fremde Landeskrifte
bleibt hiervon unberiihrt. Die daraus resultierenden rechtlichen Unwéagbar-
keiten aufgrund von denkbaren Konflikten zwischen der Katastrophenschutz-
leitung des Landes und der partiellen Steuerungsbefugnis der Bundesregierung
drangen das Erfordernis einer Reform des Art. 35 Abs. 3 GG auf.
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Koordinationsprinzip







A Koordination des Katastrophenschutzes

Im Zuge der Untersuchung des Kooperations- und Subordinationsprinzips
wurde deutlich, dass die Bewadltigung von Katastrophen nicht allein eine
Aufgabe der Katastrophenschutzbehdérden darstellt; eine Zustdndigkeits-
konzentration findet nicht statt. Die Gefahrenabwehr im Katastrophenfall
erwies sich als eine potentiell gesamtstaatliche Aufgabe. Dieser Befund hat
auf der einen Seite seinen positiven Effekt in der durch das Recht mehr oder
minder ausgestalteten Steigerung der Verwaltungskraft im Katastrophen-
fall, da eine isolierte Verantwortung der Katastrophenschutzbehorden das
Risiko einer Uberforderung der Verwaltung zur Folge haben kénnte. Auf der
anderen Seite offenbart sich die Beteiligung der gesamten unmittelbaren und
mittelbaren Staatsverwaltung an der Bewdltigung einer Aufgabe als organisa-
torische Herausforderung. Denn die Mitwirkung vieler Verwaltungseinheiten
am Katastrophenschutz setzt voraus, dass diese ihre arbeitsteilig erbrachten
Beitrage miteinander abstimmen.7°2 Andernfalls liefe der Katastrophenschutz
Gefahr, dass aufgrund von parallelen oder gar gegenldufigen Malinahmen
die Katastrophenabwehr an Effektivitdt stark einbiilt. Die Untersuchung des
Kooperations- und Subordinationsprinzips hat in diesem Zusammenhang auf-
gezeigt, dass die Grundstruktur des Katastrophenorganisationsrechts derart
ausgestaltet ist, dass es zwingend hinreichender Harmonisierungsregelungen
bedarf. Da die Fach- und Ressortverantwortung im Katastrophenfall nicht
aufgehoben wird, zeichnet sich die Verwaltungsorganisation grundsédtzlich
durch polyzentrische Organisationsstrukturen aus, so dass jeder Fachbereich
die anldsslich der Katastrophe anfallenden Aufgaben im eigenen Zusténdig-
keitsbereich zu erledigen hat. In Anbetracht der Vielzahl der an der Katastro-
phenabwehr beteiligten Verwaltungseinheiten steht aufler Frage, dass es hier
zu Konflikten kommen kann. Aber auch jenseits des Konfliktpotenzials ist die

702 Vgl. dazu Du Bois, Der Staat und die Krise, Globalsecurity 2008, 38 (40).
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Zusammenfiihrung der Verwaltungsstrange erforderlich, um Synergien und
Harmonien der VerwaltungsmaBnahmen zu erzielen.7°3

Mit Hilfe der Bestimmungen des Kooperations- und Subordinationsprinzips
lasst sich diese Zielvorstellung allerdings kaum erreichen. Zwar ist das Koopera-
tionsprinzip von essentieller Bedeutung fiir das Katastrophenorganisations-
recht; es beschrankt sich jedoch auf die Grundsatzentscheidung, dass Behérden
zusammenzuarbeiten haben. Die Kooperation wird zu einem Rechtsprinzip,
das die Solidaritdat der Verwaltung einerseits und teilweise die gemeinsame
Bewiltigung der Katastrophe andererseits zum Gegenstand hat. Eine dariiber
hinausgehende Aussagekraft, inwieweit sowohl die Solidaritatsleistungen als
auch die Vernetzung organisatorisch umzusetzen sind, enthalt sie nicht. Auch
aus den Subordinationsregeln des Katastrophenorganisationsrechts lassen sich
kaum Erkenntnisse dariiber ableiten, wie die komplexe Katastrophenbewalti-
gung bei im vertikalen Verhdltnis zueinander angeordneten Verwaltungsein-
heiten koordiniert wird. Die gesetzliche Statuierung von Aufsichtsmitteln lasst
noch keinen Schluss zu, wie sich die Behorden wahrend der teils chaotischen
Zustdnde im Katastrophenfall zu organisieren haben, um ihre Malinahmen
zu koordinieren. Da auch im Unterstellungsverhéltnis nicht immer von Direk-
tionsmitteln Gebrauch gemacht werden muss, sondern die Beratung der nach-
geordneten Katastrophenschutzbehérden durch die Aufsichtsbehérden im
Mittelpunkt stehen kann, sind auch hier abstrakte Kooperationsregeln nicht
zielfiihrend.7%4

703 Ahnlich Stettner, Grundfragen einer Kompetenzlehre, 1983, S.246: ,Die Kehrseite der
arbeitsteiligen Abschichtung von Aufgabengebieten und Machtbefugnissen offenbart
sich in der Notwendigkeit, diese mit den gesteckten Organisationszielen in Einklang zu
bringen und die Arbeit der vielen organisatorischen Einheiten auf ein zu erreichendes
Ganzes abzustimmen®; vgl. dazu auch Schéndorf-Haubold, Netzwerke in der deutschen
und europdischen Sicherheitsarchitektur, in: Boysen/Biihring/Franzius/Herbst/Kotter/
Kreuz/v.Lewinski/Meinel/Nolte/Schénrock (Hrsg.), Netzwerke im Offentlichen Recht,
in: Netzwerke, 47. Assistententagung Offentliches Recht, 2007, S.150 ff.

704 Vgl. zur Beratung als (kooperatives) Element der Zusammenarbeit von Behorden im
Subordinationsverhiltnis v. Lewinski, Offentlichrechtliche Insolvenz und Staatsban-
krott, 2011, S.117f.
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B Instrumente der Koordination

Um dem auBerordentlichen Beratungs- und Abstimmungsbedarf im Kata-
strophenfall nachkommen zu kdnnen, kommt die gesetzliche — idealerweise
kumulative — Einfithrung von zwei Koordinationsinstrumenten in Betracht.
In institutioneller Hinsicht bedarf es der Pflicht zur Einrichtung von Koordina-
tionsorganen.7%5 In prozeduraler Hinsicht miissen Regeln verfahrensrechtlicher
Art getroffen werden, um die Abstimmungsprozesse im Katastrophenfall nicht
Zufdllen zu uberlassen. Nur durch die vorherige Festlegung von Handlungs-
abldufen kann eine geordnete Katastrophenbewidltigung sichergestellt werden.

| Koordinationsinstrumente im Landesrecht
1 Prozedurale Instrumente

Die verfahrensrechtliche Ebene sowie ihre Defizite wurden bereits im Zusam-
menhang mit dem Kooperationsprinzip erortert: Nur vereinzelt finden sich in
den Katastrophenschutzgesetzen iiber die blof3e Pflicht zur Zusammenarbeit
hinausgehende Bestimmungen iiber die Art der Koordination, durch die die
Behorden zur ,,Abstimmung” bzw. zu Entscheidungen ,,im Benehmen® oder
»im Einvernehmen® angehalten werden.7°¢ Da in den Katastrophenschutz-
gesetzen derartige Regelungen liberwiegend fehlen, ist die verfahrensrecht-
liche Ausgestaltung des Koordinationsprinzips liickenhaft.

705 Vgl. Plaggenborg (Hrsg.), SachsBRKG, Kommentar, 2007, S.198f.; vgl. zur Umstrukturie-
rung vom Einliniensystem zu Querschnittseinheiten aus Griinden der organisationellen
ZweckmaRigkeit Stettner, Grundfragen einer Kompetenzlehre, 1983, S.250; vgl. Scholz/
Runge (Hrsg.), Niedersdchsisches Brandschutzgesetz, Kommentar, 2008, Anhang 10a,
S.382f.

706 Vgl. Art.5 Abs.1S.1 BayKatSG, § 8 S.1 BbgBKG, §4 S. 3 NKatSG, § 25 Abs.2 LKatSGR-P, § 3
S.2 KatSG-LSA.
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Besonders problematisch erscheint dieses Defizit nicht nurim Hinblick auf die
Koordination der Zusammenarbeit der unteren Katastrophenschutzbehorden
mit anderen Fachbehorden. Die Notwendigkeit einer verfahrensrechtlichen
Grundentscheidung iiber die koordinierte Zusammenarbeit dréngt sich auch
auf der Ebene der obersten Landesbehorden auf. Zwar mag die Abstimmung
von Verwaltungsentscheidungen und -mafinahmen eine organisatorische
Gepflogenheit der obersten Landesbehorden darstellen, jedoch ist der Riickgriff
auf ein verschwommenes Gebot zu organisationsfreundlichem Verhalten im
Katastrophenfall unzureichend. Die politische und rechtliche Konflikttrachtig-
keit von Katastrophen und ihren AbwehrmalRnahmen verlangt vielmehr nach
einer gesetzgeberischen Grundentscheidung iiber die Koordinationsprozesse
der obersten Landesverwaltung. Verfahrensvorschriften untergesetzlicher
Art, insbesondere Geschéftsordnungen und Beschliisse der Landesregierungen
ermoglichen hier weiterfithrende, konkrete Bestimmungen.7°7 Unter welchen
Voraussetzungen und auf welche Art die obersten Landesbehérden grundsétz-
lich ihre Mafnahmen koordinieren miissen, diirfte hingegen nach einer
Grundentscheidung des Gesetzgebers verlangen. Da parallele oder gegensatz-
liche Weisungen der obersten Landesbehdrden an die ihnen nachgeordneten
Behorden nicht nur Konflikte auf oberster, sondern auch auf lokaler Ebene
bewirken kénnen, erstaunt es, dass das ,Krisenmanagement® der obersten
Landesverwaltung einen blinden Fleck des Katastrophenorganisationsrechts
darstellt.

2 Institutionelle Instrumente

a) Administrative Stabsorgane

Das reguldre Modell einer ausdifferenzierten, fachlich spezialisierten Ver-
waltung begilinstigt ein unkoordiniertes und rein auf den eigenen Zusténdig-
keitsbereich ausgerichtetes Verwaltungshandeln. Im Katastrophenfall kommt
es hingegen auf die gezielte Einbindung und die wirksame Abstimmung der

707 Vgl. Katastrophenschutzordnung fiir die Freie und Hansestadt Hamburg (HbgKatSO) vom
1.2.1983 (MittVw. S. 60), Beschluss der Hessischen Landesregierung tiber die Organisa-
tion der Gefahrenabwehr auf der Ebene der obersten Landesbehdrden vom 18.4.2005,
Beschluss der Landesregierung iiber die Regelung zur Bewiltigung von Krisenlagen auf
Landesebene fiir das Land Sachsen-Anhalt vom 19.5.2009 (MBL. 2009, S. 475).
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Verwaltungseinheiten an, um die erforderliche Verwaltungskraft zur Bewal-
tigung einer Katastrophe aufbringen zu kdnnen. Als optimale Organisations-
form fiir diese Herausforderung haben sich in der Verwaltungspraxis Stédbe
bewihrt.7°8 Sie stellen eine Organisationsform dar, die in erster Linie die
einheitliche Koordination des Verwaltungshandelns bezweckt und dem orga-
nisatorischen Grundbediirfnis im Katastrophenschutz auf Harmonisierung
der Mafnahmen nachkommt. Folgerichtig ist die Einrichtung von Katastro-
phenschutzstdben, deren Terminologie im féderal gegliederten Katastrophen-
schutz divergiert, als OrganisationsmaBnahme in den Katastrophenschutz-
gesetzen vorgeschrieben.7°9 Der gesetzliche Regelungsinhalt variiert jedoch
zum Teil erheblich: Wahrend zumeist die Vorbereitung und Aufrufung einer
Stabsstruktur lediglich allgemein als eine MaRnahme der Katastrophen-
vorsorge bzw. der Katastrophenabwehr aufgezdhlt wird, finden sich verein-
zelt ausfiihrlichere Bestimmungen iiber Zusammensetzung, Aufgaben und
Arbeitsweise der Stdbe.7'° Detaillierteste Vorgaben trifft das SichsBRKG, das
die Einberufung eines Verwaltungsstabes im Katastrophenfall als eine ,,beson-
dere Fiihrungseinrichtung® in der Katastrophenschutzbehérde zwingend vor-
schreibt.7!! In ihr haben unter der Leitung der Katastrophenschutzbehérde
u.a. Vertreter der Landesfachbehérden und der Infrastrukturbetreiber mit-
zuwirken.7?? Katastrophenschutzstibe stellen somit unterstiitzende, fach-
ubergreifende Verwaltungsfiihrungsorgane dar, die die Durchfiihrung von
parallelen oder gar gegenldufigen Mafinahmen durch Behérden und Private
verhindern und damit zur Effektuierung der Katastrophenabwehr beitragen.7*3
Organisationsdogmatisch handelt es sich bei Katastrophenschutzstiben um

708 Vgl. Schneider (Hrsg.), FSHG, Kommentar, 2008, S.277, vgl. Gahlen/Kranaster, Krisen-
management, 2008, S. 6, vgl. Lapke, Chefsache Krisenmanagement, Bevilkerungsschutz
2009, S.26.

709 Vgl. Art.3 Abs.1Nr.2 BayKatSG, § 37 Abs.1Nr.1i. V. m. § 38 BbgBKG, § 13 Nr.1 HmbKatSG,
§12 Nr.2 LKatSG M-V, § 22 Abs. 2 FSHG, § 4 Abs.1 Nr. 2, § 5 Abs.1Nr. 2, § 6 Nr.2 LBKG R-P,
§20 Abs.2 S.1 SBKG, § 31 Abs.1 Nr. 2 ThiirBKG; nach § 18 Abs. 1 LKatSG S-H legt die Kata-
strophenschutzbehorde die Fithrungsorganisation im Einzelfall fest.

710 §2 Abs.2 LKatSG B-W, § 43 Abs. 4 HBKG, §§ 6 i. V. m. 21 NKatSG, § 8 KatSG-LSA.
711 §51 SdchsBRKG i. V. m. § 10 SdchsKatSVO.

712 §51S.1 SachsBRKG.

713 Vgl. Stettner, Grundfragen einer Kompetenzlehre, 1983, S.250.
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unselbststandige Kollegialorgane,7'4 da sie sich lediglich aus vereinzelten
Organteilen7'5 zusammensetzen, ohne jedoch selbst unter eigenem Namen
nach auBen eigenstdndige Aufgaben der offentlichen Verwaltung wahrzu-
nehmen.76 Mangels organisatorischer Selbststindigkeit kommt ihnen daher
eine Behordeneigenschaft i.S.v. § 1 Abs. 4 VWV{G nicht zu.7!7 Stabe unterstiit-
zen vielmehr die (Katastrophenschutz-)Behorden bei der Bewidltigung von
Katastrophen,7'8 so dass auRenrechtlich weiterhin der Hauptverwaltungs-
beamte handelt. Soweit den Organteilen, z. B. den Amtsleitern, innenrechtlich
Entscheidungsbefugnisse durch den Hauptverwaltungsbeamten zuerkannt
werden, sind diese zur Anordnung von auflenrechtswirksamen MaRBnahmen
berechtigt.7!9 Thr Handeln ist dann jedoch dem Biirgermeister bzw. dem Land-
rat zuzuordnen und nicht etwa dem Katastrophenschutzstab. Die Modifizie-

714 Vgl. zu ,kooperativen Kollegialorganen®“ Stober, in: Wolff/Bachof/Stober (Hrsg.),
Verwaltungsrecht, Bd. 111, 5. Aufl., 2004, § 83 Rn. 150; Walus, Katastrophennotstand in
Berlin: Strukturen und Kompetenzkonflikte, LKV 2010, 152 (156); Plaggenborg (Hrsg.),
SachsBRKG, Kommentar, 2007, § 51 Rn. 1 spricht von einer ,,organisatorischen Einheit/
Struktur®, Schneider (Hrsg.), FSHG, Kommentar, 2008, §22 Rn. 10.2 von einer ,be-
sonderen Organisationsform®; nach der Systematik Stettners miisste es sich um eine
»Querschnittseinheit” handeln vgl. Stettner, Grundfragen einer Kompetenzlehre, 1983,
S.250; Scholz/Runge (Hrsg.), Niedersdchsisches Brandschutzgesetz, Kommentar, 2008,
Anhang 10a, S. 382 sprechen von einem ,,Fiithrungsinstrument®.

715 Zur Terminologie im Organisationsrecht vgl. v. Lewinski, Grundfragen des Verwaltungs-
organisationsrechts, JA 2006, 517.

716 Der Stabist keine ,,standige Einrichtung® vgl. Plaggenborg (Hrsg.), SaichsBRKG, Kommen-
tar, 2007, § 51 Rn. 1, sondern eine temporare ,,Besondere Aufbauorganisation (BAO)“ auf
Fiihrungsebene, vgl. Walus, Katastrophennotstand in Berlin: Strukturen und Kompetenz-
konflikte, LKV 2010, 152 (156); vgl. dazu auch Schéndorf-Haubold, Netzwerke in der deut-
schen und europdischen Sicherheitsarchitektur, in: Boysen/Biihring/Franzius/Herbst/
Kotter/Kreuz/v.Lewinski/Meinel/Nolte/Schénrock (Hrsg.), Netzwerke im Offentlichen
Recht, in: Netzwerke, 47. Assistententagung Offentliches Recht, 2007, S.152.

717 Vgl. Schmitz, in: Stelkens/Bonk/Sachs (Hrsg.), Verwaltungsverfahrensgesetz, Kommen-
tar, 8. Aufl., 2010, § 1 Rn. 248 ff.

718 Vgl. Plaggenborg (Hrsg.), SachsBRKG, Kommentar, 2007, § 51 Rn. 11.

719 Vgl. §10 Abs. 3 S.1 SachKatSVO; die Umsetzung von Entscheidungen erfolgt wiederum in
der bestehenden Organisationsstruktur der Behorde, vgl. Muster einer Stabsdienstord-
nung, Punkt 3.1., S.13. vgl. Gahlen/Kranaster, Krisenmanagement, 2008, S.8f., zu den
notwendigen Entscheidungs- und Weisungsbefugnissen der Fachbereichsvertreter siehe
S.18.
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rung der Verwaltungsinnenorganisation im Falle der Einberufung eines Stabes
ist somit nur punktuell: Erméglicht wird allein die notwendige Koordination
der einzelnen Fachbereiche unter Beteiligung verwaltungsexternen Sachver-
stands.7?° Zwischen dem Hauptverwaltungsbeamten und den ihm nachge-
ordneten Amtern der Stadt- oder Kreisverwaltung bleibt die interne, hierar-
chische Leitungsordnung aufrechterhalten: Die Amter unterstehen weiterhin
der steuernden Leitungsgewalt des Biirgermeisters bzw. Landrats.7?! Da sich
innerhalb der Stabsstruktur auch die einzelnen Fachbereiche weiterhin gleich-
geordnet gegeniiberstehen, ermdoglicht die Sachentscheidungsgewalt72? des
Hauptverwaltungsbeamten die Losung von Meinungsverschiedenheiten iiber
notwendige Entscheidungen und MaRnahmen.

b) Operative Leitungsorgane

Die Leitungstatigkeit der Katastrophenschutzstdbe der unteren Katastrophen-
schutzbehorde ist in sachlicher Hinsicht auf die Koordinierung administra-
tiver Aufgaben begrenzt.7?3 Sie sind daher als administrativ-organisatorische
Komponente der Katastrophenschutzleitung zu qualifizieren.7?4 Demgegen-
iiber obliegt die Leitung der operativ-taktischen Gefahrenabwehr den Tech-
nischen Einsatzleitungen, wobei deren Bezeichnung ebenfalls im foderalen
Vergleich uneinheitlich ausfillt.725 Deren Organwalter, regelmaBig durch

720 Vgl. Stettner, Grundfragen einer Kompetenzlehre, 1983, S.250.
721 Vgl. Schneider (Hrsg.), FSHG, Kommentar, § 22 Rn. 10.3.

722 Vgl. Stober, in: Wolff/Bachof/Stober (Hrsg.), Verwaltungsrecht, Bd. 111, 5. Aufl., 2004,
§81, Rn. 206.

723 Vgl. Scholz/Runge (Hrsg.), Niedersdchsisches Brandschutzgesetz, Kommentar, 2008,
Anhang 10a, S.382; vgl. Muster einer Stabsdienstordnung, Punkt 2.2., S.12, dazu zdhlen
die Vorbereitung von Entscheidungen, Anordnungen zum Vollzug von Entscheidungen,
Kontrolle des Vollzugs von Entscheidungen, Beratung beteiligter Behérden und der Be-
hérdenleitung, Unterrichtung der Behérden und der Offentlichkeit.

724 Vgl. Muster einer Stabsdienstordnung, Punkt 1., S.12.

725 Vgl. Art.6 Abs.1 S.2 BayKatSG spricht von ,Ortliche Einsatzleitung®; §20 Abs.1 S.1
LKatSG B-W; nach der geltenden Rechtslage ist in Berlin eine ,,Zentrale Einsatzleitung®
als Gesamtstab aus allen Katastrophenschutzbehdrden zu bilden, vgl. §9 Abs.1 KatSG
Bln; §9 Abs.1 S.1 BbgBKG; § 3 BremHilfeG; § 41 Abs.3 HBKG; § 22 NKatSG; § 30 FSHG;
§20 Abs. 1 Nr. 2 SBKG; § 50 SachsBRKG; § 9 KatSG-LSA; § 18 Abs. 2 LKatSG S-H.
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den Funktionstriger des Kreisbrandmeisters besetzt,726 werden durch den
Hauptverwaltungsbeamten eingesetzt und unterstehen dessen Leitungsgewalt.
Sie haben die Gefahrenabwehrmafinahmen zwar selbststandig zu veranlassen
bzw. durchzufiihren, sind jedoch dabei in der Regel an die ,,Auftrage und Wei-
sungen® der Katastrophenschutzbehorde gebunden.7?7 Damit wird zum einen
eine vorgelagerte, auftragsweise Steuerung durch die Behérde erméglicht, die
es erlaubt, Schwerpunktsetzungen der operativen Gefahrenabwehr zu ver-
anlassen. Zum anderen unterliegen selbststiandig ausgefiihrte Malinahmen
durch die Technische Einsatzleitung einer mitlaufenden Kontrolle durch die
Behorde und ermdoglichen gegebenenfalls korrigierende Interventionen durch
Weisungen. Organisationsdogmatisch sind die Technischen Einsatzleitungen
als Unterorgane der unteren Katastrophenschutzbehorden einzuordnen, die —
dhnlich wie die Katastrophenschutzstdbe — hilfsweise und untergeordnet fiir
die Katastrophenschutzbehorde tdtig werden. Da eine sachliche Abgrenzung
zwischen den administrativ-organisatorischen und operativ-taktischen Mal3-
nahmen nicht immer mdglich ist,728 erméglicht die Gesamtleitungsgewalt
des Hauptverwaltungsbeamten eine Konfliktldsung bei Meinungsverschieden-
heiten zwischen dem Katastrophenschutzstab und der Technischen Einsatz-
leitung.729

3 Zugriffsrecht und -bedarf des Katastrophenschutzgesetzgebers

Auch die Verwaltungsinnenorganisation im Katastrophenschutz ist norma-
tiven Vorgaben unterworfen. Insbesondere im Hinblick auf die Technische
Einsatzleitung haben die Katastrophenschutzgesetzgeber weitgehend von
ihrer Organisationsgewalt Gebrauch gemacht und die verwaltungsinterne
Organisation der Katastrophenschutzverwaltung nicht unwesentlich gepragt.
Dies betrifft ebenfalls die Vorbereitung und Einberufung der Katastrophen-
schutzstdbe, die zwar unterschiedliche gesetzliche Regelungen erfahren haben,

726 Vgl. dazu Schneider (Hrsg.), FSHG, Kommentar, 2007, § 22 Rn. 11.3.

727 So die ausdriickliche Regelung in Art.6 Abs.1 S. 2 BayKatSG, § 20 Abs.1 S.1 LKatSG B-W,
§8 S.3 BbgBKG, § 48 S.2 BremHilfeG, § 22 NKatSG, § 50 SachsBRKG, § 9 KatSG-LSA, §18
Abs. 3 LKatSG S-H.

728 Vgl. Gahlen/Kranaster, Krisenmanagement, 2008, S. 8.

729 Vgl. Schneider (Hrsg.), FSHG, Kommentar, § 22 Rn. 10.5.
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jedoch im Grundsatz in allen Bundesldndern vorgeschrieben sind. Die legis-
lativen Zugriffe auf einen sonst der Organisationshoheit der Gebietskorper-
schaften unterliegenden Bereich73° rechtfertigen sich aufgrund der besonderen
Herausforderungen, denen die Verwaltung im Katastrophenfall ausgesetzt ist.
Der erhebliche Bedarf an administrativer Dezision und Reaktion im Katastro-
phennotstand verlangt nach effektiven organisatorischen Vorkehrungen der
Behorden. Dies durfte der Katastrophenschutzgesetzgeber beriicksichtigen und
im Rahmen seiner Gestaltungsfreiheit den Beh6rden die Einrichtung von Kata-
strophenschutzstdben vorschreiben. Die Erstreckung der Organisationsgewalt
des Gesetzgebers auf die Technischen Einsatzleitungen legitimiert sich mit
den Motiven der Einbindung der Fachkompetenz und den Bediirfnissen nach
einer operativ-taktischen Steuerung. Kritikwiirdig ist hingegen, dass in einigen
Landern das Organ der Technischen Einsatzleitung keinen Eingang in die Kata-
strophenschutzgesetze gefunden hat.73!

Von der Frage eines Zugriffsrechts des Gesetzgebers in grundsatzliche Organisa-
tionsbefugnisse der Exekutive zu unterscheiden ist die Beurteilung, ob die
Organisationsbestimmungen zwingend einer katastrophenschutzgesetzlichen
Regelung bediirfen oder auch durch untergesetzliches Recht ausgestaltet wer-
den konnen. Hinsichtlich der Technischen Einsatzleitungen erscheint eine
gesetzliche Regelung erforderlich, da diese Organe nicht rein verwaltungsintern
handeln, sondern auch gegeniiber dem Biirger auftreten. An dieser Einordnung
andert die innenrechtliche Zuordnung ihrer Tatigkeit zur Katastrophenschutz-
behorde nichts. Demgegeniiber erscheint im Fall der Katastrophenschutzstdabe
eine rein untergesetzliche Bestimmung auf den ersten Blick unproblematisch,
da es sich — wie oben erdrtert wurde — um rein verwaltungsinternes Handeln
handelt, so dass mangels AuRenwirkung eine férmliche Rechtsgrundlage nicht
notwendig wire. Zweifel an dieser Beurteilung ergeben sich jedoch aufgrund
der regelmidRig erforderlichen landeriibergreifenden Zusammenarbeit im
Katastrophenfall. Unter diesen Umstdnden erschweren uneinheitliche Stabs-
strukturen die Zusammenarbeit nicht unerheblich.732 Eine rechtsverbindliche

730 Vgl. zum Hauptorgan des Verwaltungstragers als Trager der exekutivischen Organisa-
tionsgewalt Stober, in: Wolff/Bachof/Stober (Hrsg.), Verwaltungsrecht, Bd. 111, 5. Aufl.,
2004, § 82 Rn. 101.

731 Siehe z. B. HmbKatSG, LKatSG M-V.

732 Vgl. zur Notwendigkeit von Einheitlichkeit der Fithrungseinrichtungen Plaggenborg
(Hrsg.), SachsBRKG, Kommentar, § 51 Rn. 5.
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Abhilfe kann hier durch den gesetzlichen Verweis auf die von Bund und Lan-
dern beschlossene Musterordnung fiir Verwaltungsstibe erzielt werden.733
Mit diesem organisatorischen Eingriff des Katastrophenschutzgesetzgebers
konnte die herausragende Bedeutung der organisatorischen Vorkehrungen
zum Ausdruck gebracht werden. Die punktuelle Beschrankung des Organisa-
tionsermessens der Verwaltung wiirde sich jedenfalls mit der zwingend not-
wendigen Einheitlichkeit der Stabsstrukturen rechtfertigen. Selbst wenn die
konkrete Ausgestaltung der Stabsstruktur untergesetzlichen Regelungen wie
etwa Rechtsverordnungen oder Verwaltungsvorschriften tberlassen wiirde,
miissten die meisten Bundeslinder dem Mindestbedarf an notwendigen
Regelungen nachkommen, indem sie die Einberufung des Katastrophenschutz-
stabes im Katastrophenfall als eine gebundene Entscheidung der Katastro-
phenschutzbehérden vorgeben.734 Dadurch miisste der Stab als ein bewahrtes
Verwaltungsorgan im Katastrophenschutz zwingend eingesetzt werden. Ist
die Modifizierung der Verwaltungsstruktur zu einer Stabsorganisation durch
den Gesetzgeber als organisatorische Pflichtaufgabe ausgestaltet, wird damit
zudem dem erh6hten Bedarf an klaren Strukturen im Katastrophenfall nachge-
kommen und durch die damit einhergehende Konfliktvermeidung zur Effekti-
vitdtssteigerung des Katastrophenschutzes beigetragen.

| Koordinationsinstrumente im bundesstaatlichen Gefiige

Von nicht minderer Relevanz als die landesinterne Koordination ist die
Koordination der Zusammenarbeit von Bund und Landern im Katastrophenfall.
Bis auf den Fall der Bundesintervention nach Art.35 Abs. 3 S.1, 2. Var. GG liegt
die Katastrophenschutzzustdndigkeit uneingeschriankt beim Katastrophen-
land.735 Dessen Abwehrfiahigkeit wird vereinzelt durch auf Anforderung oder
auf Weisung des Bundes geleistete Katastrophenhilfe verstarkt. Im bundesstaat-
lichen Gefiige gilt demnach grundsatzlich das Prinzip der Selbstkoordinie-
rung. Dies gilt auch in den Fillen, in denen mehrere Bundesldnder von einer

733 Vgl. Hinweise zur Bildung von Stdben der administrativ-organisatorischen Komponente
(Verwaltungsstdabe — VwS) Anlage 2 zu TOP 26 der 174. IMK-Sitzung v. 8.7.2004 (Kiel).

734 Als gebundene Entscheidung ausgestaltet in § 21 NKatSG, § 51 S.1 SachsBRKG, § 8 Abs. 2
S.1KatSG-LSA.

735 Siehe §5C1.
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oder mehreren Katastrophen betroffen sind. Auch beim sog. iiberregionalen
Katastrophennotstand verbleibt die Macht des Handelns bei den Lindern.736
Ungeachtet der Frage nach der ZweckmaRigkeit dieses Organisationsmodells
muss bertiicksichtigt werden, dass bei landeriibergreifenden Katastrophen der
Beratungs- und Abstimmungsbedarf um ein Vielfaches im Vergleich zu lokalen
Ereignissen steigt. Deshalb ist es naheliegend, dass mit dem erhéhten Bedarf
an (Selbst-)Koordination gréBere Anforderungen an die rechtliche Ausgestal-
tung des Zusammenwirkens korrelieren. Verfassungsrechtliche oder einfach-
gesetzliche Bestimmungen sowie staatsvertragliche Vereinbarungen iiber die
Selbstkoordination der Lander im Katastrophenfall existieren allerdings nicht.
Dies betrifft sowohl prozedurale als auch institutionelle Festlegungen.737 Das
Grundgesetz beschrankt sich lediglich auf die Notwendigkeit einer Anforde-
rung, um die Katastrophenhilfepflicht im Einzelfall auszuldsen.738 Einzig auf
untergesetzlicher Ebene haben sich Bund und Lander auf die Einrichtung eines
Gremiums geeinigt, das bei anhaltenden, landeriibergreifenden Gefahrenlagen
mit hohem Abstimmungs- und Beratungsbedarf einberufen werden kann.739
Die sog. Interministerielle Koordinierungsgruppe (IntMinKoGr) setzt sich aus
Vertretern der betroffenen Bundesressorts und der Lander zusammen, so dass
zumindest ein Organ aufgerufen werden kann, in dem auch grundlegende
Entscheidungen der Selbstkoordination der Lander getroffen werden kénnen.
Dariiber hinaus ist durch die Einbindung der betroffenen Bundesbehérden
gewdhrleistet, dass auch diese an den Entscheidungsprozessenbeteiligt werden.

736 Siehe dazuunter §5 C1l1.

737 Der Arbeitskreis V ,Feuerwehrangelegenheiten, Rettungswesen, Katastrophenschutz
und zivile Verteidigung® der Standigen Konferenz der Innenminister und -senatoren der
Lander hat lediglich auf seiner 62. Sitzung (17.5. bis 19.5.2004 in Dresden) ein ,, Konzept
fiir eine bundesweite landeriibergreifende Katastrophenhilfe“ beschlossen (unveréffent-
licht); vereinzelt finden sich landesinterne Bestimmungen iiber die Vorgehensweise bei
einem Hilfeersuchen eines Bundeslandes, vgl. ,Anforderung von Kraften und Mitteln
zur Bewdltigung von Katastrophen und Grof3schadenslagen®, RdErl. des Ministeriums
des Innern des Landes Sachsen-Anhalt vom 13.9.2010 — 43.41-14600/12 sowie planerische
Vorbereitungen vgl. Sonderschutzplan ,,Einsatz von Einheiten des Brand- und Katastro-
phenschutzes bei GroRschadenslagen und Katastrophen auRerhalb des Landes Hessen®,
Hessisches Ministerium des Innern und fiir Sport, Az. V41 24t0801.

738 Vgl.dazu §4 A1l

739 Vgl. Geschéftsordnung der Interministeriellen Koordinierungsgruppe des Bundes und
der Lander (GO IntMinKoGr), Stand: 15.3.2007.
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Freilich ist die IntMinKoGr nicht dazu in der Lage, iiber Grundentscheidungen
hinaus auch die im Katastrophenfall anfallenden EinzelmaRnahmen zu koordi-
nieren. Fiir diesen Fall bestimmt § 16 Abs.1 ZSKG, dass die Einrichtungen und
Vorhaltungen des Bundesamtes fiir Bevélkerungsschutz und Katastrophenhilfe
zur Unterstilitzung eines Landes verwendet werden kénnen. Insbesondere das
Lagezentrum des Bundesamtes fiir Bevolkerungsschutz und Katastrophenhilfe
kann somit ergdnzend eingesetzt werden. Dariiber hinaus kdnnen die Bundes-
lander nach §16 Abs. 2 ZSKG darum ersuchen, dass der Bund die Koordination
von HilfsmalRnahmen iibernimmt. In Anbetracht der Verfassungslage, die einer
Hochzonung der Katastrophenschutzleitung auf den Bund entgegensteht,74°
sind die Koordinationsmafnahmen des Bundes nur im Einvernehmen mit dem
betroffenen Land oder den betroffenen Landern moglich. § 16 Abs. 3 ZSKG stellt
hierzu klar, dass die Zustdandigkeit der Lander fiir das operative Krisenmanage-
ment unberiihrt bleibt.

Das ZSKG beschrankt sich auf nur wenige Aussagen zur Koordinierung der
landeriibergreifenden Zusammenarbeit im Katastrophenfall und hilft dem
Mangel an Koordinationsregeln im bundesstaatlichen Gefiige nicht ab. Diese
Feststellung kann freilich nicht als Kritik an den Bundesgesetzgeber verstan-
den werden. Weitergehende Regelungen im ZSKG diirften die kompetentiellen
Grenzziehungen des Grundgesetzes liberschreiten: Das Grundgesetz weist dem
Bund in diesem Kontext eine origindre Kompetenz lediglich fiir den Zivilschutz
zu.741 Dartiber hinausgehende Bundesmafnahmen miissen sich auf eine subsi-
didre Teilunterstiitzung beschranken, die ihre Grundlage in Art. 35 GG findet.742
Die Herausbildung von weiterfithrenden Regeln iiber die Selbstkoordinierung
der Lander ist ohne eine Anderung der kompetenzrechtlichen Verfassungslage
nur durch die Bundesldander méglich.

740 Siehe dazu unter § 3 All, § 5 C II; dazu kritisch Unger, Bevolkerungsschutz — Spannungs-
feld Subsidiaritat, Notfallvorsorge 2007, 6 (7) sowie Walus, Pandemie und Katastrophen-
notstand: Zustdndigkeitsverteilung und Kompetenzmingel des Bundes, DOV 2010,
127 ff.

741 Vgl. §3 A1l
742 Sieheinsb. §4 A1l 3.
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Aktivierungsprinzip







A Einleitung

Die bisherige Untersuchung des Katastrophenorganisationsrechts hat aufge-
zeigt, mit welchen organisatorischen Instrumenten das Recht Katastrophen
zu bewiltigen versucht. Das von Dezentralisation, Kooperation, Subordina-
tion und teils Koordination geprigte Katastrophenorganisationsrecht stellt
ein besonderes Rechtsregime dar, das sich in vielerlei Hinsicht vom ordent-
lichen Organisationsrecht der Gefahrenabwehr unterscheidet. Aufgrund der
Spezialitdt des katastrophenspezifischen Rechts stellt sich die Frage, ob seine
Anwendung im Katastrophenfall vorab eines besonderen Rechtsakts bedarf.
Zu differenzieren ware zwischen den gesetzlichen organisatorischen Anord-
nungen einerseits und deren Begriindung im Einzelfall andererseits.743 Dies
hétte im Umkehrschluss zur Folge, dass eine fehlende Aktivierung der gesetz-
lichen Regelungen einer Anwendung des Katastrophenorganisationsrechts im
konkreten Fall entgegenstiinde und somit eine Sperrwirkung entfalten wiirde.
In Anbetracht der rechtlichen — und verwaltungspraktischen — Relevanz dieser
Fragestellung sollen daher im Folgenden Regelungen untersucht werden, aus
denen sich ein Vorbehalt der Aktivierung katastrophenorganisationsrechtlicher
Pflichten erschlief3t.

743 Vgl. zu dieser Differenzierung im Bundesstaatsrecht Sarcevic, Das Bundesstaatsprinzip,
2000, S.249.
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B Erkldrung des Katastrophenfalls

| Katastrophenschutzbehordliche Aufgabe

Die Katastrophenschutzgesetze der Lander stellen besondere Ordnungsge-
setze dar. Ungeachtet der nicht wenigen Parallelen zu den allgemeinen Ord-
nungs- und Polizeigesetzen der Lander unterscheiden sie sich vom allgemei-
nen Ordnungsrecht durch ein feststellendes Instrument: die Feststellung des
Katastrophenfalls. Bis auf die Linder Bremen, Nordrhein-Westfalen und Rhein-
land-Pfalz enthalten samtliche Landeskatastrophenschutzgesetze Regelungen
uber die Katastrophenfallfeststellung.744 Das brandenburgische Brand- und
Katastrophenschutzgesetz schreibt hierzu exemplarisch vor: ,,Die untere Kata-
strophenschutzbehérde stellt Eintritt und Ende des Katastrophenfalles fest
und macht dies unter Angabe des Umfangs des betroffenen Gebiets in geeig-
neter Weise offentlich bekannt“.745 Der genaue Wortlaut und die Begrifflich-
keiten variieren zwischen den landesgesetzlichen Vorschriften. So verwenden
etwa die Katastrophenschutzgesetze von Baden-Wiirttemberg, Berlin, Sachsen
und Schleswig-Holstein statt der ,Feststellung des Katastrophenfalls“74° die
Bezeichnung der ,,Auslosung des Katastrophenalarms®.747 Im Kern handelt
es sich bei beiden Regelungen um den gleichen Rechtsakt: Der sachliche
Anwendungsbereich der Katastrophenschutzgesetze, d. h. die Gefahrenabwehr
im Katastrophenfall, wird mit der férmlichen Erklarung des Katastrophenfalls
verkniipft. Deshalb kann als Oberbegriff beider Rechtsakte die ,,Katastrophener-
klarung® verwendet werden. Auf einzelne Unterschiede wird im weiteren Ver-

744 Anderer Befund (noch) bei Musil/Kirchner, Katastrophenschutz im foderalen Staat, DV
2006, 373 (384 Fn. 51).
745 Vgl. § 42 S.1 BbgBKG.

746 So verwendet in Art. 4 BayKatSG, § 42 BbgBKG, §14 Abs.2 HmbKatSG, § 34 HBKG, §15
Abs. 3 LKatSG M-V, § 20 NKatSG, § 21 Abs. 2 SBKG, § 16 KatSG-LSA, § 34 ThiirBKG.

747 Art.4 Abs.1 S.2 BayKatSG; §42 S.1 BbgBKG; §34 HBKG; §21 Abs.2 SBKG; §16 Abs.2
KatSG LSA; § 34 ThiirBKG.
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lauf der Untersuchung einzugehen sein. Jedenfalls liegt die Zustandigkeit fiir
die Katastrophenerklarung bei den unteren Katastrophenschutzbehdrden. Dies
ist allen voran in der inneren Systematik des Katastrophenorganisationsrechts
begriindet, das auf Landesebene dem Prinzip der Subsidiaritét folgt. Da die Fest-
stellung des Katastrophenfalls eine besondere MaRBnahme des Katastrophen-
schutzes darstellt, fallt sie grundsatzlich in den Aufgabenbereich der regular fiir
den Katastrophenschutz zustdndigen Behorden, d. h. der Kreise und kreisfreien
Stadte. Allerdings kommt diesen keine uneingeschrankte Feststellungshoheit
zu. Sdmtliche KatastrophenschutzmaRBnahmen unterliegen der Revision durch
die ilibergeordneten Katastrophenschutzbehérden, so dass auch hinsichtlich
der Katastrophenfallfeststellung eine Einflussnahme durch die Katastrophen-
schutzaufsichtsbehdrden in Betracht kommt. Im Rahmen ihrer Leitungs- und
Kontrollgewalt kdnnen somit die ibergeordneten Behdrden die Erkldarung des
Katastrophenfalls anordnen, wie dies teils auch explizit normiert ist.748 Da die
aufsichtliche Leitungsgewalt allein durch die Erforderlichkeit einer Interven-
tion begrenzt wird, umfasst sie nicht nur die Anordnung zur Erklarung des Kata-
strophenfalls im Falle ihres Unterlassens durch die untere Katastrophenschutz-
behorde, sondern umgekehrt auch die Befugnis zur Aufhebung einer erfolgten
Katastrophenerklarung. Dieser Kontrollmoglichkeit diirfte insbesondere vor
dem Hintergrund der im Folgenden zu untersuchenden Regelungswirkung
der Katastrophenfallfeststellung bzw. der Katastrophenalarmauslésung eine
besondere Bedeutung zukommen.

] Rechtscharakter
1 Bedeutung fiir das Katastrophenorganisationsrecht

Durch die Pflicht der Katastrophenschutzbehérden, den Eintritt eines Katastro-
phenfalls festzustellen bzw. den Katastrophenalarm auszulGsen, grenzt sich
das Katastrophenschutzrecht nicht unwesentlich vom allgemeinen Polizei-
und Ordnungsrecht ab. Regulédre Gefahrenlagen unterliegen keinen besonderen
Erklarungserfordernissen. Diese Eigentiimlichkeit des Katastrophenorganisa-
tionsrechts sagt allerdings noch nichts dariiber aus, ob die Anwendung des for-
mellenund materiellen Katastrophenschutzrechts zwingend von der vorherigen

748 Vgl. zur Alarmauslésungsanweisungsbefugnis unter § 5 B 1V 2.
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Erklarung des Katastrophenfalls abhdngt. Denkbar ist zum einen, dass der
Erklarungsakt lediglich deklaratorischer Natur ist und allein der Klarstellung
dient, dass eine Katastrophe vorliegt. Demgegeniiber ist auch eine konstitutive
Wirkung in Betracht zu ziehen: Die Regelungen des Katastrophenorganisations-
rechts konnten unter dem Vorbehalt ihrer Aktivierung im Einzelfall stehen.
Die Unterschiede der beiden Varianten sind im Hinblick auf ihre verwaltungs-
rechtlichen und verwaltungspraktischen Auswirkungen immens. Denn im
Falle einer ,rein“ klarstellenden Funktion der Katastrophenerkldarung ware die
Anwendung katastrophenschutzspezifischer Maflnahmen organisatorischer
und materieller Art auch ohne die vorherige formliche Feststellung des Kata-
strophenfalls mdéglich. Demgegeniiber kdme der Katastrophenerklarung bei
einer rechtsbegriindenden Wirkung eine Schliisselfunktion zu, da erst durch
sie die Regelungen des Katastrophenschutzrechts ausgeiibt werden konnten.
Angesichts der Relevanz dieser Fragestellung soll der Rechtscharakter der Kata-
strophenerklarung ausfiihrlich diskutiert werden.

2 Deklaratorische Wirkung

Auf den ersten Blick kommt eine rein deklaratorische Wirkung der Katastro-
phenerkldarung in Betracht,749 da im rechtlichen Kontext bei klarstellenden
Akten immer zunéchst an die durch sie gestiegene Rechtssicherheit zu denken
ist. Deshalb muss gewiirdigt werden, dass durch die behérdliche Erkldarung des
Katastrophenfalls den rechtsstaatlichen Anforderungen an hinreichende Klar-
heit iiber die Geltung und Anwendung von Recht nachgekommen wird. Stellt
die Katastrophenschutzbehérde den Katastrophenfall fest bzw. 16st sie Katas-
trophenalarm aus, werden die Biirger dariiber in Kenntnis gesetzt, dass sie die
Gefahr als Katastrophe einordnet und das Katastrophenschutzrecht Anwen-
dung findet. Im Mittelpunkt des Rechtsakts stiinde somit die informierende
Wirkung, die im Falle einer nicht selten chaotischen Katastrophenlage zur
Rechtssicherheit beitragt.

749 So angenommen bei Musil/Kirchner, Katastrophenschutz im féderalen Staat, DV 2006,
373 (484); vgl. Begrindung zum Gesetzentwurf iiber ein Thiiringer Gesetz iiber den
Brandschutz, die Allgemeine Hilfe und den Katastrophenschutz, LT-Drs. 4/1382, S. 61f.
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3 Konstitutive Wirkung

a) Ausdriickliche Feststellungsvorbehalte

Die Anwendung des katastrophenschutzspezifischen Organisationsrechts und
damit die Einschlagigkeit des katastrophenrechtlichen Zustandigkeitsrechts
stehen vereinzelt bereits nach dem eindeutigen Wortlaut der Katastro-
phenschutzgesetze unter dem Vorbehalt der formlichen Feststellung des
Katastrophenfalls. So ordnet etwa §37 Abs.1 S.1 SachsBRKG an, dass die Lei-
tungskompetenz der unteren Katastrophenschutzbehorde ,,nach dem Auslésen
des Katastrophenalarms® in Kraft tritt. Ahnlich verhilt es sich nach §19 Abs.2
S.1 KatSG in Baden-Wiirttemberg: ,,Solange festgestellt ist, dass eine Katastro-
phe vorliegt, sind die [...] im Katastrophenschutz Mitwirkenden [...] verpflich-
tet, den Weisungen der Katastrophenschutzbehdrde Folge zu leisten.“ Nach § 21
Abs. 2 NKatSGist der ,,Stab bei Feststellung des Katastrophenfalles[...] einzube-
rufen”. Der Gesetzestext verkniipft somit organisationsrechtliche Regelungen
nicht allein mit dem Eintritt einer Katastrophe, sondern setzt die vorherige
férmliche Katastrophenerkldrung voraus. Die Modifizierungen des Organisa-
tionsrechts treten nicht ,bei einer Katastrophe® ein, sondern héngen von der
behordlichen Entscheidung tiber das Vorliegen eines Katastrophenfalls ab.

b) Systematische Betrachtung

Da katastrophenschutzspezifisches Sonderrecht nur vereinzelt nach dem
ausdriicklichen Wortlaut der Katastrophenschutzgesetze eine vorherige Erkla-
rung des Katastrophenfalls erfordert, kann in den anderen Fallen nur durch
eine systematische und teleologische Auslegung auf eine Konstitutivwirkung
der Katastrophenfallfeststellung geschlossen werden. Zunichst soll diskutiert
werden, welche Schlussfolgerungen sich aus der systematischen Einordnung
des Katastrophenorganisationsrechts ziehen lassen. Sofern das Katastrophen-
schutzrecht im Allgemeinen und das Katastrophenorganisationsrecht im
Besonderen als Notstandsrechte qualifiziert werden kénnen, sind Parallelen
zwischen der Katastrophenerklarung einerseits und den Sicherungsinstituten
sonstiger Notstandsregelungen andererseits denkbar.
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Im Schrifttum herrscht Uneinigkeit dariiber, ob das Katastrophenschutzrechtals
Notstandsrecht kategorisiert werden kann.75° Bedenken werden unter anderem
auf die Platzierung der formellen Katastrophenvorschriften des Grundgesetzes
inArt. 35 Abs. 2 S.2 und Abs. 3 GG gestiitzt: Da die Katastrophenhilferegelungen
des Bundes jenseits der ,,klassischen® Notstandsregelungen der Art. 91, Art. 115a
ff. sowie Art. 80a GG verortet sind, sollen sie kein Notstandsrecht darstellen.75?
Diesem Einwand ist entgegenzuhalten, dass die Vorschriften zum regionalen
und iiberregionalen Katastrophennotstand in Art. 35 Abs. 2 S. 2, Abs. 3 GG eben-
falls im Zuge der Einfiigung der ,,Notstandsverfassung® Eingang in das Grund-
gesetz gefunden haben.752 Ihre Positionierung in Art. 35 GG erklart sich allein
in dem Willen des Verfassungsgesetzgebers, die bundesstaatliche Zusammen-
arbeit auf dem Gebiet der Katastrophenbewailtigung zu ,entpolitisieren®.753
Die Regelungen des Art.91 GG und des Art.35 Abs.2 S.2 und Abs.3 GG sind
daher trotz ihrer Verortung im II. Abschnitt des Grundgesetzes grundsatzlich
dem Verfassungsrecht des inneren Notstands zuzuordnen. Eine deutlichere
Abgrenzung wird durch die Bezeichnung des Art.91 GG als eines ,innenpoli-
tischen Notstands“ einerseits und des Art. 35 Abs.2 S.2 und Abs. 3 GG als eines
,Katastrophennotstands® erreicht.754

Letztlich kann dahingestellt bleiben, ob die bundesverfassungsrechtlichen Be-
stimmungendesArt.35Abs.2S.2und Abs. 3 GG als,,Notstandsrecht® qualifiziert
werdenkdnnen.DadasKatastrophenschutzrechtaufgrunddergrundgesetzlichen
Kompetenzverteilung unter die Gesetzgebungs- und Verwaltungskompetenz
der Lander fillt,755 kommt es fiir seine Einordnung als Notstandsrecht mafge-

750 Dafiir Zippelius/Wiirtenberger, Deutsches Staatsrecht, 32. Aufl., 2008, §52 Rn. 7;
Heusch, Der Grundsatz der VerhdltnismaRigkeit im Staatsorganisationsrecht, 2003,
S.117 setzt den Notstandscharakter ohne Problematisierung voraus; unklar Kniesel, in:
Lisken/Denninger (Hrsg.), Handbuch des Polizeirechts, 4. Aufl., 2007, Teil V Rn. 35f,;
dagegen Stober/Eisenmenger, Katastrophenverwaltungsrecht — Zur Renaissance eines
vernachlassigten Rechtsgebietes, NVWZ 2005, 121 (122).

751 Ebd., 122.

752 Vgl. Esklony, Das Recht des inneren Notstands, 2000, S.199; Sattler, Gefahrenabwehr im
Katastrophenfall, 2008, S. 21.

753 Vgl. Arndt, Bundeswehr und Polizei im Notstand, DVBI. 1968, 729.

754 Siehe auch Kloepfer, Verfassungsrecht, Bd. 1, 2010, § 28 Rn. 5ff. differenziert hier zwi-
schen ,,Katastrophennotstand“ einerseits und ,,Staatsnotstand“ andererseits.

755 Vgl. dazu § 3A 1L
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bend auf landesrechtliche Vorgaben an. Aus dem gleichen Grund ist es ebenfalls
unbeachtlich, dass die Vorschriften des Art.35 Abs.2 S.2 und Abs.3 GG keine
Aussage zu einem etwaigen Feststellungserfordernis treffen. Die bundesstaat-
liche Katastrophenhilfe stellt in erster Linie eine besondere Form der Amtshilfe
dar75¢ und riihrt grundsétzlich nicht an der Katastrophenschutzzustiandigkeit
der Lander.757 Ob es sich beim Katastrophenschutz um Notstandsrecht und bei
der Katastrophenerklarung um ein notstandsrechtliches Sicherungsinstrument
handelt, bemisst sich folglich primar nach den Vorgaben der Landesgesetzge-
ber. Dies bedeutet freilich nicht, dass fiir die Kategorisierung des Katastrophen-
schutzrechts nicht auch auf grundgesetzliche Besonderheiten des Notstands-
rechts zuriickgegriffen werden kann. Denn bei einem systematischen Vergleich
des Katastrophenschutzrechts mit anderen Rechtsmaterien kommt es in erster
Linie darauf an, Grundprinzipien des Notstandsrechts heranzuziehen. MaRgeb-
lich kommt es aber auf den Inhalt der notstandsrechtlichen Sonderregelungen
an. Wenig aussagekriftig erscheint hingegen, ob dafiir der Rechtsbegriff des
»Notstands® expressis verbis verwendet wird. Dieser erscheint vielmehr bei
niichterner Betrachtung als weitgehend inhaltsleer, da sich aus keiner Norm des
Bundes- oder Landesrechts ablesen lasst, welcher Sachverhalt einen ,,Notstand*
darstellt; eine Legaldefinition existiert nicht. Es ist vielmehr die Verfassungs-
und Gesetzesinterpretation, die es ermdglicht, aus den Besonderheiten von
Regelungen auf den Notstandscharakter einer Rechtsmaterie zu schlieBen.
Hierzu gehdren in der Regel formelle und materielle Notstandsrechte sowie die
Existenz eines Sicherungsinstruments.

aa) Materielles Notstandsrecht

Die materiellen Sonderbestimmungen des Katastrophenschutzrechts sind
mannigfaltig und lassen sich hier nur am Rande skizzieren.758 Charakteristisch
fiir die auBerordentlichen Standardermédchtigungen der Katastrophenschutz-
gesetze ist jedenfalls ihre Ausrichtung auf die Inanspruchnahme von Notstands-

756 Siehe dazu unter §4 A1l.
757 Vgl.dazu §4 A1l 4.

758 Vgl. ausfiihrlich zu materiellen Eingriffsbefugnissen im Katastrophenfall Sattler, Gefah-
renabwehr im Katastrophenfall, 2008, S.198 ff. und zur Grundrechtsrelevanz ebenda,
S.125ff.; vgl. zu KatastrophenschutzmalZnahmen und Katastrophenschutzbefugnissen
Stober, Befugnisse und Kontrolle im Katastrophenschutzrecht, in: Kloepfer (Hrsg.), Kata-
strophenrecht: Grundlagen und Perspektiven, Bd. 1, 2008, S. 54 ff.
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pflichtigen. Da die Katastrophenschutzbehérden MaRBnahmen zur Bewdltigung
einer Katastrophe durchzufiihren haben, kommt es hier in erster Linie nicht
auf ein Vorgehen gegen Verhaltens- oder Zustandsstoérer an. Vorrangig zielen
die katastrophenschutzgesetzlichen Eingriffsbefugnisse auf die Heranzie-
hung von Personen zu Sach- und Dienstleistungen,759 die Inanspruchnahme
von Sachen76° sowie die Erkldrung von Sperrgebieten ab.76? Im Vergleich zur
Begrenztheit eines erteilten Platzverweises berechtigen die Sperrgebietbefug-
nisse zu intensiveren Eingriffen in die Grundrechte auf Unverletzlichkeit der
Wohnung (Art.13 GG) und Freiziigigkeit (Art.11 GG) in zeitlicher und rdum-
licher Hinsicht.762

bb) Formelles Notstandsrecht — das Katastrophenorganisationsrecht

Die formellrechtlichen Sonderregelungen des Katastrophenorganisationsrechts
wurden bereits im bisherigen Verlauf der Arbeit ausfiihrlich untersucht.
Organisationsrechtliche Abweichungen betreffen u.a. das Zustdndigkeitsre-
gime, da die Gefahrenabwehr im Katastrophenfall den Katastrophenschutz-
behorden obliegt.763 Des Weiteren wird die ausdifferenzierte Verwaltungs-
struktur fiir eine effektive Bewdltigung der aulRerordentlichen Gefahr zu einem
Verwaltungsverbund miteinander vernetzt.764 Hilfs- und dariiber hinausge-
hende Kooperationspflichten markieren die gesetzlich-obligatorischen In-
strumente der Verwaltungskooperation im Katastrophenfall.7%5 Erginzend
werden durch die Begriindung von interbehordlichen Weisungsbefugnissen
spezielle Elemente der Subordination erméglicht.7¢® Zur Gewihrleistung
einer funktionstauglichen Kooperation oder Subordination wird die Einrich-
tung von Stabsorganisationen angeordnet.767 SchlieRlich werden im Lichte

759 Vgl. § 8 Abs.1KatSG Bln; § 16 Abs.1 HmbKatSG; § 54 SichsBRKG.

760 Vgl. § 8 Abs. 2 KatSG Bln; § 16 Abs. 2 HmbKatSG, § 55 SachsBRKG.

761 Vgl. §17 HmbKatSG; § 58 SachsBRKG.

762 Vgl. dazu Sattler, Gefahrenabwehr im Katastrophenfall, 2008, S. 256 ff.
763 Vgl.§3B1.

764 Vgl. §4 BIIL.

765 Vgl. §4 BIL.

766 Vgl. §5A.

767 Vgl.§6B12.
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des Spezialitatsgrundsatzes die Regelungen des Brand- und Rettungsdienstes
partiell verdrangt, so dass etwaige Hilfsfristen aufgrund der auflerordentlichen
Gefahrenlage suspendiert werden.

cc) Sicherungsinstrument

Die ,,Sicherungskomponente® wird im Schrifttum zu den strukturellen Merk-
malen des deutschen Notstandsrechts gezihlt.768 [hr Sinn ist es, einen flie-
Renden Ubergang vom Normalzustand in den Ausnahmezustand zu vermeiden
und der damit einhergehenden Gefahr vorzubeugen, dass auRerordentliche
Instrumente zur Bewdltigung von gewdhnlichen Situationen ,,missbraucht”
werden.769 Ausnahmerechtliche Vorschriften,?7° zu denen die materiellen und
formellen Katastrophennotstandsregelungen aufgrund ihres vom Normalrecht
stark abweichenden Charakters ebenfalls zdhlen, stehen damit grundsitzlich
»passiv® bereit.77! Thre Anwendung steht unter der Bedingung ihrer ausdriick-
lichen ,Entsperrung®, d. h. fiir das Inkrafttreten des Notstandsrechts bedarf es
im Einzelfall einer eingehenden Beurteilung der Tatbestandsvoraussetzungen
sowie der ausdriicklichen Bekanntgabe der Entscheidung.77? Die formliche
Feststellung des Katastrophenfalls bzw. die Katastrophenalarmauslésung
stellt in markanter Weise dieses exzeptionelle Instrument auf dem Gebiet
des Katastrophenschutzrechts dar. Es weist strukturelle Ahnlichkeiten zum
Verteidigungsnotstand nach Art.115a GG und dem nach Art.73 Abs.1 Nr.1
GG unter die parallele Gesetzgebungskompetenz des Bundes fallenden
Zivilschutzrecht auf. Dessen Anwendung setzt reguldr die Feststellung des
Verteidigungs- bzw. — im Rahmen des Art. 80a Abs.1 GG — des Spannungsfalles

768 Vgl. Zippelius/Wiirtenberger, Deutsches Staatsrecht, 32. Aufl., 2008, § 52 Rn. 7.

769 Ebd.; vgl. Heun, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, Bd.1I, 2. Aufl., 2006, Art. 87a
Rn. 5.

770 Das Katastrophenschutzrecht als ,Ausnahmerecht” qualifiziert Stober, Befugnisse und
Kontrolle im Katastrophenschutzrecht, in: Kloepfer (Hrsg.), Katastrophenrecht: Grund-
lagen und Perspektiven, Bd. 1, 2008, S. 43.

771 Vgl. Herzog, in: Maunz/Diirig (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, Bd. VII, 1969, Art.115a
Rn. 38.

772 Eine Bekanntgabepflicht wird ausdriicklich angeordnet in Art. 4 Abs. 1 S. 2 BayKatSG; § 42
S.1BbgBKG; § 34 HBKG; § 21 Abs. 2 SBKG; § 16 Abs. 2 KatSG-LSA; § 34 ThiirBKG.
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voraus.7’73 Kennzeichnend fiir das bundesverfassungsrechtliche Notstands-
recht ist in strukturell vergleichbarer Weise mit dem Katastrophennotstands-
recht der Lander, dass sowohl der Eintritt als auch das Ende des Ausnahmezu-
stands ausdriicklich festgestellt werden miissen.?74 Darin kommt zum einen
die Aktivierung des Ausnahmerechts zum Ausdruck. Zum anderen drangt sich
aufgrund ihrer zeitlichen Beschrankung die begrenzende Dimension des Aus-
nahmerechts auf. Die ausdriickliche Beendigungserkldrung weist auf die Pra-
misse des Notstandsrechts hin, den Normalzustand wiederherzustellen.775

c) Telos: Normeréffnung

Die Parallelitédt der ,,Sicherungskomponenten® im deutschen Notstandsrecht
lasst es zu, die Katastrophenerkldrung bei systematischer Betrachtung als
notstandsrechtlichen Rechtsakt einzuordnen. Zugleich kommt darin ihr Sinn
und Zweck zum Ausdruck: Durch die Festlegung, dass eine auflerordentliche
Situation eingetreten ist, wird die Anwendung des auflerordentlichen Rechts
ermoglicht, m.a.W. die Katastrophenschutzbehorde erdffnet das Rechtsre-
gime des Katastrophenschutzrechts. Auch aufgrund dieser entsperrenden Wir-
kung geht die Katastrophenerklarung iiber eine rein deklaratorische Funktion
hinaus. Sie lasst sich auch nicht auf eine bloRRe Tatbestandsfeststellung redu-
zieren, wie dies vereinzelt gegen die rechtsbegriindende Wirkung von gesetz-
lich vorgeschriebenen Feststellungsakten vorgebracht wird.77¢ Es trifft zwar

773 Vgl. Heun, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, Bd. 11, 2. Aufl., 2006, Art.80a
Rn. 5; ders. in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, Bd. 111, 2. Aufl., 2000, Art.115a
Rn. 9ff.

774 So ausdriicklich angeordnet in § 47 SachsBRKG, §16 LKatSG-SH und § 34 ThirBKG; in
den anderen Landern mit Regelungen iiber die Katastrophenerklarung folgt die Pflicht
zur Aufhebung als actus contrarius aus der nur unter begrenzten Voraussetzungen zulds-
sigen Erklarung des Katastrophenfalls.

775 Vgl. dazu Bockenforde, Der verdringte Ausnahmezustand, NJW 1978, 1881 (1886): ,In
dieser Orientierung auf die Wiederherstellung des Normalzustandes liegt die eigentliche
Legitimation des Aunahmezustandes und seiner besonderen MaRBnahmen und damit
auch seine Begrenzung®; vgl. Kloepfer, Verfassungsrecht, Bd. 1, 2011, § 28 Rn. 2; Trute,
Katastrophenschutzrecht — Besichtigung eines verdrangten Rechtsgebiets, KritV 2005,
342 (344).

776 Vgl. fiir den Fall des Smog-Alarms Kluth, Der Smog-Alarm zwischen Regelung und Real-
akt, NVwZ 1987, 960 (961).
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zu, dass auch auf dem Gebiet des allgemeinen Polizei- und Ordnungsrechts
stets eine teils komplexe Beurteilung dariiber erfolgen muss, ob ein Sach-
verhalt die gesetzlichen Tatbestandsvoraussetzungen erfiillt. Dies betrifft
auch die ,Feststellung”, ob der Tatbestand einer Gefahr gegeben ist. Aller-
dings ist diesem Einwand entgegenzuhalten, dass es fiir die Qualifizierung
des katastrophenschutzrechtlichen Feststellungsakts nicht entscheidend
auf die Komplexitdt des Beuteilungsvorganges ankommt. An dieser Stelle ist
eine differenzierte Betrachtung der Katastrophenfallerklarung angezeigt: Die
verwaltungsinterne Lagebeurteilung muss von dem Beurteilungsergebnis und
dessen Rechtsfolgen abgeschichtet werden. Eine Katastrophe als Gesetzes-
begriff ist bei Betrachtung seiner Legaldefinition ein héchst unbestimmter
Rechtsbegriff.777 Sowohl der Gefiahrdungsgrad fiir die geschiitzten Rechts-
gliter als auch die Einschdtzung, ob die reguldre Ordnungsverwaltung mit ihrer
Bewaltigung tiberfordert ist oder — positiv gewendet — es einer einheitlichen
Leitung bedarf, setzen eine komplexe Lagebeurteilung voraus.778 Zutreffen-
derweise ergeben sich bei isolierter Betrachtung des Beurteilungsprozesses
durch die untere Katastrophenschutzbehdrde keine rechtsdogmatisch rele-
vanten Schlussfolgerungen. Fiir die korrekte Einordnung des Feststellungs-
akts kommt es jedoch mafgeblich auf seine rechtlichen Auswirkungen auf das
Katastrophennotstandsrecht an. Entscheidend ist daher die zweite Ebene des
Feststellungsakts: die normauslésende Wirkung der férmlichen Erklarung einer
Katastrophe.779 Wie auf dem Gebiet des Zivilschutzrechts handelt es sich bei
den Vorschriften des Katastrophennotstands um non-self-executing-Normen.
Uber die Offnung ihres Anwendungsbereichs muss vorab formal entschieden

777 Vgl. zur positiven, d.h. flexibles Verwaltungshandeln ermoéglichenden Seite des Kata-
strophenbegriffs als dynamischem und offenem Rechtsbegriff Stober/Eisenmenger,
Katastrophenverwaltungsrecht — Besichtigung eines vernachlassigten Rechtsgebietes,
NVwZ 2005, 121 (122); vgl. zur Dynamik des einfach-rechtlichen Gefahrenbegriffs
Di Fabio, Entscheidungsprobleme der Risikoverwaltung, NuR 1991, 353 (354).

778 Vgl. Kloepfer, Katastrophenschutzrecht — Strukturen und Grundfragen, VerwArch 2007,
163 (167f.).

779 Vgl. Herzog, in: Maunz/Diirig (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, Bd. VI, 1969, Art.115a
Rn. 38.; vgl. auch Begriindung zum Gesetzentwurf iiber ein Katastrophenschutzgesetz
des Landes Sachsen-Anhalt, LT-Dr 1/2369, S.12: ,,Mit der Feststellung des Katastrophen-
falls tritt eine Reihe von Rechtswirkungen ein.“
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werden.78° Indem die Katastrophenschutzbehorde einen Sachverhalt wie z. B.
einen Unfall, einen Brand oder eine Infektionslage als Katastrophe qualifiziert,
ordnet sie die Anwendung der Instrumente des Katastrophenschutzrechts an.
Irrefithrend kann hier ein Vergleich des self-executing-Charakters von mate-
riellen und formellen Rechtsvorschriften wirken. Das Auslésungserfordernis
des formellen Katastrophenorganisationsrechts konnte unter Hinweis auf den
non-self-executing-Charakter der materiellen Notstandsrechte abgelehnt wer-
den, da diese stets eines Umsetzungsaktes bediirfen.731 In der Tat gehen mit der
Erklarung des Notstandsrechts zunéchst keine materiellen Rechtspflichten der
Bevdlkerung automatisch einher. Mit diesem Hinweis ldsst sich jedoch nicht
ein self-executing-Charakter des formellen Katastrophenschutzrechts begriin-
den, da das Pendant zum Umsetzungsakt der materiellen Befugnisse die Kata-
strophenfallerklarung darstellt. Der Feststellungsakt enthdlt zugleich einen
Anwendungs- bzw. Er6ffnungsakt in Bezug auf das katastrophenschutzgesetz-
liche Organisationsrecht im Katastrophennotstand,’82 so dass die organisato-
rischen Regelungen des Katastrophenorganisationsrechts erst mit Erklarung
des Katastrophenfalls in Kraft treten. Die Katastrophenschutzbehérde aktu-
alisiert im konkreten Fall die gesetzlich-obligatorischen Modifizierungen der
Verwaltungsorganisation, wie dies bei der Begriindung der Zustandigkeit der
Katastrophenschutzbehérde besonders anschaulich ist. Diesem Charakter
wird der Begriff des Katastrophenalarms bzw. der Katastrophenalarmauslo-
sung sprachlich besser gerecht als dies bei der ,,Feststellung” der Fall ist: Die
Bezeichnung ,Alarmierung” (von fr. ,A arme®=an die Waffe) unterstreicht
den imperativen Charakter einer MaRnahme, da mit ihr unmittelbar verwal-
tungsorganisatorische Rechtsfolgen einhergehen. Dieser Beurteilung wird
vereinzelt entgegengehalten, dass es dem Feststellungs- bzw. Alarmierungs-

780 Vgl. zur konstitutiven Wirkung des Katastrophenalarms VGH Mannheim, Urteil vom
28.01.2010 (Az. 1 S 2740/08); Stober, Befugnisse und Kontrolle im Katastrophenschutz-
recht, in: Kloepfer (Hrsg.), Katastrophenrecht: Grundlagen und Perspektiven, Bd. 1, 2008,
S.43f.

781 Vgl. Kluth, Der Smog-Alarm zwischen Regelung und Realakt, NVwZ 1987, 960 ff.

782 Vgl. Kloepfer, Katastrophenschutzrecht — Grundlagen und Perspektiven, VerwArch
2007, 163 (192); Plaggenborg (Hrsg.), SichsBRKG, Kommentar, 2007, §47 Rn. 3; VGH
Mannheim, Urt. v. 28.01.2010 (Az. 1 S 2740/08); kritisch zur abweichenden Auffassung
des Berufungsgerichts BGH, Entscheidung vom 27.01.1994 — NVwWZ 1994, 823 (824); vgl.
Scholz/Runge (Hrsg.), Niedersichsisches Brandschutzgesetz, Kommentar, 2008, Anhang
10a, S.381.
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akt an dem notwendigen Regelungsgehalt mangele, da nicht der Feststellungs-
berechtigte iiber die Rechtsfolgen entscheide.”83 Da sich die Rechtspflichten
bereits qua Gesetz ergdben, sie demnach der katastrophenschutzbehdrdlichen
Entscheidung vorgelagert seien, stelle der Feststellungsakt einen bloRen
Realakt dar. Diese Kritik verkennt jedoch, dass sich die Rechtsfolgen einer
regelnden Verwaltungsmafinahme durchaus direkt aus dem Gesetz ergeben
konnen. Die Akzessorietdt von katastrophenschutzgesetzlichen Organisations-
modifizierungen zur férmlichen Feststellung des Katastrophenfalls unter-
mauert vielmehr den normauslosenden Charakter des Katastrophenalarms, so
dass durch die Bindung von rechtssatzrechtlichen OrganisationsmaRnahmen
an den Feststellungsakt dessen rechtsbegriindender Charakter unterstrichen
wird.

Schlief3lich 1dsst sich die konstitutive Wirkung der Katastrophenerklarung mit
einem Umkehrschluss und in Verbindung mit dem Rechtsstaatsprinzip begriin-
den. Kdme der Katastrophenalarmauslésung keine ,,entsperrende® Wirkung zu,
kdme die Anwendung des materiellen und formellen Katastrophennotstands-
rechts auch dann in Betracht, wenn die gesetzlich fiir die Feststellung zustéan-
dige Verwaltungseinheit auf Grundlage ihrer Lagebeurteilung wissentlich und
willentlich keinen Katastrophenalarm ausgeldst hat. Wenn jedoch die Einschit-
zung der Lage und damit korrelierend die Entscheidung iiber das Vorliegen einer
Katastrophe negativ ausfillt, wiirde die Inanspruchnahme von aul3erordent-
lichen Eingriffsbefugnissen und die Anwendung organisationsrechtlicher Son-
derbestimmungen gegen die Rechtsbindung der Verwaltung verstofien. Das
Handeln der Katastrophenabwehrorgane stiinde im Widerspruch zur Entschei-
dung der feststellungsberechtigten Behdrde und wire deshalb rechtswidrig.784
Gleiches wiirde auch dann gelten, wenn das Ende des Katastrophenfalls amtlich
festgestellt worden ware und MalRnahmen auf Grundlage des materiellen oder
formellen Katastrophennotstandsrechts erfolgen wiirden.

783 Vgl. Kluth, Der Smog-Alarm zwischen Regelung und Realakt, NVwZ 1987, 960 (961).

784 Aus den gleichen Griinden halt Plaggenborg (Hrsg.), SichsBRKG, Kommentar, 2007, § 46
Rn. 3 eine Bedingung und eine Riickwirkung der Katastrophenfallfeststellung fiir unzu-
lassig.
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] Schlussfolgerungen

Das Inkrafttreten der organisationsrechtlichen Bestimmungen der Katastro-
phenschutzgesetze steht unter dem Vorbehalt der behérdlichen Erklarung des
Katastrophenfalls. Im deutschen Katastrophenorganisationsrecht gilt — mit
Ausnahme der Lander Bremen, Nordrhein-Westfalen und Rheinland-Pfalz -
das Aktivierungsprinzip: Organisationsrechtliche Modifizierungen, wie sie im
Zuge der Untersuchung der Dezentralisations-, Kooperations-, Subordinations-
und Koordinationsprinzipien erdrtert wurden, setzen fiir ihre Anwendung die
konstitutive Feststellung des Katastrophenfalls bzw. die Auslésung des Katas-
trophenalarms voraus. Die Abhingigkeit der Organisationsregelungen von
ihrer Aktivierung im Einzelfall schlieRt es allerdings nicht aus, dass Organisa-
tionsmaBnahmen unter Umstdnden bereits ohne eine vorherige Katastro-
phenerkldarung getroffen werden kénnen. Denn die rechtliche Bedeutung der
Katastrophenfallfeststellung liegt in der Auslésung von Verpflichtungen und
Berechtigungen, d.h. in erster Linie darin, gesetzlich-obligatorische Organisa-
tionsbestimmungen auszuldsen. Um die Leitungszustdndigkeit der Katastro-
phenschutzbehérde zu begriinden, bedarf es zwingend der Feststellung des
Katastrophenfalls, da diese Organisationsregelung von der Bindungswirkung
der Katastrophenerkldrung umfasst ist. Demgegeniiber ist allerdings die
Errichtung einer Stabsorganisation grundsatzlich auch dann denkbar, wenn der
Katastrophenalarm (noch) nicht ausgeldst wurde, weil es verwaltungsinternen
MaRnahmen naturgemaR an AuRenrechtsrelevanz mangelt.785 In diesem Fall
stellen sie keine qua Gesetz durchzufiihrenden Akte dar und beruhen auf dem
freiwilligen Kooperationswillen der Mitwirkenden. Zielfiihrender erscheint auf-
grund der damit einhergehenden Unwiégbarkeiten die gesetzliche Einfiihrung
des ,,Katastrophenvoralarms®.786 Sofern bei einer Gefiahrdungslage die Reali-
sierung der Gefahr prognostiziert wird, kann die Katastrophenschutzbehérde
durch Auslésung des Voralarms organisatorische Katastrophenschutzmafnah-
men in Gang setzen.787 Die Verbindlichkeit der Organisationsregelungen auch
vor dem Eintritt eines Katastrophenfalls wird damit gewéhrleistet.

785 Vgl. zur Aufrufung der Stabsstruktur bei Gefahren unterhalb der Katastrophenschwelle
Plaggenborg (Hrsg.), SichsBRKG, Kommentar, 2007, § 2 Rn. 17.

786 Vgl. § 46 SachsBRKG.
787 Vgl. dazu Plaggenborg (Hrsg.), SachsBRKG, Kommentar, 2007, § 46.
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C Anforderungsvorbehalt

Das Aktivierungsprinzip des Katastrophenorganisationsrechts beschrankt sich
nicht allein auf die Katastrophenerklarung. Dariiber hinaus konnte im Zuge der
Untersuchung des Kooperationsprinzips mehrfach das Erfordernis einer Anfor-
derung ausgemacht werden. Die Anforderung von Hilfe pragt den Rechtsbereich
der Katastrophenhilfe: Sowohl bei der tiberortlichen Hilfe als auch bei der Lan-
der- und Bundeshilfe setzt die Hilfspflicht eine vorherige Anforderung durch die
regulir zustandige Katastrophenschutzbehérde voraus.788 Bereits der ausdriick-
liche Wortlaut der Rechtsvorschriften lasst es zu, von einem Anforderungs-
vorbehalt zu sprechen. Insoweit kann hier von einem , konstitutiven Element®
der Katastrophenhilfe als besonderer Amtshilfe gesprochen werden.789 Hinzu
kommt, dass ihre Rechtswirkungen tiiber die der allgemeinen Amtshilfe i.S.d.
Art.35 Abs.1 GG i. V.m. §§ 4 ff. VWVEG hinausgehen, weil mit der Anforderung
durch die reguldr zustdandige Behdrde die Berechtigung der ersuchten Behdrde
er6ffnet wird, auBerhalb ihres reguldren Zustdndigkeitsbereichs tétig zu wer-
den.79° Da die angeforderte Behérde im Einzelfall dazu erméchtigt wird, von
ihrer auflerordentlichen Kompetenz Gebrauch zu machen, muss auch im
Lichte der Rechtsbindung der Verwaltung davon ausgegangen werden, dass die
organisationsrechtlichen Sonderregelungen der Katastrophenhilfe grundséitz-
lich von ihrer Aktivierung im Katastrophenfall durch die vorherige Anforderung
der zustdndigen Katastrophenschutzbehorde abhangen.

788 Siehe unter §4 114, 8und B1I.

789 Vgl. Meyer-Teschendorf, Die Amtshilfe, JuS 1981, 187 (189); Erbguth, in: Sachs (Hrsg.),
Grundgesetz, Kommentar, 5. Aufl., 2009, Art.35 Rn. 15; Gubelt, in: v. Miinch/Kunig
(Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, Bd. 1, 5. Aufl., 2001, Art.35 Rn. 7; Bauer, in: Dreier
(Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, Bd. 11, 2. Aufl., 2006, Art.35 Rn. 19; Schliesky, in:
Knack/Henneke (Hrsg.), Verwaltungsverfahrensgesetz, Kommentar, 9. Aufl., 2010, §4
Rn. 12; Bonk/Schmitz, in: Stelkens/Bonk/Sachs (Hrsg.), Verwaltungsverfahrensgesetz,
Kommentar, 8. Aufl., 2010, § 3 Rn. 40.

790 Siehe fiir den Bereich der bundesstaatlichen Katastrophenhilfe unter § 4 11 4 und fiir den
Bereich der landesinternen iiberdrtlichen Katastrophenhilfe unter §4 B11 2.
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§8

Redundanzprinzip







A Organisationsrechtliche Redundanz: Notzustéandigkeiten im
Katastrophenfall

Das Katastrophenorganisationsrecht hat sich als ein mehrschichtiges Rechtsge-
biet erwiesen. Seine Strukturist gepragt von den Grundsatzen der Dezentralisa-
tion, Kooperation und Subordination, aus denen sich eine Rangordnung der
rechtlichen Katastrophenschutzorganisation ableiten lasst: Die Regelzustandig-
keit bildet das Organisationsrecht der ersten Ordnung; sie wird ausgefiillt durch
die ortlich, sachlich und instanziell erstzustindigen Katastrophenschutz-
behorden. Organisatorische Instrumente der zweiten Ordnung erweitern deren
Verwaltungskraft und tragen damit zur Katastrophenschutzeffektivitit bei:
Durch Elemente der Kooperation, Subordination und Koordination wird eine
wirksame Bewiltigung von Katastrophen ermdoglicht. Im Verhdltnis zum all-
gemeinen Ordnungsrecht stellt das Katastrophenorganisationsrecht formelles
Ausnahmerecht dar, da es verwaltungsorganisatorische Sonderregelungen vor-
halt.

Diese Erkenntnis schliel3t es jedoch nicht aus, das Katastrophenorganisations-
recht selbst auf reguldre und irreguldre Strukturen hin zu untersuchen. Es
stellt sich die Frage, ob bzw. inwieweit im katastrophenschutzspezifischen
Organisationsrecht Elemente ausgemacht werden kdnnen, die eine effektive
Katastrophenbewailtigung im Falle einer Beeintrachtigung der Instrumente der
ersten und zweiten Ordnung sicherstellen sollen. Eine ,,Beeintrachtigung” der
primdren Organisationsstruktur kommt dann in Betracht, wenn die Katastro-
phenrealitdt und das Katastrophenorganisationsrecht auseinanderfallen, d.h.
die Umstande des Katastrophenfalls nicht mit den rechtlichen Instrumenten
der Katastrophenschutzorganisation aufgefangen werden kénnen. Letzteres
ist dann denkbar, wenn Tatbestandsmerkmale von gesetzlichen Organisations-
instrumenten im Einzelfall nicht erfiillt sind und deshalb der Katastrophen-
schutz an Effektivitdt einbiil3t.
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| Notwendigkeit von Notzusténdigkeiten

Ankniipfungspunkte fiir ein Versagen der Organisationsinstrumente der ersten
und zweiten Ordnung finden sich sowohl bei der Erstzustdndigkeit der unteren
Katastrophenschutzbehoérden als auch im horizontalen und vertikalen Katastro-
phenhilferecht. Im Zusammenhang mit der Untersuchung der Dezentralisa-
tions- und Aktivierungsprinzipien wurde bereits herausgearbeitet, dass die
Anwendung des katastrophenschutzspezifischen Zustandigkeitsrechts von der
Feststellung des Katastrophenfalls bzw. von der Auslésung des Katastrophen-
alarms durch die untere Katastrophenschutzbehorde abhingt.79t Steht jedoch
die Begriindung der Zustandigkeit unter einem Feststellungsvorbehalt, muss
uber Wege nachgedacht werden, die im Falle einer Handlungsbeeintrachtigung
der unteren Katastrophenschutzbehorde und einem Ausbleiben der Katastro-
phenerklarung eine wirksame Gefahrenabwehr erméglichen. Ahnlich verhilt es
sich bei dem Kooperationsinstrument der Katastrophenbhilfe. Die Zuldssigkeit
von Amtshandlungen im Rahmen der tberortlichen oder bundesstaatlichen
Katastrophenhilfe setzt nach dem Wortlaut der entsprechenden Normen die
Anforderung der Hilfsorgane voraus, so dass die zustdndigkeitsiiberschreitende
Katastrophenhilfe unter einem Anforderungsvorbehalt steht.792 Daraus ergibt
sich die Frage, inwiefern eine Hilfeleistung durch reguldr nicht-zustandige
Behdrden moglich ist, wenn eine Anforderung nicht vorliegt, jedoch Gefahren-
abwehrmaRnahmen objektiv notwendig sind und etwa von einer benachbarten
Katastrophenschutzbehorde erbracht werden kénnten.

Derartige Erwédgungen reflektieren Umstdnde, wie sie in der Katastrophen-
realitdt nicht selten eintreten. Dies liegt allen voran an der Komplexitdt von
Katastrophen und der Tatsache, dass die Reaktionszeit der Katastrophenschutz-
behorden im Vergleich zu anderen Ordnungsbehorden nicht selten langer ist,
da es sich bei ihnen um nicht dauerhaft in aktiver Einsatzbereitschaft befind-
liche Verwaltungsstellen handelt. Bis die untere Katastrophenschutzbehdrde
zur Auslosung des Katastrophenalarms imstande ist und ihrer Aufgabe, den
Katastropheneinsatz zu leiten, nachkommen kann, verstreicht in der Regel
ein liangerer Zeitraum.793 Eine gefahrenabwehrende Sofort-Reaktion nach

791 Vgl.§7Bi.V.m.§3BI11.
792 Vgl.dazuunter § 7 Ci.V.m. §4 11, B1L.
793 Siehe dazuunter §2 C15,114.
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dem Prinzip ,principiis obsta“ dient jedoch dazu, eine Ausweitung des Scha-
densereignisses zu verhindern.794 Aus diesem Grund kann die ,,Chaosphase”
keinen Rechtfertigungsgrund fiir eine mangelnde Gefahrenabwehr darstellen.
Sie unterstreicht eher noch die Notwendigkeit eines rechtlichen Redundanz-
systems bei Handlungsdefiziten der zustdndigen Katastrophenschutzbehdorde.
Deren Beeintrdachtigung kann freilich nicht nur voriibergehender Art sein, so
dassnichtallein die Handlungsbefugnis regularunzustandiger Behérdenim ssog.
Eilfall Beriicksichtigung finden muss. Auch die dauerhafte Verhinderung der
unteren Katastrophenschutzbehoérde, d.h. deren Ausfall, muss organisations-
rechtlich kompensiert werden.795 Um eine effektive Katastrophenabwehr in
diesen Situationen sicherzustellen, darf das Katastrophenorganisationsrecht,
insbesondere dessen Zustdndigkeitsgeriist, nicht zu starr sein.79 Nicht nur der
Katastrophenfall als Ausnahmesituation muss durch ein katastrophenschutz-
spezifisches Organisationsrecht aufgefangen werden, auch Abweichungen von
dessen reguldrer Struktur miissen hinreichende Bertiicksichtigung finden.

| Zulassigkeit von Ausnahmeregelungen

Als rechtlich konflikttrachtig erweist sich die Beriicksichtigung von Aus-
nahmesituationen im Katastrophenfall aufgrund der Verbindlichkeit der
Zustandigkeitsordnung. Sollen die auch effektivitaitshemmenden Wirkungen
der Feststellungs- und Anforderungsvorbehalte kompensiert werden, kol-
lidiert deren schlichte Nicht-Beachtung mit der Ausschlusswirkung von
Zustdndigkeitsbestimmungen. Ratio legis von Zustdndigkeiten ist in nega-
tiver Hinsicht das Verbot von Verwaltungseinheiten, im Zustdndigkeitsbereich
eines anderen Kompetenztrigers titig zu werden.797 Unzuléssige Ubertritte
sind als formell rechtswidriges Handeln zu qualifizieren; die Beachtung von
Zustandigkeiten ist formell-rechtlicher Ausfluss des Rechtsstaatsprinzips.
Aus der Verfasstheit der reguldren (Katastrophenschutz-)Zustdndigkeiten

794 Ahnlich Kluth, in: Wolff/Bachof/Stober (Hrsg.), Verwaltungsrecht, Bd. 11, 5. Aufl., 2004,
§ 84 Rn. 41 zur zeitlichen Komponente der effektiven Gefahrenabwehr.

795 Siehe dazuunter §2 C16,1114 a).

796 Vgl. allgemein gehalten fiir den Schutz der 6ffentlichen Sicherheit, Wiirtenberger/
Heckmann (Hrsg.), Polizeirecht in Baden-Wiirttemberg, 6. Aufl., 2006, Rn. 193.

797 Vgl. dazu unter § 2 B1I.
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folgt somit der organisationsrechtliche Grundsatz, dass an ihre Modifika-
tion besondere verfassungsrechtliche Anforderungen zu stellen sind. Es wird
somit im weiteren Verlauf der Arbeit zu untersuchen sein, ob bzw. inwie-
weit im Katastrophenorganisationsrecht dem Bedarf an subsididren for-
mellen Handlungsbefugnissen entsprochen wird. Hierbei wird zunéchst auf
positiv-rechtliche Regelungen einzugehen sein (B). AnschlieRend muss dis-
kutiert werden, inwieweit durch Riickgriff auf auRergesetzliche Prinzipien
etwaige Regelungsliicken des gesetzlichen Redundanzsystems fiir den Fall von
Handlungsdefiziten der reguldr zustdndigen Katastrophenschutzbehérden
geschlossen werden kénnen (C).
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B Gesetzliche Notzustindigkeiten

Stehen die Feststellungs- und Anforderungsvorbehalte des Katastrophen-
organisationsrechts einer effektiven Katastrophenabwehr entgegen, befindet
sich ihre Umgehung im Spannungsfeld zur geschriebenen Zustdndigkeits-
ordnung. Als Losung dieses Konflikts dréngt sich in erster Linie die positive
Regelung der auflerordentlichen Handlungsbefugnisse durch gesetzliche
Bestimmungen auf. Diese miissen in Anbetracht der Struktur der reguldren
Zustdndigkeitsordnung ortliche, sachliche und instanzielle Zustdndigkeiten
umfassen. Nur auf diesem Wege kann dem Gebot der Geschlossenheit nach-
gekommen werden, das als Ausfluss des Rechtsstaatsprinzips eine liicken-
freie Verwaltungsstruktur verlangt.798 Da auch im Katastrophenfall das all-
gemeine Polizei- und Ordnungsrecht soweit eréffnet ist, wie es nicht durch
spezielle Regelungen des Katastrophenordnungsrechts verdrangt wird, kann
auch hier ein Riickgriff auf organisationsrechtliche Instrumente der allgemei-
nen Ordnungsverwaltung weiterfithrend sein. Als solche drangen sich sog.
Notzustdndigkeiten auf.

I Ortliche Notzustiindigkeit
1 Im Rahmen der landesinternen Katastrophenhilfe

Herausragende Bedeutung fiir das Katastrophenorganisationsrecht kommt
Regelungen zu, die den raumlichen Tatigkeitsbereich von Katastrophenschutz-
behorden erweitern. Bestimmungen zu oOrtlichen Notzustdndigkeiten von
Ordnungsbehérden finden sich in den meisten Ordnungs- und Sicherheits-
behordengesetzen der Linder.799 Diese berechtigen benachbarte Katastrophen-

798 Vgl. dazu Stettner, Grundfragen einer Kompetenzlehre, 1983, S. 306 f.

799 Vgl. etwa § 6 Abs.2 BbgOBG; § 68 Abs. 2 PolG BW; §100 Abs. 2 HSOG; § 5 Abs.3 SOG MV;
§100 Abs.2 u. 4 SOG Nds; § 6 Abs.2 OBG NRW.
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schutzbehérden zu unaufschiebbaren Mafinahmen der Katastrophenabwehr,
sofern die reguldr zustdndige Katastrophenschutzbehérde nicht oder nicht
rechtzeitig dazu in der Lage ist, die notwendigen ordnungsbehoérdlichen MaR-
nahmen zu ergreifen. Die 6rtliche Notzustdndigkeit von Katastrophenschutz-
behoérden setzt demnach eine Lage voraus, bei der Gefahr im Verzug vorliegt,
d.h. die 6rtlich zustandige Behorde die Aufgaben nicht ohne eine Verzégerung
erfiillen kann, so dass die Beeintrachtigung des Erfolgs der MaRnahme zu
befiirchten ist.8°° Die Regelungen der &rtlichen Notzustindigkeiten erweitern
den ortlichen Handlungsradius von Katastrophenschutzbehorden. Sie werden
dazu ermachtigt, aullerhalb ihrer reguldren Zustandigkeit tédtig zu werden,
ohne dass jedoch eine Zustdndigkeitssubstitution stattfindet, da die regulér 6rt-
lich zustdndige Behdrde im Falle ihrer (wiederhergestellten) Handlungsfahig-
keit die notzustandig handelnde Behorde verdrangt. Dies ergibt sich zunéchst
aus dem Wortlaut der Normen, nach denen die Reichweite der zuldssigen MaR-
nahmen, die von der notzustdndigen Behorde getroffen werden diirfen, auf
»vorldufige® Entscheidungen verkiirzt wird. In diesem einstweiligen Charak-
ter der zuldssigen Malinahmen kommt die Subsidiaritdt der Notzustdndigkeit
zum Ausdruck. Gleiches gilt fiir die ,,Unaufschiebbarkeit® der MaRnahmen,
an die die 6rtliche Notzustdandigkeit gekoppelt ist. SchlieBlich sind die eingrei-
fenden Katastrophenschutzbehorden dazu verpflichtet, die reguldr zustandige
Behorde unverziiglich iiber die KatastrophenschutzmaRBnahmen zu unterrich-
ten.8°1 Eine solche Regelung hat nur Sinn, wenn damit die regulér zustindige
Katastrophenschutzbehdrde in die Lage versetzt werden soll, bei wiederherge-
stellter Handlungsfahigkeit iiber die KatastrophenabwehrmaRnahmen selbst
zu befinden. Mit dem Instrument der 6rtlichen Notzustdandigkeit werden Effek-
tivitditshemmnisse kompensiert, die sich aus dem Anforderungsvorbehalt im
Rahmen der tiberdrtlichen Katastrophenhilfe ergeben kénnen. Im Ausnahme-
fall konnen die Katastrophenschutzbehdrden kreistibergreifend Katastrophen-
hilfe leisten, auch wenn sie nicht angefordert wurden.

800 Vgl. § 6 Abs.2 OBG NRW; vgl. Schenke/Schenke, Polizei- und Ordnungsrecht, in: Steiner
(Hrsg.), Besonderes Verwaltungsrecht, 8. Aufl., 2006, 1l Rn. 55: ,Von ,,Gefahr im Verzug®
[...] wird dort gesprochen, wo zur Verhinderung eines Schadens sofort eingegriffen wer-
den muss und ein Abwarten (etwa bis zum Handeln der sonst prinzipiell zustandigen
Behorde) die Effektivitat der Gefahrenbekampfung in Frage stellte oder jedenfalls ein-
schrankte®.

801 Vgl. §6 Abs.2 OBG NRW.
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Keine irreguldren Notzustdndigkeiten, die die Handlungsbefugnis von Kata-
strophenschutzbehérden auf das Gebiet auferhalb ihres reguldren Bezirks
erweitern, finden sich im thiiringischen Ordnungsrecht. Nach § 4 OBG Thiir ist
die Zustandigkeit von Ordnungsbehérden auf ihr Gebiet beschrankt. Eine Aus-
nahme von dieser Grundregel enthadlt das OBG — auch fiir Eilfdlle — nicht. Da
sich auch im thiiringischen Katastrophenschutzgesetz keine Bestimmungen
zur Ortlichen Notzustdndigkeit von Katastrophenschutzbehorden feststellen
lassen, liegt insofern eine Regelungsliicke vor, die auch durch Riickgriff auf
das — grundsédtzlich subsididr anwendbare — Verwaltungsverfahrensgesetz
nicht geschlossen werden kann. Zwar regelt § 3 Abs.4 VWV{G eine ortliche
Notzustandigkeit von Behorden in Situationen der Gefahr im Verzug,8°2 jedoch
beschrankt sich die Notkompetenz weiterhin auf den reguldren raumlichen
Bereich der Behorde. §3 Abs.4 VwWVEG dient lediglich der Vermeidung eines
negativen Kompetenzkonflikts, indem im Eilfall von den vorrangigen Grund-
sdtzen der ortlichen Zustandigkeit, wie etwa der Belegenheit einer Sache oder
dem Aufenthaltsort8°3, abgewichen werden kann.8%4 Bei Gefahr im Verzug
kommt es allein auf den Anlass der Verwaltungsmafnahme an, der jedoch im
reguldren Bezirk der Behdrde hervortreten muss. Eine horizontale Zustandig-
keitsiiberschreitung ist auf Grundlage von § 3 Abs. 4 VWV{G nicht méglich.

2 Im Rahmen der ldnderiibergreifenden Katastrophenhilfe

Die verwaltungspraktischen Erwadgungen, die den Bedarf an eine iiberortliche
Notzustdndigkeit der Katastrophenschutzbehorden begriindet haben, lassen
sich auf das Verhéltnis von benachbarten Bundesldndern iibertragen. Denn
in unmittelbarer rdumlicher Ndhe zueinander befinden sich nicht nur untere
Katastrophenschutzbehdrden des gleichen Bundeslandes, sondern auch solche
benachbarter Bundesldander. Deshalb stellt sich auch bei Katastrophenschutz-
behorden unterschiedlicher Landeszugehorigkeit die Frage, ob bzw. inwieweit

802 Vgl. Bonk/Schmitz, in: Stelkens/Bonk/Sachs (Hrsg.), Verwaltungsverfahrensgesetz,
Kommentar, 8. Aufl., 2010, § 3 Rn. 40.

803 Vgl. dazu § 3 Abs.1 Nr.1 bis 3 VWV{G.

804 Vgl. Kopp/Ramsauer (Hrsg.), Verwaltungsverfahrensgesetz, Kommentar, 11. Aufl.,
2010, §3 Rn. 54ff.; vgl. Bonk/Schmitz, in: Stelkens/Bonk/Sachs (Hrsg.), Verwaltungs-
verfahrensgesetz, Kommentar, 8. Aufl., 2010, § 3 Rn. 43; Schliesky, in: Knack/Henneke
(Hrsg.), Verwaltungsverfahrensgesetz, Kommentar, 9. Aufl., 2010, § 3 Rn. 57 ff.
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in deren Verhiltnis die selbstinitiierte Durchfithrung von Katastrophenabwehr-
maflnahmen im Eilfall legitimiert werden kann. Das Grundgesetz setzt die
landeriibergreifende Katastrophenhilfe nach dem ausdriicklichen Wortlaut des
Art.35 Abs. 2 S.2 GG unter Anforderungsvorbehalt, so dass auch hier die Leis-
tung spontaner Katastrophenhilfe im Spannungsverhdltnis mit der geschrie-
benen Zustandigkeitsordnung steht.

Keine hinreichenden Handlungsgrundlagen fiir anforderungslose Katastro-
phenhilfemaRBnahmen koénnen jedenfalls die bereits erdrterten Regelungen
der ortlichen Notzustdndigkeit darstellen. Zwar kénnte dies auf den ersten
Blick in Betracht gezogen werden, weil sich die oOrtliche Notzustdndigkeit
nach deren Wortlaut allgemein auf ,Ordnungsbehdérden” bezieht, ohne
dies jedoch ausdriicklich auf die Ordnungsbehdrden mit Landeszugehérig-
keit zu beschrénken. Allerdings stiinde es im Widerspruch zum Zweck lan-
desorganisationsrechtlicher Regelungen, wenn sich deren Reichweite ohne
besondere Anordnung auf Behdrden auRerhalb ihres Regelungsbereiches
erstrecken wiirde. Solange ihre Ausrichtung auf landesfremde Behérden nicht
expressis verbis bestimmt wird, ist ihr Bezug auf Behérden der eigenen Verwal-
tung zu unterstellen. Die iberortlichen Notzustandigkeiten vermégen folglich
allein kreisiibergreifende Spontanmafinahmen zu rechtfertigen. Eine taugliche
Rechtsgrundlage fiir landeriibergreifende Katastrophenhilfeleistungen ohne
Anforderung stellen sie nicht dar.

Keine Abhilfe fiir das Problem bietet auch die — hier ohnehin unter Praktikabi-
litdatsgesichtspunkten untaugliche — Weisungsbefugnis der Bundesregierung
nach Art. 35 Abs. 3 S.1, 1. Var. GG. Wie bereits untersucht wurde, wird die Bun-
desregierung allein dazu ermdchtigt, tiber die landeriibergreifende Verteilung
von Polizeikréaften8°5 zu disponieren.8°¢ Die Linder kénnen dazu angewiesen
werden, ihre polizeilichen Kréfte entgegen ihrem Willen in einem anderen
Land einzusetzen. Nach dem ausdriicklichen Wortlaut des Art.35 Abs.3 S.1,
1. Var. GG liegt jedoch die Verfiigungsbefugnis {iber die auf Anweisung der Bun-
desregierung iiberstellten Hilfsorgane bei dem Katastrophenland, so dass die
Handlungsoptionen der Bundesregierung bei der Beurteilung der bundesweiten

805 Vgl. zum strittigen Polizeibegriff des Art.35 Abs.2 S.2 und Abs. 3 GG Sattler, Gefahren-
abwehr im Katastrophenfall, 2008, S. 51f.

806 Vgl. §5113.
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Katastrophenlage, der Prioritatenbildung und der Entscheidung iiber die Zur-
Verfiigung-Stellung enden.8°7 Auf Art. 35 Abs. 3 S.1, 1. Var. GG lassen sich jedoch
keine Katastrophenabwehrmafnahmen stiitzen, die nicht durch die zustandige
Katastrophenschutzbehdrde des Katastrophenlandes verfiigt wurden.

Gesetzliche Notzustandigkeiten, die gefahrenabwehrende MalRnahmen durch
landesfremde Kréfte ohne vorherige Anforderung legitimieren, finden sich
in den Polizeigesetzen der Linder.8°% Diese berechtigen Polizeivollzugsbe-
amte anderer Linder zu Amtshandlungen im Landesgebiet zur ,,Abwehr
einer gegenwartigen erheblichen Gefahr, [...] wenn die zustdndige Behdrde
die erforderlichen Mafnahmen nicht rechtzeitig treffen kann®. Bei Katastro-
phenlagen ist davon auszugehen, dass die tatbestandlichen Anforderungen in
zeitlicher und gradueller Sicht erfiillt sind. Unter staatsrechtlichen Gesichts-
punkten ist die gesetzliche Statuierung einer derartigen Notzustandigkeit als
sog. Offnungsklausel zwingend erforderlich, da das Grundgesetz von einer
Beschrankung der Landesstaatsgewalt auf das jeweilige Landesstaatsgebiet
ausgeht.8%9 Modifizierungen der Zustindigkeiten auf Linderebene kénnen
von diesen selbst unternommen werden, da sie sich in einem Gleichordnungs-
verhiltnis zueinander befinden.81° Allein im Bund-Lander-Verhiltnis begegnen
Zustandigkeitsdispositionen auBerhalb der grundgesetzlichen Kompetenz-
ordnung grundlegende verfassungsrechtliche Bedenken.81! Nichtsdestotrotz
handelt es sich bei den benannten Notzustdndigkeiten um eine gewichtige
Erweiterung der Zustandigkeit landesfremder Polizeikréfte.

Die Konstruktion der landeriibergreifenden Notzustdndigkeit entspricht den
Erfordernissen, die an eine spontane Katastrophenhilfe zwischen benachbar-
ten Bundesldndern zu stellen sind. IThre Anwendung beschrankt sich jedoch
allein auf den Einsatz von Kréften des Polizeivollzugsdienstes. Der Wortlaut
und die Systematik lassen einen anderen Schluss nicht zu, da die Regelungen

807 Vgl.§5115a).
808 Vgl. Art. 11 Abs. 3 Nr. 3 BayPOG; § 9 Abs. 1 Nr.3 POG NRW; § 11 Abs. 2 Nr. 2 ThiirPOG.

809 Vgl. Knape/Kiworr (Hrsg.), Allgemeines Polizei- und Ordnungsrecht fiir Berlin, Kom-
mentar, 10. Aufl., 2009, S.134; Drews/Wacke/Vogel/Martens (Hrsg.), Gefahrenabwehr,
9. Aufl., 1986, S.111.

810 Ebd.
811 Siehe dazuunter §8BIV 2.
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dem Polizeivollzugsrecht der Lander zugehorig sind und sich von den ordnungs-
und polizeibehordlichen Regelungskreisen absetzen. Die Landesgesetzgeber
haben von der Moglichkeit, auch im Ordnungsrecht entsprechende Klauseln
einzufiihren, bislang nicht Gebrauch gemacht, so dass ihre Anwendung auf Ka-
tastrophenschutzbehdrden ausscheidet. Der anforderungsunabhangige Sofort--
Einsatz von Einheiten des Katastrophenschutzes bei Gefahr im Verzug im frem-
den Landesgebiet findet somit im geschriebenen Recht keine Grundlage.

| Sachliche Notzusténdigkeit

Redundante Kompetenzen im Katastrophenfall diirfen nicht allein auf die ort-
liche Notzustandigkeit von Katastrophenschutzbehoérden beschrankt sein. Eine
Notkompetenzlage, wie sie durch eine ,,Gefahr im Verzug® gepragt ist, kann in
gleicher Weise ein Einschreiten von ortlich zustandigen, jedoch sachlich unzu-
standigen Behorden erforderlich machen. Fiihrt man sich vor Augen, dass die
Katastrophenschutzgesetze der Linder die Katastrophenschutzbehérden als
fiir die Durchfiihrung der Katastrophenabwehr sachlich zustdndig bestimmen,
muss durch auBerordentliche Organisationsregelungen gewdhrleistet werden,
dass auch sachlich reguldr unzustdndige Ordnungsbehérden im Eilfall not-
wendige AbwehrmaRnahmen ergreifen diirfen. Dies leuchtet insbesondere bei
Gemeinden ein, da Katastrophen stets im Territorium einer Gemeinde eintre-
ten. Fraglich ist somit, inwieweit sie im Katastrophenfall zur Durchfiihrung von
KatastrophenabwehrmafRnahmen berechtigt sind, die aufgrund eines Eilfalls
nicht im Auftrag der Katastrophenschutzbehdorde erfolgen.

1 Gemeindliche Gefahrenabwehr auf Grundlage des
Katastrophenschutzgesetzes

In Betracht kommt zundchst ein Tatigwerden der Gemeinden auf Grund-
lage der Landeskatastrophenschutzgesetze. Hierzu konnte auf die sachlichen
Notzustdndigkeitsregeln der allgemeinen Ordnungsbehdrdengesetze zuriick-
gegriffen werden, die alle Ordnungsbehorden dazu ermachtigen, bei Gefahr
im Verzug die Befugnisse einer anderen Ordnungsbehérde wahrzunehmen.512

812 Vgl. § 6 BbgOBG; § 4 Abs.3 SOG M-V; § 6 Abs.1 OGB NRW; § 4 Abs. 2 ThiirOBG.

300



§8B

Die Klauseln der sachlichen Notzustdndigkeiten konnten somit auf die Kata-
strophenschutzgesetze iiberleiten. Diese Konstruktion erscheint jedoch ange-
sichts des Feststellungsvorbehalts problematisch. Denn mag zwar unter
materiellen Gesichtspunkten die eingetretene Gefahren- oder Schadenslage
die Tatbestandsvoraussetzungen einer Katastrophe erfiillen, die Anwendung
des Katastrophenschutzrechts verlangt allerdings die férmliche Erkldarung des
Katastrophennotstands, durch die die katastrophenschutzspezifischen Ein-
griffsbefugnisse entsperrt werden.813 Die Zusténdigkeit fiir die Feststellung des
Katastrophenfalls bzw. fiir die Auslosung des Katastrophenalarms liegt bei den
Katastrophenschutzbehoérden. In Anbetracht ihrer weitreichenden Rechtswir-
kungen muss es sich bei der férmlichen Erklarung um eine Manahme handeln,
die von keiner reguldr sachlich unzustindigen Behérde iibernommen werden
kann. Andernfalls kdnnte die Beschrankung des Katastrophenordnungsrechts,
die durch die Notwendigkeit einer formlichen Erkldarung erzielt werden soll,
umgangen werden und mit ihr eine massive Einbufle an Rechtssicherheit ein-
hergehen. Eine sachliche Notzustandigkeit der Gemeinde, durch die diese zur
Anwendung des katastrophenschutzspezifischen Ordnungsrechts berechtigt
ware, scheidet somit grundsatzlich aus. Untermauert wird dieser Befund durch
die Tatsache, dass einige Katastrophenschutzgesetze die eigenstandige Wahr-
nehmung von Katastrophenschutzaufgaben durch Gemeinden ausdriicklich
fiir die Félle vorschreiben, in denen deren Verbindung zur reguldren Katastro-
phenschutzbehérde unterbrochen ist (sog. Kataraktfall®14).815 Ausnahmsweise
darf hier die Gemeinde auch ohne Auftrag der Katastrophenschutzbehérde auf
Grundlage des Katastrophenschutzgesetzes handeln. In dhnlicher Weise ord-
nen einige Katastrophenschutzgesetze an, dass Gemeindefeuerwehren in ihrer
Funktion als Einheiten des Katastrophenschutzdienstes zur Vornahme von vor-
laufigen AbwehrmaRBnahmen berechtigt sind, wenn Tatsachen die Annahme
rechtfertigen, dass eine Katastrophe eingetreten ist.816 Auch ohne Auftrag han-
deln dann die Gemeindefeuerwehren auf Grundlage des Katastrophenschutz-

813 Vgl. §7B.

814 Vgl. zum ,Kataraktfall“ des Art.115i) GG im Rahmen des Verteidigungsfalls Evers, Die
perfekte Notstandsverfassung, AGR 1966, 1 (22).

815 Vgl. Art.2 Abs.1S.2 BayKatSG sowie BayLT-Drs. 13/4784, S.9; § 25 Abs. 2 HBKG; vgl. dazu
Diegmann/Lankau (Hrsg.), Hessisches Brand- und Katastrophenschutzrecht, Kommen-
tar, 7. Aufl., 2002, §35 Rn. 1.

816 Vgl. § 33 Abs.2 S.1 HBKG; § 21 Abs. 3 S.1 SBKG.
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gesetzes. Beide Konstruktionen, die Notzustdandigkeit der Gemeinden im Falle
einer Kommunikationsunterbrechung einerseits sowie die Notzustdndigkeit
der Gemeindefeuerwehren als Teil des Katastrophenschutzdienstes anderer-
seits, diirfen allerdings nicht dariiber hinwegtduschen, dass es sich bei ihnen
um seltene Regelungen der Ausnahmesituation handelt. Zumeist sehen die
Katastrophenschutzgesetze derartige Notkompetenzen nicht vor, so dass ein
Tatigwerden der Gemeinden auf Grundlage des jeweiligen Landeskatastro-
phenschutzgesetzes ausscheidet.

2 Gemeindliche Gefahrenabwehr auf Grundlage des Brandschutzgesetzes

AbwehrmaRBnahmen durch Gemeinden bei Gefahr im Verzug, d. h. in Féllen, in
denen die Katastrophenschutzbehorden nicht rechtzeitig zur Leitung der Katas-
trophenabwehr imstande sind, lassen sich in der Regel nicht auf das Katastro-
phenschutzgesetz zuriickfithren. Deshalb bedarf es einer Untersuchung, inwie-
weit sich eine hinreichende Legitimationsgrundlage fiir gefahrenabwehrende
MaRnahmen jenseits des Katastrophenschutzrechts ausmachen lasst. Hier ist
insbesondere ein Riickgriff auf die origindre Zustandigkeit der Gemeinden fiir
denabwehrendenBrandschutzunddieallgemeinebzw.technische Hilfeleistung
in Betracht zu ziehen.87 Fraglich ist zunéchst, ob der Anwendungsbereich der

817 Der rechtliche Status der gemeindlichen Feuerwehren ist umstritten: Fiir eine Beh6rdenei-
genschaft 6ffentlicher Feuerwehren sprechen sich aus Kniesel, in: Lisken/Denninger (Hrsg.),
Handbuch des Polizeirechts, 4. Aufl., 2007, D Teil V Rn. 3, 10, 37, 48. Pieroth/Schlink/Kniesel
(Hrsg.), Polizei- und Ordnungsrecht, 5. Aufl., 2008, S. 30 f.; Schafer/ Schafer, Vermisstensuche
durch die Feuerwehr auf Ersuchen der Polizei — Wer tragt die Einsatzkosten?, KommJur
2008, 412 (413); Schafer, Primédr- und Sekundérbefugnisse der Feuerwehr im Brand- und
Hilfeleistungseinsatz, KommJur 2008, 207 (208f.); Zum Teil werden Feuerwehren lediglich
als kommunale Einrichtung qualifiziert mit der Folge, dass ihnen keine Eingriffsbefugnisse
jenseits derin den Feuerwehrgesetzen zugestandenen Berechtigungen zustiinden, vgl. G6tz,
Allgemeines Polizei- und Ordnungsrecht, 14. Aufl., 2008, § 20 Rn. 11; die Meinungsstreitig-
keiten scheinen teils nicht hinreichend zwischen dem funktionellen Behérdenbegriff des § 1
Abs. 4 VWV{G und dem institutionellen Behordenbegriff zu differenzieren. Zwar stellen Feu-
erwehren eine Verwaltungsstelle dar, die im Sinne des VWV{G eine &ffentliche Aufgabe er-
fiillt, organisationsrechtlich sind sie jedoch Organe der Gemeinde als Behdrde, der das Han-
deln der Feuerwehren zugerechnet wird, vgl. Dols/Plate, Kommunalrecht, 5. Aufl., 1999,
S.11 sowie zur Zurechnung und Zuordnung von Organhandeln zum Organisationshandeln
Kluth, in: Wolff/Bachof/Stober (Hrsg.), Verwaltungsrecht, Bd. 111, 5. Aufl., 2004, § 83 Rn. 133.
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Brandschutz- bzw. Feuerwehrgesetze der Lander im Katastrophenfall eréffnet
ist, so dass ein Handeln der Gemeinden als 6rtliche Brandschutzbehdrde legiti-
miert werden kann. Dem kdnnte auf den ersten Blick der Spezialitdtsgrundsatz
des Ordnungsrechts entgegenstehen, da grundsatzlich spezialgesetzliche Rege-
lungeneiner Materie allgemeineren Vorschriften vorgehen: Istder Anwendungs-
bereich des Katastrophenschutzgesetzes erdffnet, werden die Vorgaben des
Brandschutzrechts verdringt.818 Daraus wiirde folgen, dass bei Vorliegen eines
Katastrophenfalls die spezielle Zustandigkeit der Katastrophenschutzbehérden
einschldgig ist, die die Brandschutzaufgabe der Gemeinden iiberlagert. Eine
solche ausschliefende Verdrangungswirkung des Katastrophenschutzrechts
scheidet allerdings dann aus, wenn die Spezialitdt des Katastrophenschutzge-
setzes nicht allein von dem Vorliegen einer Katastrophe abhdngt. Die Anwen-
dung des Katastrophenorganisationsrechts steht — wie bereits herausgearbei-
tet wurde — unter dem Vorbehalt der formlichen Katastrophenfallerklarung,
so dass es zwingend erforderlich ist, zwischen der materiellen Einschlagigkeit
einer Katastrophe und der férmlichen Erklarung des Katastrophennotstands
zu differenzieren. Solange letzteres nicht durch die Katastrophenschutz-
behorde erfolgt ist, findet das Katastrophenschutzgesetz auch dann keine
Anwendung, wenn die Tatbestandsvoraussetzungen eines Katastrophenfalls
vorliegen. An dieser Stelle kommt der Sinn und Zweck der Katastrophener-
klarung klar zum Ausdruck, der u.a. darin besteht, eine klare Zustandigkeits-
verteilung zu gewadhrleisten. Denn erst durch die Katastrophenerkldarung
wird die Gefahrenabwehrzustindigkeit der Katastrophenschutzbehérden
begriindet,319 und bis zu diesem Zeitpunkt haben alle reguldr zustindigen
Ordnungsbehoérden ihre Aufgaben eigenverantwortlich zu erfiillen. Insoweit
miissen grundsdtzlich auch die Gemeinden ihre Aufgaben des abwehrenden
Brandschutzes und der allgemeinen bzw. technischen Hilfeleistung erfiillen,
solange kein Katastrophenfall formlich festgestellt wurde. Dies setzt freilich
voraus, dass die Tatbestandsvoraussetzungen ihres Aufgabenbereichs im Ein-
zelfall erfiillt sind. Die Brandschutz- und Feuerwehrgesetze beschreiben ihren
Anwendungsbereich teils abstrakt,32° indem sie die Aufgabenbestandteile des

818 Vgl. Pieroth/Schlink/Kniesel, Polizei- und Ordnungsrecht, 4. Aufl., 2008, S.91.
819 Vgl.dazu§7B3.

820 Nach Art.1 Abs.1 BayFwG haben die Gemeinden dafiir zu sorgen, dass drohende Brand-
oder Explosionsgefahren beseitigt und Brande wirksam bekampft werden (abwehrender
Brandschutz) sowie ausreichende technische Hilfe bei sonstigen Ungliicksfallen oder
Notstdnden im 6ffentlichen Interesse geleistet wird (technische Hilfeleistung). Nach §1
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Brandschutzes und der allgemeinen bzw. technischen Hilfeleistung umreil3en,
teils konkret,82! indem sie exemplarisch besondere Gefahren- und Schadens-
lagen aufzdhlen. Fiir die Anwendung des Brandschutzrechts im Katastrophen-
fall kommt es folglich darauf an, in welchem Verhiltnis sich die Gefahrentatbe-
stinde des Brandschutzes zum Gefahrentatbestand des Katastrophenschutzes
zueinander befinden. Betrachtet man die Legaldefinitionen einer Katastrophe,
wird ersichtlich, dass es sich bei einer Katastrophe um eine Grof3gefahrenlage

821

304

Abs.1 NBrandSchG sind die Abwehr von Gefahren durch Briande (abwehrender und vor-
beugender Brandschutz) und die Hilfeleistung bei Ungliicksfallen sowie bei Notstanden
(Hilfeleistung) Aufgaben der Gemeinden und der Landkreise sowie des Landes. Die Ge-
meinden haben nach §2 Abs.1 Nr.1i.V.m. §1 Abs.1 Nr.1 und 2 LBKG RP vorbeugende
und abwehrende MaRBnahmen gegen Brandgefahren (Brandschutz) und gegen andere
Gefahren (allgemeine Hilfe) zu leisten. Nach §2 Abs.1 Nr.11i.V.m. §1 Abs.1 Nr.1 und
2 ThiirBKG haben die Gemeinden vorbeugende und abwehrende MaRnahmen gegen
Brandgefahren (Brandschutz) und gegen andere Gefahren (allgemeine Hilfe) zu gewéhr-
leisten. Hierzu haben die Gemeinden nach §3 Abs.1 eine Feuerwehr aufzustellen, die
nach § 9 Abs. 1 zur Erfiillung der Aufgaben im Brandschutz und in der Allgemeinen Hilfe
einzusetzen ist. Die Feuerwehren haben nach § 9 Abs. 2 die erforderlichen MaRBnahmen
zu treffen, um Gefahren abzuwehren.

Nach § 2 Abs.1 FwG BW hat die Feuerwehr bei Schadenfeuer (Branden) und 6ffentlichen
Notstdnden, die durch Naturereignisse, Einstiirze, Ungliicksfalle und dergleichen verur-
sacht werden, Hilfe zu leisten und den Einzelnen und das Gemeinwesen vor hierbei dro-
henden Gefahren zu schiitzen. Im Ubrigen hat die Feuerwehr zur Rettung von Menschen
und Tieren aus lebensbedrohlichen Lagen technische Hilfe zu leisten. Die Berliner Feuer-
wehr hat gemal § 3 Abs.1 FwG Gefahren fiir die 6ffentliche Sicherheit abzuwehren, die
durch Brinde, Explosionen, Uberschwemmungen, Unfille und dhnliche Ereignisse ent-
stehen. Das BremHilfeG verfolgt ein integriertes Hilfeleistungssystem. Gefahrenabwehr
i.S.d. BremHilfeG umfasst nach § 1 Abs.1S. 2 BremHilfeG die Gefahrenbekdampfung: Dies
sind Brandschutz, Medizinische Rettung von Menschen, Technische Rettung von Men-
schen und Tieren aus lebensbedrohlichen Lagen, Schutz von Sachwerten, Technische Hil-
feleistung bei Umweltschaden, Ungliicksfdllen und 6ffentlichen Notstdnden, die durch
Naturereignisse, Wasser- und Gasausstromungen, Gebdudeeinstiirze oder dhnliche
Vorkommnisse verursacht werden. Die Gemeinden haben nach §2 Abs.1 Nr.1 i.V.m.
§1 Abs.1 Nr.1 HBKG die Aufgabe, vorbeugende und abwehrende Mafnahmen gegen
Brénde und Brandgefahren (Brandschutz) und gegen andere Gefahren (Allgemeine Hil-
fe) zu leisten. Die Feuerwehren haben nach § 6 Abs.1 die erforderlichen MaRnahmen zu
treffen, um von der Allgemeinheit oder dem Einzelnen die durch Brande, Explosionen,
Unfille oder andere Notlagen, insbesondere durch schadenbringende Naturereignisse,
drohenden Gefahren fiir Leben, Gesundheit, Umwelt oder Sachen abzuwenden (Abweh-
render Brandschutz, Allgemeine Hilfe).
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handelt. Die Schutzgiiter werden in ,aullergewdhnlichem Mal3e gefdhrdet oder
geschadigt®,822 mit der Folge, dass es einer Koordination der behérdeniibergrei-
fenden Gefahrenabwehr bedarf. Insoweit ist hier ein Schluss vom GroReren auf
das Kleinere zuldssig: Liegt eine Katastrophe bei materieller Betrachtung vor,
ist davon auszugehen, dass die Gefahrentatbestinde des Brandschutzes wie
etwa Brande, Explosionen, Unfédlle usw. ebenfalls einschlagig sind. Die Gefah-
renlagen befinden sich in einer graduellen Stufenfolge zueinander. Mit diesem
argumentum a majore ad minus ldsst sich somit begriinden, dass katastrophale
Gefahren auch Gefahrenlagen i.S.d. Brandschutzgesetze darstellen, deren
Anwendungsbereich bis zur férmlichen Erklarung des Katastrophennotstands
eroffnet ist.

3 Sachliche Notzusténdigkeit von sonstigen Ordnungsbehdrden

Neben den o6rtlichen Brandschutzbehdrden ist freilich auch die Durchfiihrung
von eiligen GefahrenabwehrmaRnahmen durch sonstige Ordnungsbehérden
denkbar. Allerdings kann hier weitgehend auf die Erwdgungen im Zusammen-
hang mit den gemeindlichen Feuerwehren zuriickgegriffen werden. Bis zur
férmlichen Erklarung des Katastrophennotstands scheidet eine sachliche Not-
kompetenz von Ordnungsbehdrden auf Grundlage der Katastrophenschutz-
gesetze aus, da eine Uberleitung auf die Katastrophenschutzgesetze durch die
Vorschriften tiber die sachliche Notzustdndigkeit der allgemeinen Ordnungs-
behordengesetze aufgrund des Feststellungsvorbehalts versperrt ist. Jedoch
greift auch hier die Grundregel, dass bis zur Erklarung des Katastrophenfalls
ein Tatigwerden im origindren Zustdndigkeitsbereich sowie auf dem Weg der
subsididren sachlichen Notzustdndigkeit mdglich bleibt. Bis zur Feststellung
des Katastrophenfalls ist die Gemeinde als 6rtliche Ordnungsbehorde fiir die
allgemeine Gefahrenabwehr zustdndig. Fiihrt eine andere Ordnungsbehdérde
notwendige Sofortmafnahmen bei Gefahr im Verzug durch, finden ihre
MaBnahmen regelmiflig im allgemeinen Ordnungsrecht ihre hinreichende
Legitimationsgrundlage. Die notzustdndig handelnde Beh6érde nimmt dann
die Befugnisse der Gemeinde als allgemeine 6rtliche Ordnungsbehdrde oder als
ortliche Brandschutzbehorde wahr.

822 Vgl. § 2 Abs. 3 S. 2 SachsBRKG.
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4 Polizeiliche Eilfallkompetenz im Katastrophenfall

Herausragende Bedeutung fiir das Notkompetenzrecht im Katastrophenfall
kommt nicht nur den gemeindlichen Feuerwehren zu, sondern in gleichem
MaRe der polizeilichen Gefahrenabwehr, d.h. der Polizei im institutionellen
Sinne.823 Die Katastrophenwirklichkeit beweist, dass ihr Eingreifen auf-
grund der stindigen aktiven Einsatzbereitschaft der Gefahrenabwehr durch
besondere Ordnungsbehérden zeitlich vorgelagert ist,524 so dass ihrem recht-
lichen Status im Katastrophenfall eine erhebliche Relevanz fiir ein effek-
tives Katastrophenorganisationsrecht zukommt. Im Hinblick auf die ortliche
Zustandigkeit begegnen dem gefahrenabwehrenden Tatigwerden der Polizei
im Katastrophenfall keine Bedenken, da der Polizeivollzugsdienst entweder ori-
gindr oder bei Gefahr im Verzug im gesamten Landesgebiet zustindig ist.825 In
sachlicher Hinsicht gilt auch im Katastrophenfall der allgemeine polizeirecht-
liche Grundsatz der subsididren Zustdndigkeit der Polizei, sofern andere
Behorden fiir die Gefahrenabwehr zustiandig sind.82¢ Da die Gefahrenabwehr
im Katastrophenfall den Katastrophenschutzbehérden zugeordnet ist, liegt
die Zustdndigkeit zwar bei den Katastrophenschutzbehorden, allerdings hat
die Polizei gefahrenabwehrend tatig zu werden, soweit ein Handeln der Kata-
strophenschutzbehérde nicht oder nicht rechtzeitig méglich erscheint.827 Die
sog. Eilfallkompetenz der Polizei erlaubt es ihr somit, auch im Katastrophen-
fall MaBnahmen zu ergreifen, bis die zustdndige Katastrophenschutzbehérde

823 Siehe dazu Knemeyer, Polizei- und Ordnungsrecht, 11. Aufl., 2007, Rn. 24 ff.; Gotz, Allge-
meines Polizei- und Ordnungsrecht, 14. Aufl., 2007, § 3 Rn. 13 ff.

824 Vgl. Stober, Befugnisse und Kontrolle im Katastrophenschutzrecht, in: Kloepfer, Kata-
strophenrecht: Grundlagen und Perspektiven, Bd. 1, 2008, S.48 mit Verweis auf Dieter
Wehe, Inspekteur der Polizei; vgl. Lisken/Denninger, in: Lisken/Denninger (Hrsg.),
Handbuch des Polizeirechts, 4. Aufl., 2007, C Teil V Rn. 110.

825 Vgl. § 7 POG NRW; vgl. Drews/Wacke/Vogel/Martens (Hrsg.), Gefahrenabwehr, 9. Aufl.,
1986, S.106.

826 Vgl. z.B. §1 Abs.1S. 3 PolG NRW; vgl. Dietlein, Polizei- und Ordnungsrecht, in: Dietlein/
Burgi/Hellermann (Hrsg.), Offentliches Recht in Nordrhein-Westfalen, 2006, §3 Rn.
25 ff.; eine katastrophenschutzgesetzliche Spezialregelung findet sich in §22 Abs.4 S.2
SBKG: ,,Aufgaben anstelle der origindr zustdndigen Behérden nimmt sie nur so lange
wabhr, bis diese Behorden selbst dazu in der Lage sind.“

827 Vgl. zur Eilfallkompetenz des Polizeivollzugsdienstes Wiirtenberger/Heckmann, Polizei-
recht in Baden-Wiirttemberg, 6. Aufl., 2006, D Rn. 194.
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ihre Aufgaben wahrnimmt. Die Polizei hat das ,,Recht des ersten Zugriffs“828,
Dieser Grundsatz bringt die Berechtigung und Beschriankung der zuldssigen
Sofortmafinahmen zum Ausdruck: Zum einen ist die Polizei im formellen Sinne
handlungskompetent; zum anderen endet ihre Gefahrenabwehrzustéandigkeit
in zeitlicher Hinsicht an dem Zeitpunkt, an dem die spezielle Ordnungsbehdrde
tatig wird.

Die polizeiliche Gefahrenabwehr im Katastrophenfall endet jedoch nicht mit
Ubernahme der Katastrophenschutzleitung durch die Katastrophenschutzbe-
horde. Dieser Akt markiert lediglich den Zeitpunkt, in dem die gefahrenabweh-
renden MaRBnahmen von der besonderen Ordnungsbehorde gesteuert werden.
Von der polizeilichen Eilfallkompetenz bei Gefahr im Verzug ist insoweit die
Kooperation der Polizei mit der Katastrophenschutzbehorde zu unterscheiden.
Da der Polizeivollzugsdienst regelmidRig fiir eine effektive Bewaltigung von
schadensintensiven Langzeitlagen unverzichtbar ist, kommt der Zusammenar-
beit zwischen der Katastrophenschutzverwaltung und der Polizei eine zentrale
Rolle zu. Als organisationsrechtliches Kooperationsinstrument ist auch hier die
»Mitwirkung im Katastrophenschutz® einschlégig, die sich in der Regel auf alle
Landesbehoérden erstreckt. Insoweit greifen hier die bisherigen Ausfiithrungen
zur Kooperation und Subordination829 beim Verwaltungsverbund im Katastro-
phenfall.83°

] Instanziell-sachliche Notzustandigkeit

Befindet sich die untere Katastrophenschutzbehérde beim plotzlichen Eintritt
eines Katastrophenfalls in Verzug mit der Ubernahme der Katastrophenschutz-
leitung, sind eilige AbwehrmaRBnahmen nicht nur durch Ordnungsbehérden
aullerhalb der Katastrophenschutzverwaltung denkbar. Im Einzelfall kommen
gefahrenabwehrende Malnahmen auch durch Katastrophenschutzbehérden in
Betracht, die nicht instanziell erstzustandig sind. Fraglich ist somit, inwieweit

828 Vgl. Dietlein, Polizei- und Ordnungsrecht, in: Dietlein/Burgi/Hellermann (Hrsg.),
Offentliches Recht in Nordrhein-Westfalen, 2006, § 3 Rn. 26.

829 Siehe unter § 5 Al; ergdnzend ist anzufiihren, dass in Bayern (§ 9 Abs. 2 BayPOG) und Thii-
ringen (§ 9 Abs.2 POG Thiir) ein Weisungsrecht der Sicherheitsbehérden gegeniiber der
Polizei besteht.

830 Vgl. §4 B1Il 2.
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durch organisationsrechtliche Regelungen sichergestellt ist, dass hohere Kata-
strophenschutzbehérden — im Rahmen ihrer ortlichen Zustdndigkeit — bei
Gefahr im Verzug zur Durchfithrung von SofortmalRnahmen befugt sind. Die
bisherige Untersuchung hat deren Einschreiten in den Konstellationen eines
Weisungsungehorsams durch nachgeordnete Katastrophenschutzbehdrden
und der Notwendigkeit einer iiberregionalen Koordinierung behandelt.83!
Dartiber hinaus stellt sich nun die Frage, inwieweit ein punktuelles Einschrei-
ten der Katastrophenschutzaufsichtsbehdrden im Falle eines Verzugs der
erstinstanzlich zustandigen unteren Katastrophenschutzbehérden legitimiert
werden kann.

Fiir die Losung dieses Konflikts kommen die Notzustdndigkeitsnormen in
Betracht, die bereits im Zusammenhang mit der Notkompetenz von sachlich
reguldar unzustindigen Ordnungsbehérden erdrtert wurden.832 Die allge-
mein-ordnungsgesetzlichen Regelungen iiber die aulRerordentliche sachliche
Zustandigkeit von Behoérden berechtigt ,jede Ordnungsbehérde® dazu, bei
Gefahr im Verzug in ihrem Bezirk die Befugnisse einer anderen Ordnungs-
behorde auszuiiben. Im Zusammenhang mit der Notkompetenz von Behdrden
der Katastrophenschutzaufsicht lassen sich hieraus zwei Fallgruppen not-
kompetenzrechtlich legitimieren: Sofern die iibergeordneten Katastrophen-
schutzbehdrden — wie teils in den Katastrophenschutzgesetzen geregelt — nicht
fiir den Katastrophenschutz allgemein zustdndig sind, sondern nur fiir die
Erledigung besonderer (zentraler) Katastrophenschutzaufgaben verantwort-
lich sind, erfiillen sie den Tatbestand einer sachlich reguldr nichtzustindigen
Ordnungsbehorde.833 In diesem Fall kénnen sie auf Grundlage der sachlichen
Notzustdndigkeitsbestimmungen ausnahmsweise auRerhalb ihres reguldren
Sachbereichs tdtig werden. Im Unterschied zu den sonstigen sachlich regular
unzustandigen Ordnungsbehdrden ist ihr Handeln jedoch nicht nur im Rahmen
des allgemeinen Ordnungsrechts moglich, sondern kann auch im Katastrophen-
schutzgesetz die notwendige Grundlage finden. Im Gegensatz zu den fachfrem-
den Ordnungsbehdrden sind die tibergeordneten Katastrophenschutzbehdrden
Teil der Katastrophenschutzverwaltung, so dass die Grundsdtze der restriktiven
Anwendung des Katastrophenschutzrechts hier nicht greifen. Dies stiitzt sich

831 Siehe dazu unter §5BI1V.
832 Siehe dazu unter § 8 B 1l 4.
833 Siehedazu §3B11.
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insbesondere auf die Berechtigung der iibergeordneten Katastrophenschutz-
behorden, gegebenenfalls im Rahmen ihrer Aufsichtsfunktion selbst den
Katastrophenfall zu erkldren.834 Daher wire es sinnwidrig, einer Behorde das
Recht zur Anwendung des Katastrophenschutzrechts abzusprechen, wenn sie
gegebenenfalls selbst den Katastrophenfall erklaren kann. Als Teil der Katastro-
phenschutzverwaltung sind die Katastrophenaufsichtsbehérden folglich auch
zu notkompetenzrechtlichen MaRnahmen auf Grundlage des Katastrophen-
schutzgesetzes legitimiert.

Eine starker instanzenrechtliche Bedeutung kommt der zweiten Fallgruppe von
Notkompetenzen im Gefiige der Katastrophenschutzverwaltung i. e. S. zu. Teils
istdieallgemeine Katastrophenschutzaufgabenichtallein den unteren Katastro-
phenschutzbehdrden zugewiesen, sondern wird durch die Katastrophenschutz-
gesetze sachlich allen Behorden der Katastrophenschutzverwaltung ,,gleich-
zeitig® iibertragen.835 In diesem Fall sind alle Katastrophenschutzbehsrden
allgemein fiir die Katastrophenabwehr sachlich zustdndig. Ein Soforthandeln
bei Gefahr im Verzug durch tibergeordnete Katastrophenschutzbehorden stellt
hier nicht eine Uberschreitung der sachlichen Zustindigkeit i. e. S. dar, sondern
erweist sich eher als eine Uberbriickung der instanziellen Ordnung, die von der
Erstzustiandigkeit der unteren Katastrophenschutzbehorden ausgeht.836 Die
benannten Notkompetenzregelungen des allgemeinen Ordnungsrechts decken
allerdings auch in diesen Fillen das gefahrenabwehrende Einschreiten durch
Katastrophenaufsichtsbehérden. Denn deren Wortlaut, nach dem es jeder
Ordnungsbehorde erlaubt ist, bei Gefahr im Verzug die Befugnisse einer ande-
ren Ordnungsbehorde wahrzunehmen, 337 schlieRt aufgrund der weit gefassten
Formulierung auch Ordnungsbehoérden ein, die sachlich zustdndig, allerdings
instanziell nicht erstzustdndig sind. In dieser Ausformung kommt den Rege-
lungen der Charakter von instanziellen Notzustandigkeiten zu.

Eilige Abwehrmafnahmen durch Aufsichtsbehérden werden in den Ordnungs-
gesetzen der Lander vereinzelt als Unterfall des aufsichtsrechtlichen Selbst-
eintritts geregelt: Eine aufsichtsbehérdliche Intervention ist danach nicht nur

834 Siehe dazu §5BI1V 2.

835 Vgl.§3B11.

836 Vgl. Knemeyer, Polizei- und Ordnungsrecht, 11. Aufl., 2007, Rn. 436.

837 Vgl. § 6 BbgOBG; § 4 Abs.3 SOG M-V; § 6 Abs.1 OGB NRW; § 4 Abs. 2 ThiirOBG.
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bei Weisungsungehorsam der nachgeordneten Behérde mdglich, sondern auch
bei Gefahr im Verzug.838 Diese Fallgestaltung hat Eingang in das Schrifttum
gefunden, das verallgemeinernd davon ausgeht, dass bei Gefahr im Verzug ein
Selbsteintritt durch Aufsichtsbehorden in Betracht kommt.839 Mag zwar die
positiv-gesetzliche Ausgestaltung der Selbsteintrittsbefugnisse diesen Befund
weitgehend stiitzen, an deren Konzeption kann jedoch grundsatzliche Kri-
tik geiibt werden. Denn das Tatigwerden von Aufsichtsbehdrden bei Gefahr
im Verzug unterscheidet sich grundlegend von einem Einschreiten im Falle
eines Weisungsungehorsams. Letzteres wurde im Rahmen der untersuchten
Selbsteintrittsinstitute als ein Instrument der aufsichtlichen Sanktion katego-
risiert.84° Durch die Befugnis zum Selbsteintritt wird den Aufsichtsbehérden
ein Mittel bereitgestellt, mit dem die Durchsetzung von Weisungen im hie-
rarchischen Verwaltungssystem gewdhrleistet wird. Demgegeniiber dienen
Notzustdndigkeiten der Sicherstellung einer effektiven Gefahrenabwehr im
Verhinderungsfall der erstinstanzlich zustdndigen Katastrophenschutzbe-
horde, so dass die aufsichtsbehordliche Intervention bei Gefahr im Verzug kein
Aufsichtsvollstreckungsmittel darstellt. Sie ist Teil des redundanten Kompe-
tenzrechts im Katastrophenorganisationsrecht und berechtigt allein zu einem
voriibergehenden Einschreiten. Im Vordergrund steht hier somit die Begriin-
dung einer Notzustdndigkeit, so dass eine differenzierte Begriffsverwendung
sinnvoll erscheint: Um nicht den Aufsichtscharakter des Selbsteintritts zu ver-
wischen, sollte sich dieser allein auf Fallgestaltungen beschranken, in denen
die Aufsichtsbehorde die Leitungs- und Zustandigkeitsordnung in Kenntnis der
nachgeordneten Behérde modifiziert, wie dies bei Weisungsungehorsam und
einer erforderlichen Oberleitung der Fall ist. Schreitet hingegen die Aufsichts-
behorde bei Gefahr im Verzug ein, unterscheidet sich ihr Handeln nicht von
EilfallmaRBnahmen durch sonstige Ordnungsbehdrden, so dass dieser Fall als
Notzustdndigkeit und nicht als Selbsteintritt qualifiziert werden sollte.

838 Vgl. § 88 Abs.1S.1 HSOG.
839 Vgl. Guttenberg, Selbsteintritt und Weisungsbefugnisse 1992, S.120 ff.
840 Vgl.§5B1V 3.
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v Geschriebene Notzusténdigkeiten des Bundes

Befindet sich die ortliche Katastrophenschutzbehérde mit der Ubernahme
und der Durchfithrung der Katastrophenschutzleitung in Verzug, sind gefah-
renabwehrende Sofortmalnahmen im Katastrophenfall nicht nur durch
Krifte der Landes- und Kommunalverwaltungen denkbar. In einer faktisch
vergleichbaren Position befinden sich auch Krifte von Bundeseinrichtungen,
sofern es im Katastrophengebiet zu einer verzégerten Handlungsfahigkeit der
Katastrophenschutzbehérde kommt. Gefahren- und Schadensereignisse mit
katastrophalem Potenzial konnen im gesamten Bundesgebiet eintreten, so dass
sich auch Einheiten des Bundes in einer Notkompetenzlage befinden kénnen.
Ihre Zugehorigkeit zur Bundesverwaltung sowie die héheren verfassungsrecht-
lichen Hiirden fiir die Durchfithrung von hoheitlichen Mafnahmen durch die
Streitkrdfte nach Art.87a Abs.2 GG deuten jedoch trotz vergleichbarer fak-
tischer Ausgangslage auf besondere rechtliche Anforderungen fiir die Legitima-
tion von spontanen KatastrophenhilfemaRnahmen des Bundes hin.

Zundchst markiert Art.35 Abs.2 S.2 GG die rechtliche Ausgangsposition fiir
GefahrenabwehrmaRnahmen durch Bundeskréfte im Katastrophenfall. Fiir die
Durchfiihrung von gefahrenabwehrenden MaRnahmen bedarf es eines Kata-
strophenhilfeersuchens durch das Katastrophenland.84! Insoweit unterschei-
den sich die rechtlichen Voraussetzungen fiir zustdndigkeitsiiberschreitende
Handlungen im Bund-Lander-Verhiltnis nicht von der Konzeption der kreis-
und landeriibergreifenden Katastrophenhilfe. Fraglich ist auch hier, inwieweit
sich fiir anforderungslose GefahrenabwehrmaRnahmen durch Bundeskrifte
bei Gefahr im Verzug eine hinreichende Legitimationsgrundlage ausmachen
lasst. Hierbei soll der bisherige Gang der Untersuchung fortgesetzt werden:
Zunichst wird im positiven Recht nach legitimierenden Rechtsgrundlagen
gesucht. Sofern ein Regelungsdefizit festgestellt wird, soll im Anschluss dariiber
nachgedacht werden, inwieweit mdégliche ungeschriebene Notzustdandigkeiten
entwickelt werden kénnen, die eine hinreichende Grundlage fiir AbwehrmalR-
nahmen in Verzugsfallen bilden kénnen.

841 Vgl.§4Al13,4,8;8§7C.
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1 AuBerordentliche Einsetzungsbefugnis der Bundesregierung nach Art. 35
Abs. 3 GG als Notzusténdigkeit von Bundespolizei und Bundeswehr

Als Grundlage fiir anforderungslose Sofortmafinahmen durch Bundeskrifte
kommt zunéchst Art. 35 Abs. 3 S.1, 2. Var. GG in Betracht. Nach Kloepfer ist es
die zentrale Intention des Art.35 Abs.3 GG, den anforderungsunabhdngigen
Einsatz der Bundespolizei und der Bundeswehr zu ermoglichen, wenn das
notleidende Land ganz oder teilweise handlungsunfihig ist.842 Dem kann
dahingehend gefolgt werden, dass auf Grundlage von Art.35 Abs.3 GG aus-
nahmsweise ein hoheitlicher Einsatz der Kréfte allein durch Anorderung der
Bundesregierung legitimiert wird, auch wenn die bisherige Untersuchung
gezeigt hat, dass auch andere Fallgestaltungen denkbar sind.843

Im Fall der Handlungsunfihigkeit eines Landes fungiert die Einsetzungs-
ermdchtigung i.S. d. Art. 35 Abs. 3 S.1, 2. Var. GG als Regelung einer sachlichen
und ortlichen Notzustdndigkeit. Zwar wirkt sich die Erforderlichkeitsklausel
des Art.35 Abs.3 S.1 GG — negativ betrachtet — grundséatzlich begrenzend
auf die Interventionsbefugnis der Bundesregierung aus. Im Zusammenhang
mit der Maxime effektiver Katastrophenbekdmpfung strahlt sie jedoch auch
positiv auf die Handlungsoptionen der Bundesregierung aus. Daraus folgt,
dass insbesondere in Notfdllen, wenn Landesbehdrden wegen beschrankter
Handlungsfahigkeit oder absoluter Handlungsunfihigkeit zur Anforderung
der Katastrophenhilfe des Bundes auBerstande sind, die nach Art.35 Abs.3 S.1,
2. Var. GG anforderungsunabhdngige Einsetzungskompetenz der Bundesregie-
rung zu KatastrophenschutzmaBnahmen durch Krifte von Bundespolizei und
Bundeswehr berechtigt.844 In einem solchen Fall handelt die Bundesregierung
nicht gegen den Willen der Katastrophenldnder, sondern kann deren mutmaR-
liche Einwilligung zu Katastrophenhilfeleistungen annehmen. Da es sich um
eine irreguldre und aufgrund des Auffangcharakters um eine subsididre Kom-
petenz des Bundes handelt, ist sie organisationsdogmatisch zwar einerseits als

842 Vgl. Kloepfer, Verfassungsrecht, Bd. 1, 2011, § 28 Rn. 33; dhnlich Sattler, Gefahrenabwehr
im Katastrophenfall, 2008, S.100 ff.

843 Vgl. §5C4.

844 Vgl. Stern, Staatsrecht II, 1980, S.1466; vgl. Lorse, Streitkraftefunktion und Katastro-
phenschutz, DV 2005, 471 (478), der in diesem Zusammenhang von einem ,,verfassungs-
rechtlichen Notschalter des Grundgesetzes® spricht; Gubelt, in: v. Miinch/Kunig (Hrsg.),
Grundgesetz, Kommentar, Bd. 11, 5. Aufl., 2001, Art. 35 Rn. 30.
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Notzustdndigkeit zu qualifizieren, jedoch kann diese Eigenschaft andererseits
nicht dartiber hinwegtduschen, dass die bundesstaatliche Katastrophenschutz-
zusammenarbeit auf dem Amtshilfeprinzip begriindet ist. Denn auch der
anforderungslose Einsatz von Einheiten der Bundespolizei und Bundeswehr
erfolgt nach Art. 35 Abs. 3 S.1, 2. Var. GG ,,zur Unterstiitzung” der Landespoli-
zeikrifte, so dass es sich insofern um eine Art. 35 Abs. 2 S. 2 GG entsprechende
Zwecksetzung handelt. Da allerdings der Bund durch Art. 35 Abs.3 S.1, 2. Var.
GG dazu berechtigt wird, im Kataraktfall selbstinitiiert zu handeln, liegt hier
der Fall einer verfassungsrechtlich abgesicherten aufgedrangten Amtshilfe vor.
Die Aufdrangung von Hilfe, d. h. der anforderungsunabhéngige Einsatz erklart
die Kollegialorganzustandigkeit der Bundesregierung zur Entscheidung iiber
den Eigeneinsatz von Bundeskriften.845 Aus der im Fall des Art.35 Abs.3 S.1,
2. Var. GG fehlenden Anforderung von Bundeswehrkréften erklart sich, dass
der Verfassungsgesetzgeber nicht den Bundesminister der Verteidigung fiir
allein entscheidungsbefugt bestimmen wollte, sondern eine Legitimation die-
ser Entscheidung durch das Kollegium der Bundesregierung fiir erforderlich
erachtet hat.846 Diese Erwdgungen sind unter politischen und rechtsstaatlichen
Gesichtspunkten nachvollziehbar, jedoch resultieren aus ihr Zweifel an ihrer
Tauglichkeit fiir einen effektiven Katastrophenschutz. Denn ein Zuwarten auf
die Beauftragung durch die Bundesregierung entspricht nicht den zeitlichen
Anforderungen an eine Handlungseffektivitat bei Gefahr im Verzug.

2 Geschriebene Notzusténdigkeiten der Bundespolizei

Als Rechtsgrundlage fiir die Durchfiihrung eiliger SofortmaRBnahmen im Kata-
strophenfall durch Kréfte der Bundespolizei kommen die Regelungen iiber die
polizeilichen Notzustdndigkeiten in Betracht. Wie bereits im Zusammenhang
mit der Notkompetenz von Kriften fremder Landespolizeien erértert wurde,
statuieren die Polizeigesetze der Lander eine formelle Handlungsbefugnis
fiir 1anderiibergreifende polizeiliche Mafnahmen bei Gefahr im Verzug. Die
,Offnungsklauseln® erstrecken sich allerdings nicht allein auf fremde Landes-

845 Vgl. zur Kollegialorganzustdndigkeit der Bundesregierung BVerfGE 115, 118 (149) sowie
BVerfG, 2 PBvU 1/11 vom 3. Juli 2012, Absatz 53 ff.

846 Vgl. Karpinski, Offentlich-rechtliche Grundsitze fiir den Einsatz der Streitkrifte im
Staatsnotstand, 1974, S. 90; Linke, Innere Sicherheit durch die Bundeswehr? Zu Méglich-
keit und Grenzen der Inlandsverwendung der Streitkréafte, AGR 2004, 489 (537).
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polizeikrifte, sondern finden auch fiir Polizeivollzugsbeamte des Bundes ent-
sprechende Anwendung.847 Das Korrelat dieser Zustindigkeitsbestimmungen
der Landespolizeigesetze findet sich auf bundesgesetzlicher Ebene in § 65 Abs. 1
BPolG, wonach Polizeivollzugsbeamte der Bundespolizei im Zustandigkeits-
bereich eines Landes tdtig werden diirfen, wenn das jeweilige Landesrecht es
vorsieht. Katastrophenabwehrende MaRnahmen durch Bundespolizeikrifte
konnten folglich einfachgesetzlich hinreichend legitimiert sein, auch wenn eine
Anforderung i.S.d. Art.35 Abs.2 S.2 GG oder eine Einsetzungsentscheidung
durch die Bundesregierungi.S.d. Art. 35 Abs. 3 S.1, 2. Var. GG nicht vorliegen.

Den gesetzlichen Notzustdndigkeitsbestimmungen begegnen allerdings unter
verfassungsrechtlichen Gesichtspunkten grundlegende Bedenken. Denn die
Berechtigung der Bundespolizeikrifte zu gefahrenabwehrenden Mafinahmen
im polizeilichen Zustdndigkeitsbereich der Lander muss auch im Verfassungs-
recht ihre notwendige Stiitze finden. An einer hinreichenden Verfassungs-
grundlage fehlt es jedoch. Der Kompetenzbereich der Bundespolizei erstreckt
sich zum einen auf die Erfiillung origindrer polizeilicher Bundesaufgaben,
wie dies etwa bei dem Schutz von Bundeseinrichtungen und der Auflengren-
zen der Bundesrepublik Deutschland der Fall ist. Dariiber hinaus ist ihre Ver-
wendung zur Unterstiitzung eines Landes bei Notstinden mdglich, wie dies
in Art.35 Abs.2 S.1 GG, Art.35 Abs.2 S.2, Abs.3 GG sowie Art.91 Abs.1 GG
verankert ist.848 Eine dariiber hinausgehende Handlungsbefugnis fiir polizei-
liche Malnahmen im landespolizeilichen Zustdndigkeitsbereich enthalt das
Grundgesetz hingegen nicht. Vor diesem Hintergrund kann auch nicht den im
Schrifttum entwickelten Argumentationsversuchen fiir die Verfassungsmafig-
keit der Notzustdandigkeiten gefolgt werden. So argumentiert etwa Sattler,
dass eine verfassungsrechtliche Regelung der benannten Notzustdndigkeiten
nicht erforderlich sei, weil keine Hoheitsrechte {ibertragen wiirden, sondern
die Bundespolizeikrifte ein fremdes Geschift im fremden Namen ausiibten.849
Da es sich lediglich um eine ,Fremdgeschiftsfilhrung® handele, geniige eine
einfachgesetzliche Regelung als taugliche Ermdchtigungsgrundlage. Diese

847 Vgl. z.B. § 9 Abs.3 POG NRW und § 11 Abs. 3 Nr. 1 ThiirPOG.

848 Vgl. die entsprechende Aufzihlung in §11 Abs.1 BPolG; vgl. zur grundsitzlichen Uber-
tragung der Entscheidungsbefugnis iiber KatastrophenhilfemaRBnahmen auf das Bundes-
polizeiprasidium Verwaltungsvorschrift des Bundesministeriums des Innern vom
22.2.2008, GMBI1 2008, 267f.

849 Vgl. Sattler, Gefahrenabwehr im Katastrophenfall, 2008, S.122 ff.
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Konstruktion soll vermutlich auch in dem Wortlaut des Bundespolizeigesetzes
zum Ausdruck kommen, nach dem die Bundespolizeikrifte ,im Zustdndig-
keitsbereich eines Landes“ titig werden. Die Verfassungsmaligkeit der Not-
kompetenzvorschriften soll darin begriindet sein, dass die Bundespolizei eilige
MafBnahmen nicht auf Grundlage von Bundesrecht treffe, sondern diese nach
Landesrecht und im Namen des reguldr zustandigen Landes durchfiihre.

Der ,,fremdniitzige” Charakter der NotmaRRnahmen als Legitimationsgrundlage
fiir die Zuldssigkeit der Notkompetenzbestimmungen iiberzeugt allerdings
nicht, da der Handlungsrahmen von Behérden durch die positiv-rechtliche
Zustdndigkeitsordnung ausgestaltet wird. Deshalb verbietet es sich im All-
gemeinen, die Grundsdtze der zivilrechtlichen Fremdgeschaftsfiihrung auf
das Offentliche Recht zu iibertragen, soweit damit formelle und materielle
Handlungsbefugnisse konstituiert werden sollen. Deren Grundlage stellt das
Verfassungsrecht dar; eine Konkretisierung findet durch einfach-gesetzliche
Bestimmungen statt. In Anbetracht des Grundsatzes der Rechtsbindung der
Verwaltung konnen geschriebene reguldare Zustindigkeiten nur dann iiber-
schritten werden, wenn dies ebenfalls im geschriebenen Recht bestimmt wird.
Andernfalls geniigt das Verwaltungshandeln nicht grundlegenden rechtsstaat-
lichen Anforderungen. Dariiber hinaus ist eine Modifizierung der verfassungs-
rechtlichen Zustandigkeitsbestimmungen nicht — auch nicht unter Verweis
auf die Maxime effektiver Gefahrenabwehr®5° — durch einfachgesetzliche
Regelungen moglich.85! Hierzu mangelt es Bund und Landern an der erforder-
lichen Befugnis, tiber die verfassungsrechtlich gegebenen Zustandigkeiten auf
unterverfassungsrechtlicher Ebene zu disponieren.852 Ein Land kann nicht die

850 Vgl. Drewes/Malmber/Walter (Hrsg.), Bundespolizeigesetz, Kommentar, 4. Aufl., 2010,
§65Rn. 1ff.

851 Erst recht muss dies fiir untergesetzliche Vorschriften gelten; deshalb scheidet die
Katastrophenhilfe-Verwaltungsvorschrift der Bundespolizei als hinreichende Rechts-
grundlage aus, vgl. zur Eilfallkompetenz der Bundespolizei Punkt 4 Abs.4 (Allgemei-
ne Verwaltungsvorschrift des Bundesministers des Innern iiber die Verwendung des
Bundesgrenzschutzes bei einer Naturkatastrophe oder bei einem besonders schweren
Ungliicksfall sowie zur Hilfe im Notfall - BGSKatHiVwV).

852 Vgl. Stettner, Grundfragen einer Kompetenzlehre, 1983, S.283; Jestaedt, Grundbegriffe
des Verwaltungsorganisationsrechts, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-ARmann/VoRkuhle
(Hrsg.), GVWR 1, 2006, §14 Rn. 48; Guttenberg, Weisungsbefugnisse und Selbsteintritt,
1992, S.135f.
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Zustéandigkeit der Bundespolizei eigenmaéchtig erweitern, auch wenn es dies
freiwillig tut, weil es hier malRgebend auf den verfassungsrechtlichen Kompe-
tenzrahmen ankommt. Insoweit ist es unerheblich, dass die Handlungen durch
die Bundespolizeikrafte im Namen des Landes ausgefiihrt werden, da sie auBer-
halb ihres von der Verfassung ihnen zugewiesenen Zustandigkeitsbereichs titig
werden. Ob sie selbst auBenrechtlich handeln oder ihr Handeln den Landes-
behoérden zugerechnet wird, ist kompetenzrechtlich irrelevant. Deshalb greift
die Argumentation Sattlers zu kurz, im Rahmen der Notkompetenz wiirden
keine Hoheitsrechte auf die Bundespolizei ,iibertragen® werden.853 Dies ist
zwar insoweit korrekt, als eine Ubertragung nicht in Gestalt einer Delegation
der Katastrophenschutzzustindigkeit stattfindet. Eine ,Ubertragung® von
Hoheitsrechten erfolgt allerdings im Sinne einer Ausweitung der Katastro-
phenschutzaufgabe und -befugnisse auf Bundeskréfte, da letztere durch die
landespolizeilichen Notkompetenzvorschriften eine Handlungskompetenz
erlangen, die ihnen nach der Verfassung allerdings nicht verliehen ist. SchlieR-
lich sind auch die Erwadgungen zur Einfiihrung des Art.35 Abs.2 S.1 GG sowie
der Art.35 Abs.2 S.2 GG und Art. 35 Abs. 3 GG anzufiihren. So bedurfte es fiir
die Zulassigkeit von gefahrenabwehrenden MaRnahmen im Katastrophenfall
durch Bundespolizeikréfte einer verfassungsrechtlichen Kompetenzvorschrift,
da deren Einsatz im Hoheitsbereich eines Katastrophenlandes nicht — wie dies
auf den ersten Blick in Betracht gezogen werden kénnte — auf den allgemei-
nen Amtshilfegrundsatz des Art.35 Abs.1 GG gestiitzt werden konnte.354 Die
Uberschreitung der regulidren Kompetenzordnung bedarf vielmehr auch im
Notstandsfall einer spezialrechtlichen Handlungserméchtigung. Nachrangig ist
dabei die Frage, ob die Bundeskrifte in Erfiillung der (Hilfeleistungs-)Aufgabe
nach Bundes- oder Landesrecht handeln, da auch im Rahmen der bundesstaat-
lichen Katastrophenhilfe auf Ersuchen des Katastrophenlandes nach Art.35
Abs. 2 S.2 GG das Handeln der angeforderten Bundeskréfte dem Land zugerech-
net wird. Ein Argument dafiir, dass eine Verfassungsgrundlage deshalb obsolet
sei, stellt dies jedenfalls nicht dar.

Die einfachgesetzlichen Notzustdndigkeiten fiir eilige GefahrenabwehrmafR-

nahmen durch Bundespolizeikrifte erweisen sich somit als verfassungswidrig.
Zwar sind sie im Lichte der Maxime einer effektiven Gefahrenabwehr sinnvoll,

853 Vgl. Sattler, Gefahrenabwehr im Katastrophenfall, 2008, S.123.
854 Siehe unter §4 A1, 114.
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allerdings vermag auch hier das Gebot zum effektiven Katastrophenschutz das
geschriebene (Verfassungs-)Recht nicht zu modifizieren.855 Eine verfassungs-
rechtliche Absicherung eiliger MaRnahmen durch die Bundespolizei im
Katastrophenfall und bei sonstigen Situationen, bei denen Gefahr im Verzug
vorliegt, ist daher angezeigt.

3 Geschriebene Notzustéandigkeiten der Bundesanstalt Technisches Hilfswerk

Die bundesstaatliche Katastrophenhilfe i.S.d. Art.35 Abs.2 S.2 GG umfasst
iiber die Bundespolizei hinaus ,,Kridfte und Einrichtungen anderer Verwal-
tungen®, zu denen auch — aufgrund des weit gefassten Wortlauts der Norm —
unumstritten die Bundesanstalt Technisches Hilfswerk (THW) gez&hlt werden
kann.85¢ [hr Einsatz setzt demnach grundsitzlich ebenfalls eine Anforderung
durch die reguldr zustdandige Katastrophenschutzbehdérde voraus. Da sich die
Einsetzungskompetenz der Bundesregierung nach Art. 35 Abs. 3 S.1, 2. Var. GG
nach seinem ausdriicklichen Wortlaut allein auf Einheiten der Bundespolizei
und der Streitkrédfte beschrankt, ist die Ableitung einer Notzustdndigkeit fiir
das Technische Hilfswerk aus Art. 35 Abs. 3 S.1 GG ausgeschlossen. Soweit sich
im einfachen Recht Notkompetenzvorschriften ausmachen lassen, begegnen
ihnen somit in dhnlicher Weise wie bei der Bundespolizei verfassungsrechtliche
Bedenken. Vor diesem Hintergrund ist es nachvollziehbar, dass im Zusammen-
hang mit der Novellierung des THW-Gesetzes im Jahre 2009 der Vermittlungs-
ausschuss angerufen wurde, um sich iiber die vorgeschlagene Regelung von
Eingriffsbefugnissen des THW auseinanderzusetzen, die nicht zwingend von
einer Anforderung der zustdndigen Behdrde abhédngen sollten. Einsatzkréaften
des THW sollten die Befugnisse der Landeseinsatzkrédfte zustehen, wenn sie
»bei einem Jedermann zur Hilfeleistung verpflichtenden Ungliicksfall oder
gemeiner Gefahr oder Not Hilfe leisten®.857 Diese Bestimmung lief auf eine Not-
kompetenz des THW hinaus, da im Tatbestand eine Anforderung der zustandi-
gen Behorde nicht vorgesehen war und als Rechtsfolge die Durchfiihrung von
EilmaRnahmen ermoglicht werden sollte. Berechtigterweise wurden Bedenken

855 Siehe dazu bereits unter § 2 B.
856 Vgl. Sattler, Gefahrenabwehr im Katastrophenfall, 2008, S. 43.
857 Vgl. BT-Drs. 16/12854, S. 3.
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an der VerfassungsmaRigkeit der Norm geduRert.858 Denn die Gesetzgebungs-
kompetenz des Bundes in Bezug auf das THW ist allen voran durch den Kompe-
tenztatbestand des Art. 73 Nr.1 GG gepréagt, der sich auf die Zivilschutzaufgabe
beschrankt.859 Soweit das THW-Gesetz dariiber hinausgehende Regelungen
iiber den Aufgabenkreis des THW trifft, konnen sich diese nur auf deklarato-
rische Ausfithrungsbestimmungen zu Art.35 Abs.2 S.2 GG beschranken, wie
dies etwa bei §1 Abs. 2 Nr.3 THW-Gesetz der Fall ist. In diesen Konstellationen
bleibt es bei dem verfassungsrechtlichen Anforderungsvorbehalt. Fiir die
Begriindung von einstweiligen Notkompetenzen fehlt es hingegen — wie auch
bei den landes- und bundesgesetzlichen Vorschriften zur Notkompetenz der
Bundespolizei — an einer entsprechenden verfassungsrechtlichen Grundlage.

Aus den gleichen Griinden wiirden einfach-gesetzliche Kompetenzen des
THW bei Gefahr im Verzug scheitern, die etwa in den allgemeinen Ordnungs-
behordengesetzen oder Katastrophenschutzgesetzen der Lander aufgenommen
werden wiirden. Das Technische Hilfswerk ist in erster Linie eine technische
Hilfeleistungsorganisation des Bundes mit der origindren Zustdndigkeit des
Zivilschutzes. Die Begriindung irreguldarer Aufgaben im Zustandigkeitsbereich
der Lander bedarf daher einer verfassungsrechtlichen Regelung. Wie bereits
im Zusammenhang mit den Ausfiihrungen zur bundesstaatlichen Solidaritat
herausgearbeitet wurde, konnen Zustandigkeitsiiberschreitungen nicht unter
Ruckgriff auf das allgemeine Amtshilfeinstitut des Art.35 Abs.1 GG legiti-
miert werden.86° Vielmehr sind fiir sachliche Zusténdigkeitsiiberschreitungen
spezialrechtliche Bestimmungen erforderlich, wie dies bei der bundesstaatlichen
Katastrophenhilfe in Art.35 Abs.2 S.2 GG erfolgt ist. Soll es dem THW ermog-
licht werden, bei Gefahr im Verzug selbststandig vorlaufige hoheitliche Gefah-
renabwehrmafBnahmen zu ergreifen, bedarf es hierzu einer entsprechenden
verfassungsrechtlichen Handlungsermichtigung. Dies gilt jedenfalls fiir den
Fall eines obrigkeitlichen Vorgehens durch Krifte des THW, wie dies durch die
geplante THW-Gesetz-Novelle urspriinglich angestrebt wurde. Inwieweit dem-
gegeniiber schlichte Hilfeleistungen bei Gefahr im Verzug auf eine Jedermann-
Hilfspflicht gestiitzt werden kénnen, bleibt an dieser Stelle noch offen.861

858 Vgl. BR-Drs. 453/09, BT-Drs. 16/13358.
859 Vgl.dazu § 3 A1l
860 Vgl. §4All4.

861 Siehe dazu in diesem Kapitel unter C.
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4 Geschriebene Notzusténdigkeiten der Bundeswehr

Die Beteiligung der Bundeswehr an der Bewaltigung von Katastrophen stellt in
der Realitdt oftmals eine praktische Notwendigkeit dar. Um deren RechtmaRig-
keit sicherzustellen, wurde der Einsatz von Kréften der Bundeswehr im Kata-
strophenschutz der Lander durch Einfiigung des Art.35 Abs.2 S.2 und Abs.3
GG verfassungsrechtlich abgesichert.862 Parallel zu den Grundsitzen der Kata-
strophenhilfe durch die Bundespolizei setzen KatastrophenabwehrmafZnahmen
durch die Streitkrifte ebenfalls entweder nach Art.35 Abs.2 S.2 GG eine Anfor-
derung durch das Katastrophenland oder nach Art.35 Abs.3 S.1, 2. Var. GG eine
Einsetzungsentscheidung durch die Bundesregierung voraus. Sofern diese Kau-
telen bei Gefahr im Verzug nicht vorliegen, befinden sich Krafte der Bundeswehr
in einer wie bei den bereits erorterten Bundeseinrichtungen herausgearbeiteten
Konfliktlage. Denn der objektiven Gebotenheit erforderlicher MaRnahmen steht
die bundesstaatliche Kompetenzordnung gegeniiber, die die Durchfiihrung von
Katastrophenabwehrmafinahmen durch die Bundeswehr grundsétzlich an die
benannten Voraussetzungen kniipft. Zweifel kommen deshalb auch hier auf,
sofern auf unterverfassungsrechtlicher Ebene Regelungen iiber Notkompetenzen
der Bundeswehr begriindet werden. So bestimmt etwa die Verwaltungsvorschrift
iiber die ,,Hilfeleistungen der Bundeswehr bei Naturkatastrophen oder besonders
schweren Ungliicksfillen und im Rahmen der dringenden Nothilfe“863 (BWKa-
tHiVwV), dass bei Gefahr im Verzug jeder Truppenteil ,,selbstdndig die fiir die
sofortige Hilfe erforderlichen MaRnahmen zu treffen® hat.864 Der Anwendungs-
bereich dieser Bestimmung erstreckt sich sachlich auf ,Naturkatastrophen
oder besonders schwere Ungliicksfdlle“ und kann daran von dem Institut der
»dringenden Nothilfe“ abgegrenzt werden, das ,,sonstige Notfdlle“ umfasst, bei
denen etwa eine eilige Rettung von Menschenleben angezeigt ist.865 Da sich die
zuerst benannte Notkompetenz der Bundeswehr auf die Falle des Art.35 Abs.2
S.2 und Abs. 3 GG erstreckt, finden die eingriffsrechtlichen Prinzipien Anwen-
dung, wie sie im Zusammenhang mit der bundesstaatlichen Katastrophenhilfe
bereits untersucht wurden und in der Katastrophenhilfe-Verwaltungsvorschrift

862 Vgl. zum Entstehungshorizont der grundgesetzlichen Vorschriften zur Katastrophenhilfe
§4AL

863 Siehe BWKatHiVwV, VMBI. 2008, S. 2 ff.

864 Vgl. Punkt 14 Abs.1S.1 BWKatHiVwV.

865 Vgl. Punkt 7 BWKatHiVwV.

319



Katastrophenorganisationsrecht | Band 10

der Bundeswehr Niederschlag gefunden haben: ,Hierbei stehen der Bundeswehr
kraft Verfassungsrechts hoheitliche, eingreifende und polizeiliche Befugnisse
nach dem jeweiligen Landesrecht zu, soweit sie zur Durchfiihrung der Hilfeleis-
tung erforderlich sind“.866 Nach der Konzeption der Verwaltungsvorschrift sind
folglich Kréfte der Bundeswehr im Katastrophenfall bei Gefahr im Verzug dazu
berechtigt, auch obrigkeitliche MaRnahmen zu ergreifen. Der formell-rechtliche
Charakter der Vorschrift vermag jedoch nicht dariiber hinwegzutduschen, dass
ihre VerfassungsmaiBigkeit hochst zweifelhaft ist. Denn nach dem ausdriick-
lichen Wortlaut des Art.35 Abs. 2 S.2 GG steht der Einsatz von Kriften der Bun-
deswehr im Katastrophenfall unter dem Vorbehalt einer Anforderung durch die
Landesbehorden. Soweit von dieser Voraussetzung abgeriickt wird, verstoRt eine
Regelung gegen die verfassungsrechtlichen Vorgaben. Aus der Struktur der Nor-
menhierarchie sowie der Verfassungsbindung der Verwaltung nach Art. 20 Abs. 3
GG ergibt sich der Vorrang des Verfassungsrechts. Daher ist es der Verwaltung
verwehrt, durch unterverfassungsrechtliche Bestimmungen die grundgesetz-
lichen Anforderungsvorbehalte zu umgehen. Eine Irrefiihrung ware es deshalb,
Regelungen der Katastrophenhilfe-Verwaltungsvorschrift der Bundeswehr als
»Ausfithrungsvorschriften” zu bezeichnen, soweit sie in ihrem Inhalt nicht mehr
vom Verfassungsrecht gedeckt sind. Wie auch bei der Frage der Notkompetenzen
des THW bleibt auch bei den Kraften der Bundeswehr an dieser Stelle noch dahin-
gestellt, inwieweit die Leistung ,,dringender Nothilfe® als schlichte Hilfeleistung
auf Grundlage einer Jedermann-Hilfspflicht gerechtfertigt werden kann.

5 Regelungsliicken

Gesetzliche Notzustdndigkeiten gewdhrleisten ganz wesentlich, dies kann
als Zwischenergebnis festgehalten werden, die Flexibilitit des Katastro-
phenorganisationsrechts. Sie sind ein wichtiger Baustein der Gefahrenab-
wehr im Allgemeinen und des Katastrophenschutzes im Besonderen. Mit
gesetzlichen Notzustdandigkeiten stellt das Recht sicher, dass Abweichungen
von reguldren Strukturen des Organisationsrechts nicht ein Abdriften in die
Illegalitdat zur Folge haben. Aufgrund ihres gesetzlichen Charakters werden
geschriebene Notzustandigkeiten den Anforderungen an irreguldre Zustdandig-
keiten gerecht. Sie haben die gleiche Normqualitdt wie die reguldr begriin-

866 Vgl. Punkt 5 Abs. 2 S.1 BWKatHiVwV.
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dete Zustdndigkeitsordnung. Das kompetenzrechtliche Redundanzsystem
des Katastrophenorganisationsrechts zeichnet sich somit dadurch aus, dass es
einen unter rechtsstaatlichen Gesichtspunkten schonenden Ausweg aus Kon-
flikten sucht, wie sie bei Eil- und Ausfillen im Katastrophenschutz denkbar
sind. Das Recht begriindet in derartigen Situationen keine Generalzustandig-
keit aller Behorden, die eine grenzenlose Handlungsbefugnis der Verwaltung
zur Folge hatte. Durch die gesetzliche Ausgestaltung des Notkompetenzrechts
und die Bestimmung von Tatbestand und Rechtsfolgen irreguldarer Handlungs-
berechtigungen wirkt sich das Katastrophenorganisationsrecht gewaltenhem-
mend auf den Katastrophenschutz aus. Dies zeigt sich insbesondere darin, dass
die reguldr unzustandige Behorde selbstinitiiert nur punktuell bei Gefahr im
Verzug einschreiten darf. Zudem ist sie nur zu vorldufigen Manahmen berech-
tigt und ihre Befugnis zu eigenmachtigen Malnahmen erlischt, sobald die regu-
lar zustdandige Behorde die Macht iiber die Amtshandlungen wieder aufnimmt.

In Anbetracht der verwaltungspraktischen und der rechtlichen Notwendig-
keit von gesetzlichen Notzustdndigkeitsregelungen wiegt der Umstand der
Liickenhaftigkeit des Notkompetenzrechts umso schwerer.867 Geschriebene
Notzustdndigkeitsbestimmungen fehlen sowohl auf grundgesetzlicher als auch
auf einfach-gesetzlicher Ebene. Zum einen mangelt es teils an einer geschrie-
benen ortlichen Notkompetenz von landesinternen Ordnungsbehdrden im
Allgemeinen und Katastrophenschutzbehérden im Besonderen, wie dies etwa
in Thiiringen der Fall ist. Im Hinblick auf die landeriibergreifende Katastro-
phenhilfe fehlen Bestimmungen der ortlichen Notzustdndigkeit von landes-
fremden Ordnungskrdften, da die allgemeinen Ordnungsbehdrdengesetze
bzw. die Katastrophenschutzgesetze nicht das Tatigwerden von landesfremden
Katastrophenschutzbehdrden und ihren Einheiten bei Gefahr im Verzug legiti-
mieren. Die geschriebenen Notkompetenzen der Bundespolizei auf Grundlage
der Landes- und Bundespolizeigesetze sind mangels verfassungsrechtlicher
Grundlage zumindest zweifelhaft. Geschriebene Notkompetenzen verfassungs-
maiger Art des THW und der Bundeswehr existieren nicht.

867 Eine pauschale Gegenposition ohne hinreichende Begriindung findet sich bei Sattler,
Gefahrenabwehr im Katastrophenfall, 2008, S.109; nach Kischel, Handle und liquidiere?
Keine Geschiftsfithrung ohne Auftrag im 6ffentlichen Recht, VerwArch 1999, 391 (396 f.)
bestehe in Notsituationen eine allgemeine, ungeschriebene Notkompetenz, da es ,,blan-
ker Formalismus“ wére, im Eilfall reguldr unzustandigen Behérden ,,ohne Riicksicht auf
reale Bediirfnisse” die Handlungsbefugnis abzusprechen.
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C Ungeschriebene Notzustindigkeiten

Die umfassende Untersuchung des geschriebenen Katastrophenorganisations-
rechts hat herausgestellt, dass den denkbaren Fallgestaltungen von Notkom-
petenzen im Katastrophenfall nicht unerhebliche Regelungsliicken gegen-
iiberstehen. Inwieweit diese Liickenhaftigkeit des positiven Rechts auch ein
Regelungsdefizit darstellt, ldsst sich indes noch nicht abschlieRend beurtei-
len. Letzteres wire erst dann der Fall, wenn sich notkompetenzartiges Han-
deln nicht unter Riickgriff auf sonstige Rechtsprinzipien legitimieren lieRe.
Die Herleitung ungeschriebener Notzustdndigkeiten ist grundsatzlich unter
verschiedenen rechtlichen Aspekten denkbar. Die mdéglichen Quellen fiir die
Begriindung ungeschriebener Notzustandigkeiten sollen daher Gegenstand der
weiteren Untersuchung sein.

| Kompetenzneutralitit der grundrechtlichen Schutzpflichten

Einen ersten Ansatzpunkt fiir die Herleitung von ungeschriebenen Notzu-
standigkeiten bieten allen voran die Grundrechte. Deren Bezug zum Katastro-
phenorganisationsrechtwurdebereitszuBeginnderArbeitherausgestellt,alsdas
Gebot der Katastrophenschutzeffektivitdt mitunter aus den grundrechtlichen
Schutzpflichten entwickelt wurde. Es zeigte sich das Abhédngigkeitsverhiltnis
von Organisationsrecht und Grundrechten: Zum einen bedarf es in Anbetracht
der objektiven Pflicht des Staates zum Schutz seiner Biirger im Katastrophen-
fall einer effektiven Ausformung des Katastrophenorganisationsrechts.868
Zum anderen gehort es zum wesentlichen Zweck des Organisationsrechts, der
Verwirklichung der Grundrechte zu dienen. Das Katastrophenorganisations-
recht stellt eine Grundrechtsverwirklichungsvoraussetzung dar.869

868 Vgl. nur Sondervotum der Richter Simon und Heuf3ner BVerfGE 53, 30 (69 ff.).

869 Siehe dazu unter §2 A 11 5; vgl. zum allgemeinen Spannungsfeld von Notkompetenzen
und Grundrechten Musil/Kirchner, Katastrophenschutz im foderalen Staat, DV 2006,
373 (383) und Stober/Eisenmenger, Katastrophenverwaltungsrecht — Besichtigung eines
vernachlassigten Rechtsgebietes, NVwWZ 2005, 1212 (128).
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Dieses Naheverhiltnis mag der Grund dafiir sein, dass im Schrifttum mehr-
fach Versuche unternommen wurden, Notzustdndigkeiten im Katastrophenfall
unter Riickgriff auf die staatlichen Schutzpflichten zu begriinden.87° Bedauer-
licherweise erschopft sich diese These iiberwiegend in der beschreibenden
Verkniipfung von Schutzpflichten einerseits und deren Kompetenzbegriindung
andererseits. Es scheint, als geniige der Hinweis auf die besondere Gefahrlich-
keit von katastrophalen Ereignissen und die Pflicht des Staates zum Schutz sei-
ner Biirger fiir die Schaffung ungeschriebener Notkompetenzen.87! Eine solche
Konstruktion vermag allerdings nicht zu iiberzeugen. Schutzpflichten strahlen
zwar auf die Effektivitdtsmaxime von Organisationsregelungen aus, ihre Wirk-
kraft muss jedoch an dem positiv-rechtlich festgelegten Organisationsrahmen
enden. Andernfalls wiirden organisationsrechtliche Bestimmungen obsolet
werden oder ihre Umgehung unter Verweis auf die Notwendigkeit zur wirk-
samen Realisierung einer Schutzpflicht sie ad absurdum fiihren. Es gilt auch
im Hinblick auf organisatorische Regelungen der rechtsstaatliche Grundsatz
des Vorrangs des Gesetzes, auf dem die Verbindlichkeit der Zustdndigkeits-
ordnung beruht.872 Deshalb miissen grundrechtliche Schutzpflichten insoweit
zustdandigkeits- und befugnisneutral sein, um eine Aushebelung des Rechts —
auch im Katastrophenfall — nicht zu erméglichen.873 Kédme den grundrecht-
lichen Schutzpflichten eine kompetenzbegriindende Wirkung zu, kénnten
die geschriebenen Zustandigkeitsregelungen nahezu grenzenlos verschoben
werden. Die Kraft des Rechtsstaatsprinzips steht allerdings einer solchen Aus-
uferung entgegen. Die Wechselwirkung von Grundrechten einerseits und dem

870 Vgl. Sachs, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, 5. Aufl., 2009, Vor 1, Rn. 38, dazu
kritisch Murswiek, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, 5. Aufl., 2009, Art.2
Rn. 213; Wien, Katastrophenschutz und Katastrophenhilfe im Lichte des Grundgesetzes,
2000, S.140f.; Kliickmann, Die Bundeswehr im Recht der Amtshilfe, 1984, S.152, der ver-
starkend auf das Sozialstaatsprinzip verweist; ahnlich gelagert ist der Fall ebenfalls bei
Herdegen, Der Selbsteintritt von Aufsichtsbehérden im Verwaltungsrecht, DV 1990, 183
(199), der ein ungeschriebenes Selbsteintrittsrecht tibergeordneter Behdrden bei Gefahr
im Verzug unter Rekurs auf die Wahrung von Schutzpflichten begriindet.

871 Siehe Wien, Katastrophenschutz und Katastrophenhilfe im Lichte des Grundgesetzes,
2000, S.140f.

872 Siehe dazuunter §2 BI11.

873 Vgl. zur diesbeziiglichen Neutralitdt der grundrechtlichen Schutzpflichten Jestaedt,
Grundbegriffe des Verwaltungsorganisationsrechts, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-
ARmann/VoRkuhle (Hrsg.), GVWR 1, 2006, § 14 Rn. 53 m. w. N.
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Organisationsrecht andererseits endet an der positiv-rechtlich ausgestalteten
Zustéandigkeitsordnung.

| Institut der ,,aufgedrangten Amtshilfe*

Die Notwendigkeit, dariiber nachzudenken, ob bzw. inwieweit auRerhalb
des geschriebenen Rechts eine Grundlage fiir ungeschriebene Notzustindig-
keiten gefunden werden kann, ist auch die Folge der Anforderungsvorbehalte
im Katastrophenorganisationsrecht. Insbesondere im bundesstaatlichen
Geflige gilt die Restriktion des Art.35 Abs.2 S.2 GG, wonach die Zuldssigkeit
von gefahrenabwehrenden MaRBnahmen durch landesfremde Krafte von der
vorherigen Anforderung durch Behérden des Katastrophenlandes abhdngt.
Der bereits herausgearbeitete Amtshilfecharakter der bundesstaatlichen Kata-
strophenhilfe ldsst es zu, an dieser Stelle dariiber nachzudenken, inwieweit
im Ausnahmefall auf eine Anforderung bzw. — in der allgemeinen Amtshilfe-
terminologie — auf ein ,,Ersuchen® verzichtet werden kann. Unter der Bezeich-
nung der ,Spontanhilfe” finden sich im Schrifttum vereinzelt Standpunkte,
die ,,Amtshilfehandlungen® auch dann als zulédssig bewerten, wenn im Ein-
zelfall ein Ersuchen durch die reguldr zustindige Behérde nicht vorliegt.874
Vor dem Hintergrund der bereits im Verlauf der Untersuchung herausge-
stellten Eigenart des Katastrophenbhilfeinstituts ist eine besonders differen-
zierte Betrachtung der spontanen, d.h. aufgedriangten bzw. anforderungslos
durchgefiihrten Amtshilfe angezeigt. Denn im Gegensatz zu den speziell fiir
den Katastrophenfall verfassungsrechtlich und einfach-gesetzlich geschaf-
fenen Kooperationsinstituten berechtigt die allgemeine Amtshilfe nach Art. 35
Abs.1 GG i.V.m. §§4ff. VWVIG die hilfeleistende Behorde nicht dazu, ihren
reguldren Zustandigkeitsbereich zu iiberschreiten. Daraus erklart sich nun
auch, weshalb es weitaus weniger bedenklich erscheint, wenn eine Behoérde
im Einzelfall auch ohne ein Ersuchen hilfeleistend tdtig wird, wie dies etwa
bei einer Mitteilung an eine Behorde liber einen Sachverhalt wie z.B. eine
Gefahr denkbar ist. Unbestritten bleiben allerdings Zweifel an der Zuldssig-
keit einer spontanen Amtshilfe bestehen, soweit man in ihr eine Umgehung
der Verantwortlichkeitsverteilung erblickt. Da die Verfahrensherrschaft im
Amtshilfegefiige stets bei der ersuchenden Behorde liegt, muss diese auch

874 Karpinski, Offentlich-rechtlichen Grundsitze fiir den Einsatz der Streitkrifte im Staats-
notstand, 1974, S. 83; vgl. Moll, Das Problem der Amtshilfe, DVBI. 1954, 697 (698).
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eigenverantwortlich ihre Hilfsbediirftigkeit beurteilen.875 Deshalb ist es zu-
mindest nachvollziehbar, wenn das Ersuchen als ,,Essentialia® der Amtshilfe
deklariert wird.87¢ Kompetenzrechtliche Einwdnde gegen die Zulissigkeit
einer spontanen Amtshilfe kommen hingegen bei der Katastrophenhilfe zum
Tragen.877 Die Kooperationsinstitute im Katastrophenfall haben sich namlich
nicht nur als Spezialformen der Amtshilfe herausgestellt, sondern zeichnen
sich insbesondere durch ihren kompetenzbegriindenden Charakter aus.878
Die katastrophenhilfeleistende Behorde darf ausnahmsweise auRerhalb ihres
reguldren Zustdndigkeitsbereichs tdtig werden, so dass die Anforderung nicht
allein ein ,Ersuchen® im Sinne eines Initiativakts der Behordenhilfe dar-
stellt, sondern dariiber hinaus die hilfeleistende Behorde zur — wenn auch
lediglich transitorischen879 — Wahrnehmung einer irreguldren Kompetenz
berechtigt. Ein Auferachtlassen der konstitutiven Anforderung wiirde zur
Folge haben, dass die Zustdandigkeitsordnung einschlieBlich ihrer gesetzlich
festgelegten Verschrankungen im Rahmen der Katastrophenhilfe zur Disposi-
tion der Exekutive stiinde. Da allerdings die Rechtsbindung der Verwaltung
auch die Pflicht zur Beachtung der gesetzlich ausgeformten Relationierungs-
mechanismen umfasst, gilt das Prinzip der Indisponibilitdt von Kompe-
tenzen.88° Zustindigkeits- und Kooperationsregelungen sind Teil der objek-
tiven Rechtsordnung und kdnnen deshalb nicht von den Verfahrensbeteiligten
eigenstandig modifiziert werden. Wenn sich der Gesetzgeber dafiir entschie-
den hat, die kompetenziiberschreitende Zusammenarbeit von Behdrden unter
Anforderungsvorbehalt zu stellen, dann schlie8t der Vorrang des Gesetzes

875 So auch Erbguth, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, 5. Aufl., 2009, Art.35
Rn. 15f.; eine dariiber hinausgehende Umverteilung der Verantwortlichkeiten hin zu ei-
ner Ubernahme der Aufgabentrégerschaft lieRe sich nur durch eine Delegation bewirken,
vgl. dazu Bonk/Schmitz, in: Stelkens/Bonk/Sachs (Hrsg.), Verwaltungsverfahrensgesetz,
Kommentar, 8. Aufl., 2010, § 4 Rn. 41.

876 Meyer-Teschendorf, Die Amtshilfe, JuS 1981, 187 (189).

877 Vgl. zu zustdndigkeitsrechtlichen Bedenken gegeniiber einer Spontanhilfe Bonk/
Schmitz, in: Stelkens/Bonk/Sachs (Hrsg.), Verwaltungsverfahrensgesetz, Kommentar,
8. Aufl., 2010, § 4 Rn. 32.

878 Vgl. §4 All 4.
879 Vgl. dazu Schnapp, Uberlegungen zu einer Organisationstheorie, AR 1980, 243 (255).

880 Vgl. dazu Stettner, Grundfragen einer Kompetenzlehre, 1983, S.283; Jestaedt, Grund-
begriffe des Verwaltungsorganisationsrechts, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-ARmann/
VoRkuhle (Hrsg.), GVWR 1, 2006, § 14 Rn. 48.
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dessen Umgehung aus. Rechtswidrig waren somit zum einen entsprechende
Vereinbarungen von Verwaltungstragern, die als quasi antizipierte Notkompe-
tenzen die Unbeachtlichkeit der Anforderung erkldaren. Aus den gleichen Griin-
den ist zum anderen auch eine nachtréagliche Heilung einer ausgebliebenen
Anforderung und somit des Zustandigkeitsmangels in Gestalt einer ,,riigelosen
Einlassung“ ausgeschlossen.881 Die Unverfiigbarkeit von Kompetenzen gilt fiir
die Exekutive absolut, so dass sich eine aufgedrangte Katastrophenhilfe nicht
ohne eine gesetzliche Grundlage in Gestalt von Notkompetenzbestimmungen
legitimieren lasst.

] Offentlich-rechtliche Geschéftsfiihrung ohne Auftrag

Als Legitimationsgrundlage fiir spontane Gefahrenabwehrmalinahmen, die
ohne vorherige Anforderung durch die reguldr zustdndigen Behorden erfol-
gen, wird im katastrophenschutzrechtlichen Schrifttum das Institut der
6ffentlich-rechtlichen Geschéftsfiihrung ohne Auftrag herangezogen.882 Uber
dessen Existenz im Allgemeinen und die analoge Anwendbarkeit auf die Kata-
strophenhilfe im Besonderen mag freilich gestritten werden, da die Lésung
von 6ffentlich-rechtlichen Rechtsfragen durch Verweis auf die §§ 677 ff. BGB
voraussetzt, dass die offentlich-rechtliche Interessenlage der privatrecht-
lich geregelten entspricht.883 Dies ist allerdings jedenfalls im Hinblick auf
die Frage, inwieweit unter Riickgriff auf das Institut der Geschaftsfiihrung
ohne Auftrag Verwaltungsmafnahmen jenseits der gesetzlich bestimmten
Zustandigkeitsordnung gerechtfertigt werden konnen, nicht der Fall. Insbe-
sondere im Verwaltungsorganisationsrecht der Gefahrenabwehr dréngt sich
auf, dass die behordlichen Zustandigkeiten nicht deshalb ignoriert werden
konnen, weil es sich um eine Fremdgeschiftsfiihrung im Interesse und nach

881 Vgl. Kluth, in: Wolff/Bachof/Stober (Hrsg.), Bd. 111, 5. Aufl., 2004, § 84 Rn. 25; Bonk/
Schmitz, in: Stelkens/Bonk/Sachs (Hrsg.), Verwaltungsverfahrensgesetz, Kommentar,
8. Aufl., 2010, § 3 Rn. 39; BSGE 70, 133.

882 Vgl. Robbers, Die Befugnisse der Bundeswehr im Katastrophenfall, DOV 1989, 926 (929);
Sattler, Gefahrenabwehr im Katastrophenfall, 2008, S.109; Schneider, FSHG, Kommen-
tar, 2008, § 4 Rn. 1.4.; vgl. zur Notzustandigkeit als Geschéftsfithrung ohne Auftrag Her-
degen, Der Selbsteintritt von Aufsichtsbehorden im Verwaltungsrecht, DV 1990, 183.

883 So auch Wolff/Bachof/Stober (Hrsg.), Verwaltungsrecht, Bd. 11, 6. Aufl., 2000, § 55 Rn. 10
m.w.N.
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dem mutmaBlichen Willen der reguldr zustdndigen Behorde oder zumin-
dest im 6ffentlichen Interesse handelt. Eine solche Konstruktion wiirde darin
miinden, dass die verfassungsrechtlichen und einfach-gesetzlichen Zusténdig-
keitsbestimmungen unterlaufen werden kénnten.884 Dies wire mit dem das
Katastrophenorganisationsrecht pragenden Rechtsstaatsprinzip unverein-
bar. Im Gegensatz zum Zivilrecht sind die formellen Handlungsoptionen der
Behorden durch 6ffentlich-rechtliche Vorschriften weitgehend beschréankt. Die
Handlungsfreiheit der privatrechtlich agierenden Subjekte wird nicht durch
mit den Zustdndigkeitsbestimmungen vergleichbare Schranken begrenzt.
Zudem scheint es ohnehin nicht nachvollziehbar, insbesondere im Zusam-
menhang mit der Eingriffsverwaltung, die Ausiibung von Ordnungsgewalt
als ein ,,Geschift“ zu bezeichnen.885 Das Katastrophenschutzrecht erhebt den
Anspruch, nétigenfalls Entscheidungen und Malnahmen zwangsweise durch-
zusetzen. Die Verfahrensbeteiligten befinden sichdemnachin einem Subordina-
tionsverhiltnis, so dass die Rechtslage des Katastrophenorganisationsrechts
zur Geschaftsfiihrung ohne Auftrag i.S.d. §§677ff. BGB grundverschieden
ist. Eine Legitimationswirkung der offentlich-rechtlichen Geschiftsfiihrung
ohne Auftrag scheidet folglich aus. Hiervon unberiihrt, allerdings fiir die vor-
liegenden Fragestellungen ohne Belang, ist eine mogliche Ausgleichsfunk-
tion der §§677ff. BGB im Offentlichen Recht.88¢ Nur sofern es lediglich um
die erstattungsrechtliche Aufarbeitung einer anforderungslos durchgefiihrten
VerwaltungsmaRnahme geht, ist die Interessenlage der privatrechtlichen ent-
sprechend und die Anwendung des Instituts der Geschaftsfiihrung ohne Auf-
trag — nur zwischen Verwaltungstrigern — denkbar.887

884 Vgl. ahnlich Gurlit, in: Erichsen/Ehlers (Hrsg.), Allgemeines Verwaltungsrecht, 14. Aufl.,
2010, § 35 Rn. 11; Kischel, Handle und liquidiere? — Keine Geschaftsfiihrung ohne Auftrag
im offentlichen Recht, VerwArch 1999, 391 (395); Wollschldger, Geschiftsfiihrung ohne
Auftrag im 6ffentlichen Recht und Erstattungsanspruch, 1977, S.26f.

885 So exemplarisch Sattler, Gefahrenabwehr im Katastrophenfall, 2008, S.109: ,,Der Bund
als Geschaftsfiihrer ist gesetzlich erméchtigt, ein Geschaft der betroffenen Lander als der
Geschiftsherren wahrzunehmen®.

886 Vgl. Kischel, Handle und liquidiere? — Keine Geschiftsfithrung ohne Auftrag im 6ffent-
lichen Recht, VerwArch 1999, 391 (411); Guttenberg, Weisungsbefugnisse und Selbstein-
tritt, 1992, S.119.

887 Vgl. BVerwG, DOV 1986, 285 ff.; vgl. OVG NRW, DVBL. 1986, 784 .
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v Bundestreue

Einen weiteren Versuch, Notzustdndigkeiten im Katastrophenfall mit Hilfe un-
geschriebener Rechtsgrundsétze zu rechtfertigen, hat das Bundesverwaltungs-
gerichts im Jahre 1972 unternommen.888 Das Gericht sah Bundeswehrkrifte
dazu berechtigt, gefahrenabwehrende Mafinahmen bei einem Lawinenungliick
auch ohne eine Anforderung der reguldr zustindigen Ordnungsbehérde zu
ergreifen. lhre Rechtsgrundlage wiirden derartige Malnahmen im ,,auf dem
auf Bundesverfassungsrecht beruhenden gegenseitigen Treueverhdltnis“ fin-
den, das Bund und Lander sogar dazu verpflichte, im Ungliicksfall und bei
Gefahr im Verzug anforderungsunabhingig titig zu werden.889 Das Gericht war
sichtlich darum bemiiht, fiir eine in der Sache richtige MaBnahme, ndmlich die
Uberschreitung der reguldren Zustindigkeit zur Rettung von Menschenleben,
eine hinreichende Legitimationsgrundlage zu konstruieren. Allerdings iiber-
hohte das Bundesverwaltungsgericht das ungeschriebene Bundestreuegebot zu
einem kompetenzbegriindenden Grundsatz, was sich mit der bundesstaatlichen
Kompetenzordnung nicht vereinbaren ldsst. Zwar gebietet die Bundestreue
Unterstiitzungspflichten zwischen Bund und Landern, allerdings miissen sich
diese im Rahmen der verfassten Rechtsordnung bewegen, um die gewalten-
hemmende Funktion der Kompetenzaufteilung nicht zu untergraben.89° Das
Bundestreuegebot stellt eine Kompetenzausiibungsregel dar und endet — dhn-
lich wie die Amts- und Katastrophenhilfe — an den Bestimmungen des positiven
Organisationsrechts. Daran vermag auch der ergdnzende Hinweis auf die beson-
deren Umstdnde der Gefahrensituation nichts zu dndern. Bei ,,offensichtlich
schwerer Gefahrdung einer noch nicht iibersehbaren Zahl von Menschen“891
erscheint die Uberschreitung des reguliren Zustindigkeitsbereichs objek-
tiv erforderlich, jedoch kann der Gefiahrdungsgrad eines Ungliicks nicht der

888 Vgl. BVerwG, DOV 1973, 490 ff.

889 Vgl. BVerwG, DOV 1973, 490 (491); siehe dazu Kliickmann, Die Bundeswehr im Recht der
Amtshilfe, 1984, S.152.

890 Aus dem gleichen Grund kann die Kompetenzordnung auch nicht aufgrund der tiber-
regionalen Bedeutung einer MafRnahme ignoriert werden, vgl. Schoch, in: Schmidt-
ARmann/Schoch (Hrsg.), Besonderes Verwaltungsrecht, 14. Aufl., 2008, S.133 mit kriti-
sierendem Verweis auf BVerfG, NJW 2002, 2621 (2623).

891 Vgl. BVerwG, DOV 1973, 490 (491).
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Malfstab dafiir sein, inwieweit von (organisations-)rechtlichen Bestimmungen
ohne explizite Legitimationsgrundlage abgewichen werden kann. Auch hier gilt
das Prinzip der Indisponibilitdt der Kompetenzordnung. Notwendige Kompe-
tenziiberbriickungen miissen positiv im Katastrophenorganisationsrecht ver-
ankert werden.

v Notstandsvorbehalt

Zustandigkeitsiiberschreitungen bei Gefahr im Verzug konnten trotz unter-
schiedlicher Ansdtze im bisherigen Verlauf der Untersuchung nicht durch
Rickgriff auf ungeschriebene Rechtsgrundsatze legitimiert werden. Deshalb ist
abschlielend der Frage nachzugehen, ob eine mangelnde formelle Handlungs-
grundlage ausnahmsweise aufgrund des auBerordentlichen Gefahrencha-
rakters von Katastrophen unbeachtlich ist. Es fragt sich, ob Geltung und Ver-
bindlichkeit der Rechtsordnung unter einem Notstandsvorbehalt stehen bzw.
aullergewdhnliche Gefahrenzustdnde, wie etwa Katastrophenfille, die Miss-
achtung des Rechts ausnahmsweise erlauben.

Hierfiir konnten zwei Argumente herangefiihrt werden. Zum einen ist zu
bedenken, dass der Zweck des Katastrophenschutzes darin liegt, erhebliche
Gefahren fiir Menschen, Giiter mit hohem Sachwert und die Umwelt abzu-
wenden. Das Katastrophenpotenzial derartiger Situationen liegt somit in
dem aulerordentlichen Umfang der Gefdhrdung fiir bestimmte Schutzgiiter.
Insoweit sind die Zweckbestimmungen des Katastrophenschutzes und des
Katastrophenorganisationsrechts dadurch geprégt, dass sie der Abwehr von
katastrophenbedingten Gefahren fiir als schutzwiirdig erachtete Rechtsgiiter
dienen. Im Gegensatz zur klassischen Ordnungsverwaltung und polizeilichen
Tatigkeit zielt der Katastrophenschutz nicht primér auf die Uberwachung und
das Vorgehen gegen Stérer ab, sondern auf die Bewaltigung einer auRRerordent-
lichen, katastrophalen Gefahr, unabhéangig von ihrer Verursachung. In Mafl3-
nahmen mit Eingriffscharakter reflektiert sich lediglich die Notwendigkeit, zur
Erfiillung der Katastrophenabwehraufgabe auch erforderlichenfalls gegen den
Biirger vorgehen zu miissen. Vor diesem Hintergrund kénnte argumentiert wer-
den, dass MaRBnahmen, die dem in erster Linie auf Hilfeleistung ausgerichteten
Zweck des Katastrophenschutzes dienen, etwaige Umgehungen des (Organisa-
tions-)Rechts legitimieren. Allein die Gebotenheit von MaRnahmen im Lichte
eines wirksamen Katastrophenschutzes kénnte die maRgebliche Richtschnur
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im Katastrophenfall darstellen.892 Zum anderen kénnte darauf abgestellt wer-
den, welche Staatsgewalt im Katastrophenfall den Hauptagitator abbildet. Dies
ist — faktisch betrachtet — die Exekutive, da ihr bei Katastrophen die Aufgabe
zukommt, gegen die Gefahren tédtig zu werden. Der Gesetzgeber kann hingegen
regelmadlig aufgrund des akuten Charakters des Ereignisses nicht mehr spontan
agieren,893 so dass ,,lediglich® seine vorab festgelegten Regelungen Anwendung
finden. Das Rollenverhiltnis von Katastrophenschutzgesetzgeber und Katastro-
phenschutzverwaltung wird in dieser Hinsicht vereinzelt zutreffend als ,,Der
Ausnahmezustand ist die Stunde der Exekutive“ bezeichnet.8%4

Die vorgebrachten Denkansédtze liberzeugen allerdings im Ergebnis nicht. Es
erscheint zu eindimensional, aus der alleinigen Gebotenheit von Malinahmen
fiir die Abwehr von Gefahren und aus der im Katastrophenfall faktisch bei der
Verwaltung liegenden Macht des Handelns abzuleiten, dass der Eintritt eines
Notstands von der Bindung an das Organisationsrecht befreit. Dies ist zum
einen mit dem Prinzip des Grundgesetzes unvereinbar, auch Ausnahmesitua-
tionen verfassungsrechtlich zu fassen und sie nach Mafgabe von rechtlichen
Bestimmungen zu bewdltigen. Ein solcher Verfassungsgrundsatz lédsst sich
aus den materiellen und formellen Regelungen des Grundgesetzes ableiten,
mit denen eigens fiir Notstdnde verfassungsrechtliche Vorkehrungen getrof-
fen wurden.895 In Bezug auf Grundrechte finden sich etwa besondere Inhalts-

892 Vgl. hierzu Koller, Not kennt kein Gebot, in: Barta (Hrsg.), Recht und Kultur, Bd. 7, 2009,
S.108: ,,Selbst wenn die Staatshandlungen im Ausnahmezustand als illegal zu bezeichnen
wadren — da sie in der Verfassung oder in einfachen Gesetzen nicht vorgesehen sind — sind
sie jedenfalls legitim, solange sie vom Ziel geleitet sind, die Bevélkerung vor Schaden zu
bewahren und das Uberleben zu sichern®.

893 Daraus resultiert die Bezeichnung des Katastrophenschutzrechts als ,,law in action®, vgl.
Wolf, Vom Katastrophenverwaltungsrecht zu Thomas Hobbes, KritV 2005, 399 (403).

894 Vgl. Stober/Eisenmenger, Katastrophenverwaltungsrecht — Besichtigung eines ver-
nachldssigten Rechtsgebiets, NVwWZ 2005, 121 (122); die Urspriinge dieses Satzes lassen
sich auf Bundesminister des Innern Gerhard Schréder zuriickverfolgen, vgl. Gerhard
Schréder, BT, Sten. Ber., 3. WP., 124. Sitzung vom 28.9.1960, S.7177 (BT-Drs. 3/1800,
»Schroder-Entwurf®); vgl. ausfiihrlich zur notwendigen Einschrankung dieses Satzes un-
ter rechtsstaatlichen Gesichtspunkten unter §2 B 11 1.

895 Vgl. Kloepfer, Rechtliche Grundprobleme des Katastrophenschutzes, in: Dolde/Sellner
(Hrsg.), FS Sellner zum 75. Geburtstag, 2010, S. 393 kritisch zum Spruch ,,Not kennt kein
Gebot“; vgl. Trute, Katastrophenschutzrecht — Besichtigung eines verdrangten Rechtsge-
biets, KritV 2005, 342 (344).
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und Schrankenbestimmungen.89¢ Im Organisationsrecht wird mit irreguldren
Kompetenz- und Kooperationsregeln versucht, die Ausnahmesituation recht-
lich geordnet zu bewiltigen.897 Darin zeigt sich, dass das Grundgesetz im Not-
stand nicht die Geltung der Rechtsordnung dispensiert, sondern sie lediglich
stellenweise modifiziert.898 Auch die im Zusammenhang mit dieser Untersu-
chung herausgearbeiteten Prinzipien des Katastrophenorganisationsrechts
belegen, dass das Recht den Rahmen fiir die Bewaltigung von Katastrophen
vorgibt. Ein ungeschriebenes Staatsnotrecht ldsst sich damit nicht vereinen.899
Hinzu kommt die rechtsstaatliche Begrenzung der Exekutive, die einer Ent-
bindung der Katastrophenschutzverwaltung von den geltenden Organisa-
tionsbestimmungen aufgrund der objektiven Gebotenheit einer MaRBnahme
entgegensteht. Mit dem Grundsatz der Rechtsbindung der Verwaltung ware
es unvereinbar, wenn allein unter Verweis auf die Erforderlichkeit einer Mal3-
nahme die rechtlich bestimmte Begrenzung der Exekutive aufgehoben werden
wiirde, um einen ZustdndigkeitsverstoR zu legitimieren.9°° Die — auch nur
partielle — Duldung von Illegalitdt konnte das Einfallstor fiir auBergesetzliche
Kompetenzerklarungen darstellen, mit denen das Recht missachtet werden
konnte, soweit es der Verwaltung von Nutzen ware.9°! Eine solche selektive

896 Vgl. Art.11 Abs.2 GG und Art.13 Abs. 7 GG; vgl. dazu ausfiihrlich Kloepfer, Verfassungs-
recht, Bd. 1, 2011, § 28 Rn. 76 ff.

897 Vgl. Art. 35 Abs.2 und 3 GG, Art. 91 GG, Art. 115a ff. GG.

898 Vgl. Kloepfer, Verfassungsrecht, Bd. 1, 2011, §28 Rn. 4; vgl. auch Heuer, Die Zuldssig-
keit des Einsatzes staatlicher Gewalt in Ausnahmesituationen, in: Birtles/Marshall/
Heuer/Kirchhof/Miiller/Spehar, Die Zuldssigkeit des Einsatzes staatlicher Gewalt in
Ausnahmesituationen, Rechtsstaat in der Bewdhrung, Bd. 11, 1976, S. 38 ff.

899 Vgl. Kloepfer, Rechtliche Grundprobleme des Katastrophenschutzes, in: Dolde/Sellner
(Hrsg.), FS Sellner zum 75. Geburtstag, 2010, S. 393, der resiimiert, dass kraft Verfassungs-
recht ,Not kennt Gebot“ gelte; vgl. Zippelius/Wiirtenberger, Deutsches Staatsrecht,
32. Aufl., 2008, § 52 Rn. 4; Schenke, Polizei- und Ordnungsrecht, 6. Aufl., 2009 § 3 Rn. 42;
Gusy, Polizei- und Ordnungsrecht, 7. Aufl., 2009, S.175 m. w. N.; vgl. Denninger, Grenzen
und Gefahrdungen des Rechtsstaats, in: Basta/Krawietz/Miiller (Hrsg.), Rechtsstaat —
Ursprung und Zukunft einer Idee, S. 7 f.

900 Ahnlich gelagert ist die Ablehnung der ,,Effizienz“ von VerwaltungsmaRnahmen im Not-
stand, vgl. Leisner, Effizienz als Rechtsprinzip, 1971, S.58.

901 Von ,geduldeter Illegalitdt® im Katastrophenfall sprechen Stober, Befugnisse und Kon-
trolle im Katastrophenschutzrecht, in: Kloepfer (Hrsg.), Katastrophenrecht: Grundlagen
und Perspektiven, Bd. 1, 2008, S. 56; beflirwortend zu ,,ungeschriebenen Notstandskom-
petenzen“ Stettner, Grundfragen einer Kompetenzlehre, 1983, S.296.
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Rechtswidrigkeit birgt die Gefahr einer ausufernden Suspendierung des Rechts
nach exekutivem Belieben und ist rechtsstaatswidrig9°2. Deshalb kann der
Satz ,,Der Ausnahmezustand ist die Stunde der Exekutive“ nie als Legitimation
einer Loslosung der Regierung und Verwaltung vom geltenden Recht verstan-
den werden. Der Exekutive wird auch im Katastrophenfall nicht die Freiheit
zuteil, Gesetze auler Kraft zu setzen und nach eigenem Belieben zu handeln.
Es kann keine gesetzesbefreite Exekutive geben. Zugleich ist es der Legislative
unbenommen, auch wiahrend des Katastrophenzustands gesetzgeberisch tatig
zu werden, so dass insoweit eine totale Machtverschiebung zugunsten der Exe-
kutive nicht stattfindet. Des Weiteren iiberzeugt auch der Hinweis auf den pri-
mar hilfeleistenden Charakter des Katastrophenschutzes nicht. Zwar handelt
es sich beim Katastrophenschutz um Gefahrenabwehr zugunsten von Schutz-
glitern unabhingig von der Ursache der Katastrophengefahr, allerdings kann
auch bei einer rein organisationsrechtlichen Betrachtung der Charakter des
Katastrophenschutzes als Eingriffsverwaltung nicht ausgeblendet werden. Der
Katastrophe als einem Ereignis mit auflerordentlichem Gefdhrdungsgrad fiir
besondere Rechtsgiiter kommt zwar keine Storereigenschaft zu, jedoch kann
sie zum Anlass fiir hoheitliches Vorgehen gegen Biirger als Stérer werden. Dies
zeigt sich insbesondere bei Rettungsunwilligen, die etwa eine Evakuierungs-
anordnung ignorieren. Durch ihr Verhalten verursachen sie eine Gefahr fiir
Leib und Leben als schutzwiirdige Individualrechtsgiiter. Insoweit ist auch das
Katastrophenorganisationsrecht wesentlich davon geprégt, dass es der Verwal-
tung den formellen Handlungsrahmen fiir Manahmen mit Eingriffscharakter
vorgibt. Da Kompetenztatbestdnde somit in der Regel zu hoheitlichem Vorgehen
gegen Storer berechtigen, lasst sich das Katastrophenorganisationsrecht nicht
auf eine rein sekundierende Verwaltungstatigkeit reduzieren. SchlieBlich gilt
es zu bedenken, dass Fallgruppen von Eilfallkompetenzen, wie sie hier entwi-
ckelt werden sollen, fiir den Katastrophenschutzgesetzgeber vorhersehbar und
daher auch vorsorglich regelbar sind.9°3 In dieser Eigenschaft unterscheiden sie

902 Nicht gefolgt werden kann deshalb Leisner-Egensperger, Verandern und Verkleinern:
Staatssanierung durch Umbau der 6ffentlichen Hand und Reform des Offentlichen Diens-
tes, in: Lewinski, Kai v. (Hrsg.), Staatsbankrott als Rechtsfrage, Bd. 111, 2011, S. 107 ff., die
fiir den Fall eines (drohenden) Staatsbankrotts auf das Prinzip ,,Not kennt kein Gebot®
zuriickgreift und dariiber hinaus die verfassungsrechtliche Normierung von Ausnahme-
regelungen zur Bewaltigung von extremen Finanzkrisen partout ablehnt.

903 Vgl. zur Notwendigkeit einer gesetzlichen Antizipation von Befugnissen und Modalitaten
fiir auBerordentliche Gefahren Bockenforde, Der verdrangte Ausnahmezustand, NJW
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sich vom Ausnahmerechti.e.S., wie es bei Bedrohungen fiir die Funktionsfahig-
keit und den Bestand des Staates im Allgemeinen diskutiert wurde und wird.9%4
Die Unantastbarkeit der Rechtsbindung bei Ausnahmezustianden, die den Staat
in seiner Grundstruktur in Frage stellen, muss womdglich anders beurteilt wer-
den, als dies bei behordlichen Eilfallkompetenzen zur Katastrophenabwehr
der Fall ist.995 Die aufgedeckten Regelungsliicken lassen sich jedoch bereits im
Voraus abschédtzen und unterliegen folglich einer antizipierten Normierbar-
keit, so dass sich im Katastrophenfall nicht auf den Eintritt einer unvorherseh-
baren Situation verweisen ldsst. Das Rechtssystem muss und kann vorherseh-
bare Tatbestdnde fassen. Soweit die Antizipationsfahigkeit von Sachmaterien
beschrankt ist, lasst sich dies durch eine flexible, offene Ausgestaltung der
Regelungen kompensieren, wie dies mit unbestimmten Rechtsbegriffen erzielt
werden kann. Das Verfassungsprinzip der VerhdltnisméaRigkeit gewdhrleistet
eine mafige Inanspruchnahme der dadurch begriindeten Handlungsfreiheiten
der Exekutive. Die Geltung und Verbindlichkeit der Rechtsordnung im Allge-
meinen und des Katastrophenorganisationsrechts im Besonderen lassen somit
die Herleitung ungeschriebener Notzustandigkeiten auch unter dem Gesichts-
punkt eines Notstandsvorbehalts nicht zu.

1978, 1881 (1885), dazu jingst in Ankniipfung an die terroristische Bedrohungslage des
21. Jahrhunderts Enders, Der Staat in Not, DOV 2007, 1039 ff.

904 Vgl. Schmitt, Politische Theologie, 5. Aufl., 1990, S.11ff. sowie dazu Hofmann, Legitimi-
tat gegen Legalitit, 2. Aufl., 1992, S. 62 ff.

905 Vgl. BVerfGE 4, 74 (88f.): ,lm Falle der Handlungsunfahigkeit aller hchsten Organe ha-
ben die noch vorhandenen Organe nicht nur die Berechtigung, sondern grundsitzlich
auch die Verpflichtung zu Handlungen, die tiber ihre normalen Kompetenzen hinaus-
gehen“; vgl. Ossenbiihl, Gesetz und Recht, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HStR V, 3. Aulfl.,
2007, §101 Rn. 75; vgl. auch Wolff/Bachof/Stober/Kluth (Hrsg.), Verwaltungsrecht, Bd.
1, 12. Aufl., 2007, §30 Rn. 27: ,,Die Organe der 6ffentlichen Verwaltung sind im Zweifel
befugt, im Interesse der Funktionsfahigkeit der Verwaltung tibergangsweise Notkompe-
tenzen wahrzunehmen®; die Méoglichkeit staatlicher NotstandsmaRnahmen, die in po-
sitiven Verfassungsbestimmungen nicht aufgegriffen sind, hat das Bundesverfassungs-
gericht in seiner Plenumsentscheidung vom 3. Juli 2012 als einer ,allgemeineren Frage
des moglichen Stellenwerts von Notstandsgesichtspunkten® offen gelassen, vgl. BVerfG,
2 PBvU 1/11 vom 3. Juli 2012, Absatz 59.
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Vi Strafrechtliche Rechtswirkungen

Die Begriindung von Notzustdndigkeiten unter Riickgriff auf Prinzipien auRBer-
halb des positiven Rechts scheidet aus. Aus keinem der diskutierten Aspekte
konnte ein Tatigwerden von Behorden auRerhalb ihrer positiv-rechtlich gere-
gelten Zustandigkeit legitimiert werden, so dass sich die herausgestellten
Regelungsliicken als ein Regelungsdefizit erweisen. Ein anderes Ergebnis
kommt auch dann nicht in Betracht, wenn man strafrechtliche Handlungs-
gebote und Rechtfertigungen heranzieht. Auf den ersten Blick liel3e sich zum
einen argumentieren, dass die ,jedermann“ bindende,9°¢ aus §323c StGB
abgeleitete allgemeine Hilfeleistungspflicht Amtstrager dazu berechtigt, ihren
Zustdndigkeitsbereich zu liberschreiten, um bei einer Katastrophe als einer
»gemeinen Gefahr“ erforderliche, gefahrenabwehrende Mafinahmen zu ergrei-
fen.997 Zum anderen kénnte § 34 StGB herangezogen werden, um den Tatbe-
stand der AmtsanmalRung nach § 132 StGB zu rechtfertigen, der im Falle einer
Amtshandlung auRerhalb des gesetzlichen Zustdndigkeitsbereichs grundsétz-
lich in Betracht kommt.

Die strafrechtlichen Implikationen von Amtstrdgern im Katastrophenfall
zeigen, dass deren Handeln nicht allein durch das staats- und verwaltungs-
rechtliche Regelungsregime geprégt ist. Um eine Strafsanktion im Falle einer
etwaigen unterlassenen Hilfeleistung zu vermeiden, miissen sie gegebenen-
falls auch auRerhalb ihres Zustandigkeitsbereichs tdtig werden, so dass der
Rechtsrahmen fiir das Tatigwerden von Amtstrigern im Katastrophenfall
nicht allein durch das Staats- und Verwaltungsrecht gepragt ist. Auch aus dem
Strafrecht lassen sich Schlussfolgerungen fiir deren Handlungspflichten ablei-
ten. Allerdings miissen die Rechtswirkungen beider Regelungsregime streng
voneinander getrennt werden. Gewichtige Rechtsgriinde stehen etwa einer
kompetenzbegriindenden Wirkung der benannten Einfliisse des Strafrechts auf
Amtstrager im Katastrophenfall entgegen. Im Hinblick auf § 34 StGB gilt, dass
sich strafrechtliche Rechtfertigungsgriinde nur auf strafbare Handlungen bezie-
hen und im Ausnahmefall die Rechtswidrigkeit und Strafbarkeit zugunsten
eines Taters ausschliefen. Demgegeniiber beurteilt sich die RechtmaRigkeit

906 Vgl. Sternberg-Lieben/Hecker, in: Schonke/Schréder (Hrsg.), Strafgesetzbuch, Kommen-
tar, 28. Aufl., 2010, § 323¢c Rn. 28.

907 Vgl. zur Legitimationsgrundlage des §323c StGB Pawlik, Unterlassene Hilfeleistung:
Zustéandigkeitsbegriindung und systematische Struktur, GA, Bd. 95, S. 360 ff.
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von Handlungen eines Amtstragers in der Eigenschaft eines Staatsakts nach den
6ffentlich-rechtlichen Vorgaben.9°8 Handelt der Amtstriger somit im Notfall
aullerhalb seines Zustdandigkeitsbereichs hoheitlich, mag zwar § 34 StGB eine
Strafbarkeit der Amtsanmaliung entfallen lassen, jedoch bleibt der Akt nach
offentlich-rechtlichen Grundsdtzen formell rechtswidrig, sofern keine 6ffent-
lich-rechtliche (Not-)Kompetenzregelung vorhanden ist. § 34 StGB erfiillt nicht
die Anforderungen, die an Rechtssétze fiir hoheitliches Handeln zu stellen sind,
da zum einen unter Verweis auf fiir ,,jedermann® geltende Rechtsséatze der Vor-
rang des Gesetzes umgangen werden konnte, der fiir das Handeln von Beh6rden
im Allgemeinen wegweisend ist und auch das Zustandigkeitsrecht umfasst.9°9
Erschwerend kommt hinzu, dass jedenfalls MaRnahmen mit Eingriffscharakter
dem Vorbehalt des Gesetzes unterliegen, so dass gefahrenabwehrendes Han-
deln im Katastrophenfall im Hinblick auf seine RechtmaRigkeit als Staatsakt
nur in polizei- und ordnungsrechtlichen Bestimmungen und nicht etwa in § 34
StGB die erforderliche Legitimation finden kann.91¢

Die Rechtslage dndert sich auch nicht durch die Heranziehung des Straftat-
bestandes der unterlassenen Hilfeleistung nach §323c¢ StGB und die aus ihr
resultierende Rechtspflicht zum Handeln. Zwar verlangt § 323¢ StGB die Durch-
fithrung von ,erforderlichen“ Mafnahmen, so dass diesbeziiglich der Maf3stab
mit dem bereits diskutierten Ansatz fiir die Zuldssigkeit von Malinahmen
unter Uberschreitung der reguldren Zustiandigkeit deckungsgleich ist. Jedoch
bezieht sich die Erforderlichkeit auf Hilfeleistungen, wie sie von ,jedermann®
durchzufiihren sind. Der Straftatbestand richtet sich an alle Biirger und ver-
langt von ihnen, dass sie diejenigen Malinahmen durchfiihren, die geboten
und zumutbar sind. Das Gesetz zielt somit auf Handlungen ab, die zwischen

908 Vgl. zur Trennung der Normbereiche und -funktionen strafrechtlicher Rechtsfertigungs-
regeln einerseits und 6ffentlich-rechtlicher Handlungs- und Eingriffsbefugnisse anderer-
seits Bockenforde, Der verdringte Ausnahmezustand, DOV 1978, 1881 (1883); vgl. Drews/
Wacke/Vogel/Martens (Hrsg.), Gefahrenabwehr, 9. Aufl., 1986, S. 38 f.

909 Vgl.§2BII1.

910 Vgl. etwa Amlung, Erweitern allgemeine Rechtfertigungsgriinde, insbesondere §34
StGB, hoheitliche Eingriffsbefugnisse des Staates, NJW 1977, 833 ff. m.w.N.; Schwabe,
Zur Geltung von Rechtfertigungsgriinden fiir hoheitliches Handeln, NJW 1977, 1902 ff.;
vgl. zum Meinungsstand Perron, in: Schénke/Schroder (Hrsg.), Strafgesetzbuch, Kom-
mentar, 28. Aufl., 2010, § 34 Rn. 7 sowie Fischer (Hrsg.), Strafgesetzbuch und Neben-
gesetze, Kommentar, 58. Aufl., 2011, § 34 Rn. 23.
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Privatpersonen in einem Gleichordnungsverhaltnis getroffen werden. Sofern
Amtstrager mit einer Notsituation konfrontiert werden, kénnen fiir sie keine
dariiber hinausgehenden Kompetenzen abgeleitet werden. Fiir unterschied-
liche Regelungswirkungen des §323c StGB, die zwischen Biirgern und
Amtstragern unterscheiden, besteht kein Ansatzpunkt. Folglich legitimiert der
Straftatbestand auch kein hoheitliches Vorgehen von Amtstragern innerhalb
oder aufllerhalb ihres Zustdandigkeitsbereichs, sondern verlangt ihnen einfache
NotfallmaRBnahmen ab, wie sie von ,,jedermann“ getroffen werden kénnen.
Dies sind etwa technische Rettungs- und medizinische Erste-Hilfe-Mafnah-
men.9'! Der Amtstrager handelt in diesem Fall auf gleicher Ebene wie sonstige
Biirger auch, so dass sein Handeln nicht die Ausiibung eines 6ffentlich-recht-
lichen Amts darstellt und daher unabhéangig von Zustandigkeitsbestimmungen
zuldssig ist.

Der Blick auf das Strafrecht hat aufgezeigt, dass einfache Hilfeleistungen auch
aullerhalb der reguldren Zustandigkeit moglich und geboten sein kénnen. Da
entsprechende MaRnahmen i.S. d. § 323c StGB nicht als 6ffentlich-rechtliches
Handeln zu bewerten sind, liegt in diesen Fillen ebenfalls keine Verletzung
des Zustandigkeitsrechts vor. Das zuvor aufgedeckte Regelungsdefizit bleibt
allerdings bestehen, weil sich aus den Straf- und Rechtfertigungstatbestanden
keine formell-rechtlichen Kompetenzen ableiten lassen. Die Notwendigkeit
entsprechender Rechtsanpassungen zeigt sich insbesondere in dem Charakter
der behérdlichen Mafinahmen, die regelméflig im Katastrophenfall erforder-
lich sind. Zum einen kénnen auch einfache Hilfeleistungen aufgrund der ihnen

911 Vgl. Abschnitt 5 Katastrophenhilfevorschrift der Bundespolizei (Allgemeine Verwaltungs-
vorschrift des Bundesministers des Innern tiber die Verwendung des Bundesgrenzschut-
zes bei einer Naturkatastrophe oder bei einem besonders schweren Ungliicksfall sowie zur
Hilfe im Notfall — BGSKatHiVwV) zu ,,Notfallhilfe“ als ,,Erste Hilfe und 4rztliche Erstver-
sorgung von Verletzten und Kranken®; vgl. Punkt 7 und 8 BWKatHiVwV zur ,,dringenden
Nothilfe® als ,nur tatsachliche und technische Hilfeleistungen® [...] ,,zur Rettung von
Menschenleben oder zur Vermeidung schwerer gesundheitlicher Schaden sowie erheb-
licher Beeintrachtigungen der Umwelt*; insoweit hétte die vorgeschlagene Regelung zur
Notfallhilfe des THW in Bezug auf einen ,JJedermann zur Hilfeleistung verpflichtenden
Ungliicksfall oder gemeiner Gefahr oder Not“ Bestand gehabt, sofern damit nicht eine
Zustéandigkeit im verwaltungsrechtlichen Sinne begriindet werden sollte, vgl. BT-Drs.
16/12854, dazu bereits unter §8 B IV 3; da jedoch die Vorschrift auf die Ausweitung
hoheitlicher Befugnisse abzielte, wurde sie berechtigterweise mangels Gesetzgebungs-
befugnis des Bundes abgelehnt.
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vorgehenden Allokationsentscheidungen grundrechtlich relevant werden,
mit der Folge, dass sie als hoheitliches, jedoch mangels Notzustandigkeits-
regelung formell-rechtswidriges Verwaltungshandeln zu qualifizieren sind.9?
Zum anderen kénnen auf § 323c StGB keine MaRBnahmen mit Eingriffscharak-
ter gestiitzt werden, wie dies hdufig im Katastrophenfall bei Gefahr im Verzug
notwendig ist. Insbesondere wenn Personen aufgrund akuter, katastrophenbe-
dingter Gefahr fiir ihr Leib und Leben auch gegen ihren Willen gerettet werden
miissen, setzt dies eine gesetzliche Erméchtigung zum Grundrechtseingriff
einerseits und die formell-rechtliche (Not-)Zustdndigkeit andererseits voraus.

912 Vgl. Lorse, Streitkraftefunktion und Katastrophenschutz, DV 2004, 471 (476).
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D Fazit: Konflikt von Legalitdt und Legitimitat im Katastrophenfall
und die Notwendigkeit eines liickenlosen Notkompetenzrechts

Die organisatorischen Rechtsgrundlagen des Katastrophenschutzes haben
sich im Zuge der Untersuchung als nicht vollstindig erwiesen. Fiihrt man
sich vor Augen, dass Katastrophen gefahrenabwehrende MalRnahmen durch
reguldr unzustdndige Krifte von Bund und Lindern erforderlich machen
konnen, wie dies bereits in der Vergangenheit der Fall war, klaffen die aus
der Katastrophenwirklichkeit abgeleiteten Grundanforderungen an das
Katastrophenorganisationsrecht und dessen positiv-rechtliche Ausformung
auseinander. Die aufgezeigten Regelungsliicken beweisen die Defizite bei der
Anpassung des Organisationsrechts an die Erfordernisse eines effektiven Katas-
trophenschutzes. Resultat dieses Dilemmas ist die wahrscheinliche Geneigtheit
von Verwaltungen, bei Gefahr im Verzug objektiv erforderliche MaRnahmen
unter Missachtung ihres positiv-rechtlich bestimmten Zustdandigkeitsbereichs
durchzufiihren. Soweit Malinahmen bei objektiver Betrachtung fiir eine wirk-
same Katastrophenabwehr erforderlich sind, es allerdings an einer entspre-
chenden formellen Handlungsgrundlage mangelt, provoziert das Recht ein
rechtswidriges Handeln der Verwaltung. Verwaltungsmalnahmen, die bei
niichterner Betrachtung als legitim einzuordnen sind, weil sie im Lichte der
Effektivititsmaxime eine wirksame Katastrophenabwehr sicherstellen, ste-
hen im Spannungsfeld mit der Rechtsordnung, die eine Uberschreitung der
reguldren Zustandigkeit in diesen Konstellationen nicht zuldsst. Behdrden
werden dadurch in die Illegalitdt gedrdngt, mit der Folge, dass Katastrophen
auch zu solchen des Rechts werden kdnnen, da von dessen Beachtung bewusst
abgesehen wird. Kein probater Ausweg aus dieser Konfliktlage kann freilich
ein schrankenloses Organisationsrecht sein, das es Behorden erlaubt, quasi
ohne jedwede Begrenzung tdtig zu werden. Die gewaltenhemmende Wirkung
des Rechtsstaatsprinzips wirkt sich insoweit als eine Schranken-Schranke des
Organisationsrechts aus, die einer allumfassenden, generalartigen Zustandig-
keitsordnung entgegen steht. Eine restriktionslose Mehrfachzustdndigkeit
kann es somit, auch im Katastrophenfall, nicht geben. Insoweit ist eine norma-
tive Selbstbegrenzung des Staates im Katastrophenfall angezeigt.
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Einzig durch eine Anpassung der positiv-rechtlichen Organisationsregelungen
kann gewihrleistet werden, dass die Anforderungen an einen effektiven
Katastrophenschutz einerseits und der rechtsstaatliche Bedarf an Gewalten-
hemmung andererseits in einen sinnvollen Ausgleich miteinander gebracht
werden. Durch die positiv-rechtliche Ausgestaltung der Notzustdndigkeiten
konnen zum einen notwendige Handlungsgrundlagen geschaffen und zum
anderen Voraussetzungen und Rechtsfolgen fiir das irreguldre Verwaltungs-
handeln bestimmt werden. Die Festlegung der Subsidiaritdt der Notkompetenz-
regelungen auf Situationen einer Gefahr im Verzug sowie die Reduzierung der
zuldssigen MaRBnahmen auf ihre Vorldufigkeit beugen grenzenlosen Selbst-
kompetenzerklarungen vor. Zugleich ermdglichen sie es den Behérden, unter
Einhaltung der gesetzlichen Bestimmungen, notwendige Katastrophenab-
wehrmafinahmen in formeller Hinsicht rechtskonform durchzufiihren.
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§9

Schluss







A Ausblick

Die Untersuchung des Katastrophenorganisationsrechts schliet mit Uberle-
gungen zu dessen zukiinftiger Entwicklung ab. Bereits einfiihrend wurde auf
die immer noch weitgehende Vernachldssigung des Katastrophenschutzrechts
hingewiesen, die sich darin zeigt, dass seine wissenschaftliche Bearbeitung der
Durchdringung anderer 6ffentlich-rechtlicher Materien weit zuriicksteht. Die-
sem Defizit sollte durch die konstante rechtswissenschaftliche Erforschung des
Katastrophenschutzes entgegengewirkt werden. Dies betrifft ganz wesentlich
die Ausstrahlung der Grundrechte auf die Gefahrenabwehr im Katastrophen-
fall, da — wie bereits in der vorliegenden Untersuchung erdrtert wurde — der
Notstandscharakter von Katastrophen auch durch die Diskrepanz von einer-
seits erforderlichen und andererseits zur Verfiigung stehenden Hilfskapazi-
tdaten geprégt ist. Ankniipfend an die organisationsrechtlichen Instrumente,
mit denen derartigen Mangelsituationen zu begegnen versucht wird, miissen
deshalb ebenfalls die grundrechtlichen Anforderungen an Priorisierungs-
und Allokationsentscheidungen im Bundesstaat erforscht werden. Jedenfalls
scheinen Fragen der Katastrophengerechtigkeit bislang in der Rechtswis-
senschaft weitgehend vernachldssigt worden zu sein. Im Hinblick auf das
Verwaltungsorganisationsrecht bedarf es ebenfalls einer Fortfithrung der
wissenschaftlichen Bearbeitung. Da die vorliegende Arbeit auf die Herausbil-
dung von Prinzipien des Katastrophenorganisationsrechts abzielte, war eine
erschopfende, kleinteilige Erforschung von samtlichen organisationsrecht-
lichen Aspekten unméglich. Besonderer Forschungsbedarf besteht allen voran
auf dem Gebiet der Koordination der Katastrophenbewiltigung von Bund und
Landern. Das Koordinationsprinzip wurde zwar im Zuge dieser Untersuchung
als ein Prinzip des Katastrophenschutzes identifiziert, jedoch fehlen grundle-
gende positiv-rechtliche Vorgaben, so dass es als ein blinder Fleck des Rechts
bezeichnet werden kann. Dies betrifft drei Teilbereiche der Koordination: zum
einen das Zusammenwirken der Bundesldander untereinander, zum anderen
das Katastrophenmanagement von Bund und Lindern und schlieflich die
Koordination der Bundesbehérden auf Bundesebene. Die Rechtswissenschaft
kann hier dazu beitragen, Regelungsmodelle zu entwickeln, mit denen dem
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aullerordentlichen Koordinationsbedarf in einer arbeitsteiligen, pluralisierten
Mehrebenenverwaltung bei Katastrophen und anderen Krisen nachgekommen
werden kann. Freilich bleibt es dem Gesetzgeber iiberlassen, im Rahmen seiner
Gestaltungsfreiheit das Gebot der Katastrophenschutzeffektivitiat durch Rege-
lungen festzusetzen.

Die vorliegende Untersuchung des Katastrophenorganisationsrechts hat jeden-
falls herausgestellt, auf welchen Gebieten der bzw. die Katastrophenschutz-
gesetzgeber bereits jetzt zwingend zum gesetzgeberischen Tatigwerden
aufgerufen sind. Die Katastrophenschutzgesetze weisen erhebliche Regelungs-
defizite bei dem sog. Krisenmanagement auf. Wahrend die Vernetzung der
Behorden im Ereignisfall zu den zentralen Bediirfnissen gehért und auch auf
verwaltungspraktischer Ebene weitgehend angestrebt wird, mangelt es den
Katastrophenschutzgesetzen hier an entsprechenden Regelungsmodellen.
Katastrophenschutz darf aber nicht als eine Aufgabe der Katastrophenschutz-
behorden verstanden werden, die sich hierbei punktuell der Hilfe von anderen
Behorden bedienen. Ein solches Verstandnis vom Katastrophenschutz wird
dem Charakter von Katastrophen als hochkomplexe Lagen nicht gerecht. Dies
gilt insbesondere fiir sich kreuzende Lagen, bei denen die auRerordentliche
Bedrohung fiir Menschen und Umwelt aus einerin einen anderen Verwaltungs-
fachbereich, wie z.B. Gesundheit (Infektionsschutz) oder Umwelt (Storfall-
und Nuklearschutz), fallenden Gefahr resultiert. Uber die herkémmliche,
regelmaRig auf dem Amtshilfeinstitut basierende ,,Mitwirkung® im Katastro-
phenschutz hinaus muss deshalb die gesamte Landesverwaltung durch hinrei-
chende Kooperations- und Koordinationsregelungen zu einem ,,Bevolkerungs-
schutz-Verwaltungsverbund®“ zusammengefithrt werden. Daher darf die
interbehoérdliche Zusammenarbeit nicht auf die Pflicht der Behérden zur
Unterstiitzung der Katastrophenschutzbehérden auf Anforderung im Einzel-
fall beschréankt sein. Jede Behdrde muss im Katastrophenfall — trotz des Tatig-
werdens der Katastrophenschutzbehorden — weiterhin die Verantwortung fiir
die Erfiillung der origindren Aufgaben beibehalten und sich um katastrophen-
bedingt notwendige SchutzmalRnahmen im eigenen Zustdndigkeitsbereich
bemiihen. Um jedoch paralleles oder gar gegenldufiges Verwaltungshandeln
zu vermeiden, miissen die Behorden dariiber hinaus zur Abstimmung ihrer
MaBnahmen verpflichtet sein. Nur durch eine gesamtstaatliche, koordinierte
Reaktion wird eine effektive, d.h. vor allem schadensmindernde Bewaltigung
von Krisen moglich sein.
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Kooperation und Koordination schlieBen es jedoch nicht aus, die Verwaltungs-
organisation des Katastrophenschutzes durch Subordinationsinstrumente zu
ergdanzen. Denn auch bei Unterstellungsverhiltnissen bleibt es bei dem Grund-
satz, dass die nachgeordnete Instanz zunéchst die Verwaltungsaufgabe selbst-
standig zu erfiillen hat. Sofern im Katastrophenschutzrecht die Steuerungs-
befugnisse einer (Katastrophenschutz-)Behoérde begriindet werden, hat dies
nicht die Entlassung der unterstellten Stellen aus ihrer Verantwortung fiir die
Aufgabenerledigung zur Folge. Grundsatzlich hat jede Behorde — auch im Kata-
strophenfall — weiterhin eigenverantwortlich ihre Aufgaben wahrzunehmen
und hierbei aus eigener Initiative, d.h. ohne einen entsprechenden Auftrag
abzuwarten, tdtig zu werden. Gleichwohl handelt es sich bei einer Katastro-
phe um einen Sachverhalt, der bei zahlreichen Verwaltungsfachbereichen zu
Uberschneidungen im Rahmen der Aufgaben fiihrt und deshalb auch zur Ver-
meidung von Konkurrenzen eine partielle Steuerung durch eine Verwaltungs-
einheit erfordert. Dies gilt freilich nicht nur im Landesinnenverhaltnis. Auch
im Rahmen der bundesstaatlichen Katastrophenhilfe wird mit Hilfe von
Weisungsunterstellungen eine Harmonisierung der behérden- und landeriiber-
greifenden Katastrophenabwehr angestrebt. Allerdings findet das Subordina-
tionsprinzip hier seine Grenze bei dem Grundsatz der Selbstkoordinierung der
Lander, da die Katastrophenschutzhoheit der Lander de lege lata auch bei lande-
riibergreifenden, nationalen Katastrophennotstanden und selbst im Falle ihrer
Uberforderung nahezu unangetastet bleibt. Vor dem Hintergrund der Erwi-
gungen, die im Landesinnenverhéltnis eine Durchbrechung des Grundsatzes
der Dezentralisation rechtfertigen, erscheint dies inkonsequent, so dass auch
im bundesstaatlichen Gefiige an eine Fortentwicklung des Dezentralisations-
prinzips zu einem Subsidiaritatsprinzip zu denken ist. Konstitutives Merkmal
des Subsidiaritatsprinzips ist der Gleichlauf von Aufgabentragerschaft und
Fahigkeit, so dass zur Durchfiihrung einer Verwaltungsaufgabe in einer mehr-
stufigen Verwaltungsorganisation diejenige Instanz aufgerufen ist, die zur
bestmoglichen Erledigung imstande ist. Sofern die nachgeordneten Stellen
iiberfordert sind, sollte die Leitungszustdndigkeit deshalb auf die iibergeord-
nete Instanz iibergehen. Richtschnur der Gesetzgebung sollte die Kongruenz
der Kompetenz in ihrer doppelten Bedeutung sein, d. h. als Fahigkeit einerseits
und als Zustdndigkeit andererseits. Diesen Grundsatz gilt es im bundesstaat-
lichen Gefiige konsequent weiterzuentwickeln. In Anbetracht der Moglichkeit
nationaler Katastrophenlagen mangelt es an hinreichenden Rechtsgrundlagen,
die bei einer Uberforderung des Selbstkoordinierungsprinzips der Linder eine
rechtsverbindliche Steuerung der landeriibergreifenden Katastrophenschutz-
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mafnahmen durch den Bund ermdéglicht. Deshalb sollte dariiber nachgedacht
werden, inwieweit de lege ferenda die Leitungskompetenz im Katastrophenfall
akzessorisch zur raumlichen Reichweite der Gefahrenlage und der Notwendig-
keit einer iibergeordneten Steuerung der MaRnahmen grundgesetzlich ausge-
staltet werden kann. Jedenfalls kann nicht ernsthaft bezweifelt werden, dass
Katastrophen denkbar sind, bei denen es verbindlicher Entscheidungen auf
Grundlage von landeriibergreifenden Lagebeurteilungen bedarf.

De lege lata bleibt es im Rahmen der bundesstaatlichen Katastrophenbhilfe bei
dem Grundsatz, dass die angeforderten landesfremden Krafte stets im Auftrag
der ortlichen Landesbehérden und auf Grundlage des &rtlichen Landesrechts
tatig werden. Hiervon sollte auch bei Einfiihrung von Steuerungsbefugnissen
des Bundes in Art. 35 Abs. 3 GG nicht abgewichen werden, damit die Hauptver-
antwortung der Lander fiir den Katastrophenschutz deutlich zum Ausdruck
kommt. Vor diesem Hintergrund erschliet sich eine weitere zentrale Aufgabe
der Rechtswissenschaft und Rechtsetzung: die Harmonisierung des Katastro-
phenschutzrechts. Da das Katastrophenschutzrecht bei interregionalem Ver-
gleich sehr heterogen ausgestaltet ist, konnen durch die Vereinheitlichung der
Rechtsgrundlagen Fehler bei der Rechtsanwendung verhindert oder zumin-
dest minimiert werden, die aus der Anwendung von sechzehn verschiedenen
Landesrechtsregimen im Katastrophenfall resultieren. Eine Anpassung der
Katastrophenschutzgesetze kénnte somit zur Verhinderung von rechtswid-
rigem Handeln beitragen. Zugleich kénnte der Prozess der Vereinheitlichung
dazu beitragen, durch die dazugehorige Rechtsvergleichung Regelungsliicken
aufzudecken und ein idealtypisches Organisationsmodell zu entwickeln. Die
vorliegende Arbeit leistet hierzu einen Beitrag im Hinblick auf die organisations-
rechtlichen Bestimmungen und ist Teil der notwendigen wissenschaftlichen
Begleitung des Katastrophenschutzes und des Katastrophenschutzrechts.
Auch in Zukunft sollte die Wissenschaft zum einen die Verdanderung und die
Anwendung des Katastrophenschutzrechts begleitend kontrollieren und zum
anderen selbststandig Optimierungsvorschldge fiir ein wirksames Katastro-
phenschutzrecht entwickeln. Beides sollte zur Verwirklichung der Maxime der
Katastrophenrechtswissenschaft beitragen: ,,Wahrung des Rechts und Hilfe fiir
Menschen in Not“.
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B Ergebnisse

1. Das Katastrophenorganisationsrecht unterliegt dem iibergeordneten Leit-
prinzip der Effektivitat. Der Katastrophenschutzgesetzgeberist verpflichtet, das
Organisationsrecht derart auszugestalten, dass es einen wirksamen Katastro-
phenschutz gewdhrleistet. Die Effektivititsmaxime rekurriert sich zum einen
aus dem Strukturpluralismus des Grundgesetzes. Im Gewaltenteilungsprinzip
des Art.20 Abs.2 S.2 GG einerseits und in den ausdifferenzierten Bestim-
mungen des Art. 62 ff. und Art. 83 ff. GG andererseits kommt die verfassungs-
rechtliche Zielvorstellung einer méglichst effektiven Exekutive zum Ausdruck
(§2 A 11 3; S.28f.). Zum anderen liegt Kompetenzbegriindungen der tiefere
Sinn zu Grunde, dass die Verwaltungsaufgabe wirksam ausgeiibt wird (§2 A
11 4; S.30ff.). Die gewichtigste Grundlage des katastrophenschutzspezifischen
Effektivitdtsprinzips stellt jedoch die grundrechtliche Schutzpflicht aus Art.2
Abs. 2 S.1 GG dar. In seiner Funktion als objektive Schutzpflicht gebietet Art. 2
Abs.2 S.1 GG dem Staat, sich schiitzend vor Gefahren fiir das Leben und die
Gesundheit der Bevilkerung zu stellen, so dass die Rechtsgiiter des Katastro-
phenschutzes verfassungsrechtlichen Schutz genief3en. Um jedoch einen wirk-
samen Katastrophenschutz erméglichen zu kénnen, bedarf es eines effektiven
Organisationsrechts. Das Katastrophenorganisationsrecht stellt somit auch
eine Grundrechtsverwirklichungsvoraussetzung dar (§2 A 11 5; S.31ff.). Den
organisatorischen Normen kommt insoweit eine Hilfsfunktion zu, da sie den
Grundrechtsschutz effektuieren. Das Katastrophenorganisationsrecht ist eine
dienende Rechtsmaterie. Bei der Wahrnehmung seiner Schutzpflicht durch die
Konkretisierung der Katastrophenschutzorganisation ist allerdings dem Gesetz-
geber ein Einschatzungsspielraum zuzubilligen, dessen verfassungsgericht-
liche Kontrolle auf evidente Verst63e beschrankt ist. Gleichwohl unterliegt der
Katastrophenschutzgesetzgeber einer Revisionspflicht (§ 2 A 11 6; S. 43 ff.).

2. Die absolute Geltung des Effektivitdtsprinzips als MaRstab des Katastro-
phenorganisationsrechts hétte die Gefahr einer unbegrenzten Staatsgewalt im
Katastrophenfall zur Folge. Die Effektivitdtsmaxime des Katastrophenorganisa-
tionsrechts erfahrt eine Begrenzung durch das Rechtsstaatsprinzip nach Art. 20
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Abs.3 GG i.V.m. Art.28 Abs.1 S.1 GG. Dies geschieht zum einen durch die
Gesetzesbindung der Verwaltung, aus der die Bindung der Katastrophenschutz-
verwaltung an das geschriebene Organisationsrecht folgt. Ein eigenmachtiges
Abweichen der Exekutive von den materiellen und formellen Rechtsgrundla-
gen ist deshalb unzuléssig. Diese MédRigung duflert sich etwa in der objektiven
Rechtspflicht zur Einhaltung der Zustandigkeitsordnung (§2 B 1I 1; S.50ff.).
Zum anderen unterliegen wesentliche Organisationsentscheidungen des Kata-
strophenschutzes aufgrund seiner starken grundrechtlichen Relevanz dem
Vorbehalt einer gesetzlichen Regelung. Das grundsatzliche Zugriffsrecht der
Legislative in Organisationsentscheidungen verhartet sich insoweit zu einer
Zugriffspflicht (§2 B 11 2; S.53ff.). SchlieBlich ergeben sich aus dem Rechts-
staatsprinzip Anforderungen an die Klarheit des Katastrophenorganisations-
rechts. Dessen Normen miissen hinreichend prézise und konfliktfrei sein, um
iibermédRige Belastungen des Biirgers zu vermeiden und zur Rechtssicherheit
beizutragen (§2 B 11 3; S. 57 ff.).

3. Der Begrenzung des katastrophenorganisationsrechtlichen Effektivitatsprin-
zips steht dessen Steigerung durch die verbindliche Kraft des Rechts gegen-
iiber. Das Rechtsstaatsprinzip gebietet auch im Katastrophenfall die Wahrung
des Rechts und damit auch die Einhaltung organisationsrechtlicher Bestim-
mungen. In Anbetracht der chaotischen Zustinde, wie sie bei Katastrophen
regelmadlig der Fall sind, kann die rechtsstaatliche Bindungswirkung positive
Effekte entfalten. Innerhalb der ungeordneten Verhidltnisse kdnnen das Recht
und dessen durch das Rechtsstaatsprinzip untermauerte Verbindlichkeit Ori-
entierung schaffen und zur geordneten Bewdltigung der Katastrophe beisteu-
ern (§ 2 B111; S. 59 ff.).

4. Aus der Katastrophenwirklichkeit ergeben sich zahlreiche Anforderungen
an die effektive Ausgestaltung des Katastrophenorganisationsrechts. Katastro-
phenschutz ist nicht nur Teil der Gefahrenabwehrverwaltung, er stellt auch
selbst eine gefdhrdete Verwaltung dar. Dies zeigt sich insbesondere in der mog-
lichen ,sekundiren Uberforderung® der Verwaltung, d.h. der Uberforderung
der Katastrophenschutzbehorden selbst, die durch das Katastrophenorganisa-
tionsrecht kompensiert werden muss (§2 C 1 1; S.63ff.). Zum anderen stel-
len die quantitativ-organisatorische, die zeitliche und die fachliche Kriti-
kalitdt des Katastrophenschutzes besondere Herausforderungen an das
Katastrophenorganisationsrecht. Dariiber hinaus miissen rechtliche Vorkeh-
rungen fiir die gehemmte oder absolute Handlungsunfahigkeit der reguldr
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zustandigen Katastrophenschutzbehdrden geschaffen werden. Ein redun-
dantes Notzustdndigkeitsrecht dient der Sicherstellung einer effektiven Katas-
trophenabwehr bei Eil- und Ausféllen innerhalb der Verwaltung. Zwar ste-
hen Verwaltungspluralisierung und Verwaltungseffektivitdt grundsatzlich in
einem Spannungsverhdltnis zueinander, jedoch kann durch die effektive Aus-
gestaltung der Rechtsverhidltnisse der Verwaltungseinheiten die Effektivitét
des Katastrophenschutzes gesteigert werden (§2 C 11 2; S.65ff.). MaRgebend
kommt es hier auf die Inbezugsetzung der Verwaltungseinheiten durch Ele-
mente der Kooperation und Subordination an. SchlieRlich kénnen durch eine
klare Zustdndigkeitsordnung Konflikte vermieden werden, die aus der Vielzahl
der an der Katastrophenabwehr beteiligten Organe resultieren.

5. Bei der Ausgestaltung des Katastrophenorganisationsrechts haben sich der
Verfassungsgeber und die Gesetzgeber der Lander am Prinzip der Dezentralisa-
tion orientiert. Im bundesstaatlichen Gefiige spiegelt sich die Dezentralisation
des Katastrophenschutzes in der Zustandigkeit der Lander fiir die Gesetzgebung
und Verwaltung des Katastrophenschutzes wider. Eine Bundeskompetenz fiir
den Katastrophenschutz lasst sich weder mit der Zivilschutzkompetenz des
Bundes nach Art.73 Abs.1 Nr.1 GG noch auf Grundlage von verwandten Kom-
petenztatbestdnden wie etwa dem Infektionsschutz begriinden. Bei ihnen han-
delt es sich um eigenstdandige Regelungsbereiche, die der Abwehr spezifischer
Gefahren dienen. Auch das Katastrophenschutzrecht stellt eine spezielle
Regelungsmaterie dar, dessen Anwendungsbereich durch das Vorliegen einer
»Katastrophe® eréffnet wird und nicht etwa durch kriegsbedingte Krisen oder
Infektionskrankheiten. Da es an einer Zuweisung dieser Materie an den Bund
mangelt, fallt die Gefahrenabwehr bei Katastrophen — der Katastrophenschutz —
unter die Gesetzgebungs- und Verwaltungskompetenz der Lander nach Art. 30,
70 Abs.1, 83 GG (§3 A 1l; S. 72 ff.).

6.DerGrundsatz derinstanziellen Erstzustandigkeit der 6rtlichen Katastrophen-
schutzbehoérden préagt das Dezentralisationsprinzip im Katastrophenorganisa-
tionsrecht der Lander. Reguldr sind die unteren Katastrophenschutzbehdrden
fiir die Gefahrenabwehr im Katastrophenfall zustindig. Eine Zentralisie-
rung des Katastrophenschutzes auf oberer Landesebene findet trotz der
aullerordentlichen Gefahrenqualitdt von Katastrophen grundsétzlich nicht
statt (§ 3 B13; S.97f.). Bei einer Gesamtbetrachtung des Ordnungsrechts stellt
sich jedoch die Dezentralisation im Katastrophenorganisationsrecht als ein
relatives Strukturmerkmal dar. Denn grundsatzlich kommen die Aufgaben der
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Gefahrenabwehr den Gemeinden als allgemeine Ordnungsbehérden und als
ortliche Brandschutzbehorden erstinstanzlich zu. Im Katastrophenfall wird
dieser Grundsatz durch die aszendente Verlagerung der Zustandigkeit (Hochzo-
nung) auf die Kreise durchbrochen (§ 3 B 11 2; S. 98 ff.). Stellt die Katastrophen-
schutzbehorde die TatbestandsmaRigkeit einer Gefahr als Katastrophe fest, ist
sie mangels eines Ermessensspielraums zur Ubernahme der Zustindigkeit ver-
pflichtet. Durch die gesetzlich-obligatorischen Zustandigkeitsmodifizierungen
wird das Dezentralisationsprinzip zum Subsidiaritatsprinzip sinnvoll fortent-
wickelt (§3 B 11 3; S.101ff.). Die Aufgabentragerschaft liegt nicht unbegrenzt
bei der untersten Verwaltungsebene, sondern orientiert sich an der effektiven
Aufgabenerledigung. In Anbetracht des Umfangs an zu koordinierenden Stellen
im Katastrophenfall ist die Anpassung der raumlichen Reichweite der leitungs-
kompetenten Ebene konsequent.

7. Die grundsétzlich vom Dezentralisationsprinzip gepragte Verteilung der Re-
gelzustdndigkeit im Katastrophenorganisationsrecht wird durch weitere Rechts-
prinzipien ergédnzt. In Anbetracht des aul3erordentlichen Gefahrenpotenzials von
Katastrophen ist deren Bewidltigung allein durch die Katastrophenschutzbehor-
denmeistunméglich. Da die Vorhaltung eines autarken Katastrophenschutzes fiir
alle denkbaren Katastrophen unerfiillbar ist, versucht das Katastrophenorganisa-
tionsrecht insbesondere durch Kooperationsregeln der Uberforderung der Kata-
strophenschutzverwaltung zu begegnen. Im bundesstaatlichen Gefiige deuten
bereits der Grundsatz der Bundestreue und die Verfassungspflicht zur Amtshilfe
darauf hin, dass die Glieder des Bundesstaates zusammenzuhalten und sich
gegenseitig zu unterstiitzen haben (§ 4 A; S.106 ff.).

8. Mit der Einfiigung des Art. 35 Abs. 2 S.2 GG wurden erstmals organisations-
rechtliche Regelungen in das Grundgesetz aufgenommen, die ausdriicklich
eine Zusammenarbeit von Bund und Landern bei ,Naturkatastrophen® und
»,besonders schweren Ungliicksfdllen umfassen. Die Unabhdngigkeit der
grundgesetzlichen Nomenklatur von den Katastrophenbegriffen der Landeska-
tastrophenschutzgesetze ist unschédlich fiir die Effektivitdt der bundesstaat-
lichen Kooperation im Katastrophenfall. Insbesondere die Offenheit des Begriffs
»ungliicksfall“ ermoglicht es, den Anwendungsbereich der Katastrophenhilfe
auch auf Gefahrenlagen zu erstrecken, die nach den landesgesetzlichen For-
meln unterhalb der Katastrophenschwelle verbleiben (§ 4 A111; S.111f.). Fiir die
Unterstiitzung bei sog. GrolRschadenslagen kommt es allein auf die besondere
Schwere der Gefahr und die Erforderlichkeit der Hilfe an.
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9. Bei der Katastrophenhilfe gem. Art. 35 Abs. 2 S.2 GG handelt es sich um eine
fremdniitzige Unterstiitzung mit Komplementarfunktion. Die ,,zur Hilfe“ ange-
forderten Kréfte assistieren dem Katastrophenland bei dessen Bewidltigung
einer besonderen Gefahr. Sie handeln dabei nicht im Rahmen einer Gefalligkeit,
sondern in Erfiillung einer besonderen Verfassungspflicht. Sinn und Zweck der
Kooperation ist es, die Liicken der Abwehrfihigkeit der Lander zu schliel3en,
die trotz ihrer Hauptverantwortung fiir den Katastrophenschutz bei schweren
Katastrophen auf die Hilfe durch andere Lander oder Bundeskrifte angewiesen
sein konnen (§4 A 113; S.114f.).

10. Die Zusammenarbeit von Bund und Landern nach Art.35 Abs.2 S.2 GG ist
durch ihre Singularitdt gepragt. Nur im Einzelfall wird die Verfassungspflicht
zur Katastrophenbhilfe ausgelost (§4 A 11 3 b); S.116f.). Einer Interpretation der
Katastrophenhilfenorm als Legitimation fiir eine dauerhafte Verwaltungs-
zusammenarbeit stehen insbesondere der Wortlaut und der Telos von Art.35
Abs.2 S.2 GG entgegen. Lediglich wahrend des Zustands einer Katastrophe
(,,bei einer Naturkatastrophe oder bei einem besonders schweren Ungliicksfall®)
wird die Katastrophenbhilfepflicht ausgelst. Zudem steht die Unterstiitzungs-
leistung unter dem Vorbehalt ihrer Anforderung im Einzelfall. Insoweit ist eine
organisationsdogmatische Einordnung der Kooperationsform des Art. 35 Abs. 2
S.2 GG als Organleihe ausgeschlossen, da es hierzu an der notwendigen Uber-
nahme eines ganzen Aufgabenbereichs auf Dauer mangelt (§ 4 A113 b); S. 116 f.).

11. Aus dem Wortlaut des Art.35 Abs.2 S.2 GG (,,zur Hilfe“) ldsst sich dessen
Charakter als subsididre Teilunterstiitzung ableiten. Die angeforderten Assis-
tenzleistungen erlauben lediglich eine Erganzung des Katastrophenschutzes
des Katastrophenlandes und nicht dessen Ubertragung auf ein anderes Bun-
desland oder den Bund zur eigenverantwortlichen Erledigung. Eine Delegation
der Katastrophenschutzzustidndigkeit ist deshalb ausgeschlossen (§4 A 11 3 c);
S.118ff.). Art.35 Abs.2 S.2 GG zielt auf die Legitimation von Unterstiitzungs-
leistungen ab, nicht jedoch auf eine Verschiebung der katastrophenschutzrecht-
lichen Zustandigkeitsverteilung.

12. Der Katastrophenhilfevorschrift des Art.35 Abs.2 S.2 GG kommt eine
Doppelwirkung zu: Zum einen dient die Norm als Anforderungsermachtigung,
da die Bundeslander dazu befdhigt werden, eine zustandigkeitsiiberschreitende
Hilfeleistung anzufordern (§4 A 11 4; S.121ff.). Korrelat des Anforderungs-
tatbestandes ist zum anderen die Eigenschaft des Art.35 Abs.2 S.2 GG als eine
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Kompetenznorm: Die angeforderten Behoérden werden verfassungsrechtlich
zur Hilfeleistung berechtigt. Diese kompetenzbegriindende Wirkung ist von
zentraler Bedeutung, da mit ihr ein Tatigwerden der angeforderten Behdrden
aullerhalb des reguldren Zustdndigkeitsbereichs ermdéglicht wird (§4 A 11 4;
S.121ff.). Eine solche Rechtswirkung entfalten die Institute der Bundestreue
und der allgemeinen Amtshilfe nicht. Das Bundestreuegebot wirkt lediglich
als Kompetenzausiibungsschranke und verpflichtet die Verwaltungstrager zur
Beachtung fremder Interessen und gegebenenfalls zur Hilfeleistung innerhalb
des origindren Aufgabenbereichs. Der allgemeine Amtshilfegrundsatz nach
Art. 35 Abs.1 GG beschrénkt sich ebenfalls auf die Durchfithrung von ersuchten
Hilfeleistungen im Rahmen der eigenen origindren Kompetenzen. Kompe-
tenziibergreifende MaRnahmen kann Art.35 Abs.1 GG nicht legitimieren, da
andernfalls dessen Missbrauch als Notstandsgeneralklausel drohen wiirde.
Eine Zweckentfremdung der allgemeinen Amtshilfe wiirde ebenfalls gegen den
Gewaltenteilungsgrundsatz verstol3en.

13. Die Beschréanktheit der allgemeinen Amtshilfe nach Art.35 Abs.1 GG spie-
gelt sich nicht nur in der zustandigkeitsrechtlichen Grenzziehung wider, son-
dern beinhaltet dariiber hinaus auch eine materiell-rechtliche Dimension: Die
ersuchte Behorde darf lediglich diejenigen Befugnisse im Rahmen der Amts-
hilfeleistung wahrnehmen, die ihr nach eigenem Recht zustehen. Die hieran
ankniipfende Auffassung, der Amtshilfecharakter des Art.35 Abs.2 S.2 GG sei
abzulehnen, iiberzeugt allerdings nicht. Denn aufgrund der spezialgesetzlichen
Ausgestaltung der bundesstaatlichen Katastrophenhilfe kommen auch spezi-
elle Regelungen zur Anwendung. Kernzweck der nachtraglichen Einfligung des
Art.35 Abs.2 S.2 GG war es, nicht nur eine formelle Kompetenzgrundlage fiir
Mafnahmen auflerhalb des reguldren Zustandigkeitsbereichs zu schaffen, son-
dern dariiber hinaus landesfremde Krifte zu ermachtigen, Polizeibefugnisse im
Namen des anfordernden Landes und auf Grundlage des 6rtlichen Landesrechts
anzuwenden. Diesfolgt—auchnach derRechtsprechungdes Bundesverfassungs-
gerichts — aus dem Wortlaut der Norm (,,zur Hilfe“). Die Besonderheit der Kata-
strophenhilfe duflert sich somit auch in dem derivativen Befugniserwerb der
angeforderten Behdrden: Sie leiten ihre Befugnisse vom Katastrophenland ab.
Der rechtsbegriindende Charakter des Art.35 Abs.2 S.2 GG umfasst folglich
iiber das formelle Kompetenzrecht hinaus auch die Eingriffsbefugnisse im
Katastrophenfall (§4 A 115; S.129ff.).
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14. Die im Schrifttum verbreitete Auffassung, Art.35 Abs.2 S.2 GG setze als
yunausgesprochenes Tatbestandsmerkmal“ die Uberforderung eines Landes
mit der Katastrophenabwehr voraus, ist abzulehnen. Der ,,Gedanke der Hilfelei-
stung® des Grundgesetzes kann nicht darin liegen, die Unterstiitzung von Bund
und Landern davon abhdngig zu machen, dass die Abwehrfihigkeit eines Lan-
des ausgeschopft ist. Telos der verfassungsrechtlichen Katastrophenhilfe ist die
effektive Bewdltigung von Katastrophen. Daher wire ein Abwarten einer tota-
len Uberforderung des Katastrophenlandes unzumutbar und sinnwidrig. Maf3-
gebend kommt es auf die Amtshilfe- bzw. Katastrophenhilfebediirftigkeit des
Landesan, die nicht erst dann gegebenist, wenn eigene Hilfeleistungspotenziale
ganzlich ausgeschopft sind. Nicht selten kann Hilfe durch landesfremde Krafte
zligiger geleistet werden alsim Rahmen der landesinternen, iiberdrtlichen Kata-
strophenhilfe. Dass es allein auf die objektive Erforderlichkeit der Hilfeleistung
im Einzelfall ankommt, entspricht ebenfalls einem Grundsatz der allgemei-
nen Amtshilfe. Dieses differenziert zwischen der Unmadéglichkeit der eigenen
Aufgabenerledigung aus tatsdchlichen Griinden einerseits und dem Umstand,
dass die Aufgabe nur mit wesentlich groRerem Aufwand selbst erledigt wer-
den konnte andererseits. Letzteres legitimiert auch im Katastrophenfall die
Leistung notwendiger Hilfe, ohne dass eine absolute Uberforderung und damit
die totale Unmoglichkeit der Aufgabenerledigung abgewartet werden miissen
(§4 A116;S.133ff.). Die analoge Anwendung des Uberforderungsvorbehalts des
Art.35 Abs.2 S.1 GG im Rahmen des polizeilichen Notstands auf die Katastro-
phenhilfe nach Art. 35 Abs. 2 S. 2 GG scheidet aus, da es insoweit an einer plan-
widrigen Regelungsliicke fehlt. Die Vorschriften zum polizeilichen Notstand
wurden zeitlich nach Einfiigung des Art.35 Abs.2 S.2 GG in das Grundgesetz
aufgenommen (§4 A 11 6; S. 135 ff.).

15. Nach Art.35 Abs.2 S.2 GG ,kann“ ein Bundesland Hilfe anfordern. Das
katastrophenorganisationsrechtliche Opportunitédtsprinzip umfasst sowohl
die Entschliefungs- als auch die Auswahlfreiheit. Aufgrund der objektiven
Schutzpflicht aus Art. 2 Abs.2 S.1 GG kann sich allerdings das Entschlieungs-
ermessen im Katastrophenfall auf Null reduzieren und eine Pflicht zum
Einschreiten begriinden. Die Schutzpflicht kann gegebenenfalls auch auf das
Auswahlermessen durchschlagen und dieses auf die Pflicht zur Anforderung
von bundesstaatlicher Katastrophenhilfe nach Art.35 Abs. 2 S.2 GG reduzieren
(§4 A 11 7; S.133 ff.). Innerhalb des Auswahlermessens besteht kein Stufenver-
haltnis zwischen zivilen und militarischen Anforderungsadressaten. Auf eine
Nachrangigkeit der Hilfe militdrischer Einheiten im Katastrophenfall wurde —
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anders als im Rahmen der Bekdampfung innenpolitischer Notstinde nach
Art. 87a Abs. 4 GG — verzichtet (§ 4 A 11 7; S.139 ff.).

16. Ein Korrelat der Anforderungsfreiheit stellt die grundsétzliche Pflicht zur
Katastrophenhilfe dar. Da den Anforderungsadressaten kein Ermessen ein-
geraumt wird, sind sie im Grundsatz bei Vorliegen der Tatbestandsmerkmale
zur Hilfe verpflichtet, so dass die Rechtspflicht politisch motivierte Solidari-
tatspflichten tiberlagert (§4 A 11 8; S.141ff.). Eine ausnahmslose Geltung des
Verfassungsgebots zur Katastrophenhilfe kann allerdings nicht bestehen. Es
sind Umstande denkbar, die eine Ablehnung rechtfertigen. Hierzu lassen sich
diein § 5 Abs. 2 bis 4 VWV{G normierten Grenzen der allgemeinen Amtshilfe auf
denbesonderen Amtshilfefall der Katastrophenhilfe iibertragen. Obligatorische
Weigerungsgriinde befreien qua Gesetz von der Amtshilfepflicht, wie dies der
Fall ist, wenn der ersuchte Verwaltungstrager zur Hilfeleistung faktisch nicht
imstande ist oder durch die Hilfeleistung Nachteile fiir das Wohl des Bundes
oder der Linder entstehen wiirden. Fakultative Weigerungsgriinde ermog-
lichen es den Anforderungsadressaten, selbst dariiber zu befinden, ob sie im
Einzelfall dem Hilfeersuchen nachkommen. Grundsétzlich kdnnen sie der Hilfs-
pflicht mit der Einrede des Eigenbedarfs entgegentreten. Bei Konflikten tiber
die Dringlichkeit und Prioritatenbildung besteht im bundesstaatlichen Gefiige
keine Uibergeordnete Verwaltungsinstanz, die im regionalen Katastrophennot-
stand eine Entscheidung treffen kann (§ 4 A 11 8; S.141f.). Das Katastrophenland
kann lediglich einen Bund-Lander-Streit nach Art.93 Abs.1 Nr.3 i.V.m. §§13
Nr. 7, 68 ff. BVerfGG initiieren. Aufgrund der zeitlichen Dringlichkeit kommt
eine einstweilige Anordnung nach § 32 BVerfGG durch das Bundesverfassungs-
gericht in Betracht.

17. Das Kooperationsprinzip des Katastrophenorganisationsrechts wird im
Landesinnenverhaltnis wesentlich durch die Beteiligung der Gemeinden an der
Katastrophenabwehr gepragt. Letzteres kann nur schwerlich als ,,gemeindlicher
Katastrophenschutz“ bezeichnet werden, da die sachliche Zustdndigkeit fiir
den Katastrophenschutz den Kreisen als untere Katastrophenschutzbehérden
obliegt (§4 B1; S.147ff.). Dennoch wirkt die Zustdndigkeit der Kreise nicht aus-
schlieend. Durch gesetzliche Mitwirkungspflichten werden die Gemeinden
zur Partizipation am Katastrophenschutz verpflichtet, wobei die gesetzliche
Ausgestaltung dieser Zusammenarbeit im ldnderiibergreifenden Vergleich sehr
unterschiedlich ausfallt. Jedenfalls erweitert die Einbindung der Gemeinden in
die Katastrophenschutzaufgabe des Kreises deren ortlichen Handlungsradius,

354



§9B

da sich dieser im Katastrophenfall an der &rtlichen Zustandigkeit des Kreises
bemisst.

18. Auf der Ebene der Kreise und kreisfreien Stiddte als untere Katastrophen-
schutzbehdérden wird deren gegenseitige Solidaritdt in Gestalt der gesetz-
lichen Pflicht zur tberértlichen Katastrophenhilfe verankert. Als Sonderfall
der Amtshilfe ist die tiberortliche Katastrophenhilfe wie auch die bundesstaat-
liche Katastrophenhilfe nach Art.35 Abs.2 S.2 GG durch die im Einzelfall
geleistete, ergdnzende Hilfe auf Anforderung gekennzeichnet. Da die unteren
Katastrophenschutzbehérden zur Vorhaltung eines autarken Katastrophen-
schutzes nicht imstande sind, gewdhrleistet die gesetzliche Beistandspflicht
eine gemeinschaftliche Katastrophenbewaltigung (§ 4 B 11 1; S. 151 ff.). Die Ein-
rede des Eigenbedarfs bleibt unberiihrt. Der spezialgesetzlichen Regelung der
iiberdrtlichen Katastrophenhilfe bedarf es aufgrund der zustandigkeitsrecht-
lichen Restriktionen der allgemeinen Amtshilfe. Die Kooperationsregeln der
uiberdrtlichen Hilfe wirken konstitutiv, da die Anforderungsadressaten aus-
nahmsweise dazu erméchtigt sind, auBerhalb ihres reguldren Zustdandigkeits-
bereichs hoheitlich tatig zu werden (§4 B112; S.152f.).

19. Das Kooperationsprinzip des Katastrophenorganisationsrechts beschrankt
sich nicht auf die Einbindung der Gemeinden und den gegenseitigen Beistand
der unteren Katastrophenschutzbehorden. Im Katastrophenfall werden die
Zustdndigkeiten aller Verwaltungen nicht durch das Tatigwerden der Kata-
strophenschutzbehérden verdrangt. Eine Zustdndigkeitskonzentration auf
die Katastrophenschutzverwaltung findet nicht statt (§4 111 1; S.154 ff.). Trotz
der irrefithrenden Zuweisung der Katastrophenschutzaufgabe an die Katastro-
phenschutzbehdrden sind regelmélig die sonstigen Behérden auch im Kata-
strophenfall angehalten, ihre Aufgaben zu erledigen. Es liegt eine sachliche
Zustdndigkeitsparallelitdt vor, in der der Charakter der Katastrophenbewalti-
gung als einer potenziell gesamtstaatlichen Aufgabe zum Ausdruck kommt.

20. Die Beteiligung der gesamten Landes- und Kommunalverwaltung an der
Bewdltigung von Katastrophen ist Ausfluss der Ordnungsgewalt von Hoheits-
tragern. In ihr spiegelt sich die Eigenverantwortung und Eigenzustandigkeit
aller Behorden fiir SchutzmaRnahmen im eigenen Zustdndigkeitsbereich
wider. Dies betrifft ebenfalls die im Katastrophenfall erforderlichen Schutz-
mafBnahmen. Dieser Grundsatz der Eigenverantwortung kommt allerdings
in den Katastrophenschutzgesetzen kaum zum Ausdruck, da nur vereinzelt
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katastrophenschutzbezogene Vorsorge- und Abwehrverpflichtungen auch von
Nicht-Ordnungsbehdrden begriindet werden (§ 4 111 2 a), aa); S.160f.).

21. Die ,,Mitwirkung im Katastrophenschutz“ aller Behorden stellt keine Zu-
standigkeitserweiterung dar, so dass kein Fall der rechtsstaatlich bedenklichen
Mehrfachzustandigkeit vorliegt. Durch die teils in den Katastrophenschutzge-
setzen ausgestaltete Mitwirkungspflicht aller Beh6rden am Katastrophenschutz
wird lediglich eine Hilfeleistungspflicht gegeniiber den Katastrophenschutz-
behorden begriindet. Die Behdrden haben der Katastrophenschutzverwaltung
Amtshilfe zu leisten (§4 A 111 2 a), bb); S.161ff.). Den Katastrophenschutzge-
setzen fehlt es jedoch an hinreichenden Kooperationsregeln fiir die notwen-
dige umfassende Vernetzung der gesamten Verwaltung. Die einfache Amts-
hilfepflicht wird dem Bedarf an notwendiger Verzahnung aller Behérden
nicht gerecht. Weiterfiihrend kdnnten konkretere Verpflichtungen zur Zusam-
menarbeit und Abstimmung sein, die jedoch beim interregionalen Vergleich
des Katastrophenorganisationsrechts hochstens in Ansdtzen erkennbar sind
(§4 Alll 2 Db); S.163 ff.).

22. Uber die Kooperation im Verwaltungsinnenverhiltnis hinaus bezieht das
Katastrophenorganisationsrecht der Lander auch die Zusammenarbeit von
Staat und Privaten beim Katastrophenschutz mit ein. Die Beteiligung von
Hilfsorganisationen hat zunichst voluntativen Charakter, d.h. sie erfolgt aus
eigener Initiative heraus und auf freiwilliger Basis. Durch ihre behérdliche
Anerkennung als Organisationen des Katastrophenschutzdienstes werden sie
qua Gesetz der Leitungsgewalt der Katastrophenschutzbehdrden unterstellt
und sind fortan im Rahmen eines behérdlichen Katastropheneinsatzes zur
Hilfeleistung verpflichtet (§4 C 1I; S.169ff.). Organisationsrechtlich erfolgt
die Partizipation von Privaten an der Katastrophenbewailtigung in Gestalt der
Verwaltungshilfe. Eine Beleihung scheidet aus, da die Katastrophenschutzauf-
gabe nicht auf die Privaten zur eigenstandigen Wahrnehmung tibertragen wird.
Die Hilfsorganisationen handeln als Vollzugsorgane und im Auftrag und nach
Weisung der Katastrophenschutzbehérden (§4 C 111; S.171ff.). Diese Ausge-
staltung der 6ffentlich-privaten Zusammenarbeit im Katastrophenschutz ent-
spricht den Anforderungen des Art. 33 Abs. 4 GG: Im Rahmen des Eingriffsrechts
gilt der verfassungsrechtliche Funktionsvorbehalt, der einer Privatisierung des
Katastrophenschutzes in institutioneller Hinsicht entgegensteht.
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23. Die Bewidltigung von Katastrophen allein auf Grundlage einer partnerschaft-
lichen Zusammenarbeit der Behoérden geniigt nicht den Anforderungen an
einen effektiven Katastrophenschutz. Die chaotischen Zustdnde einerseits
und die Gemengelage an beteiligten Behdrden andererseits erfordern im Kata-
strophenfall eine zentrale Leitung der behordeniibergreifenden Zusammen-
arbeit. Sofern Fachbereiche in die Verwaltungsorganisation der Kreis- bzw.
Stadtverwaltung eingegliedert sind, unterstehen sie der iibergeordneten,
internen Leitungsgewalt des Hauptverwaltungsbeamten (§5 A 1 2; S.181ff.).
Demgegeniiber bedarf es fiir die Steuerung selbststindiger Behoérden durch
die Katastrophenschutzbehorden einer spezialgesetzlichen Weisungsbefugnis.
Eine derartige externe Weisungsgewalt wurde nur vereinzelt in die Katastro-
phenschutzgesetze aufgenommen. Durch sie wird der Grundsatz der Einheit
von Wahrnehmungs- und Sachkompetenz im Katastrophenfall durchbrochen.
Die Subordination der Gemeinden geht parallel mit deren Mitwirkungspflicht
am Katastrophenschutz einher. Sie werden der zentralen Leitung der unteren
Katastrophenschutzbehorden unterstellt (§5 A 13, 11; S. 183 ff.).

24. Innerhalb der Katastrophenschutzverwaltung spiegelt sich das Subordina-
tionsprinzip des Katastrophenorganisationsrechts im heterogen ausgestalteten
Katastrophenschutzaufsichtsrecht wider. Dessen Notwendigkeit ist zum einen
das Ergebnis verfassungsrechtlicher Anforderungen an die Kontrolle der Gesetzes-
ausfiihrung durch nachgeordnete Verwaltungseinheiten. Das Rechtsstaatsprinzip
verlangt nach einer Uberwachung der RechtmaRigkeit dezentraler Aufgabener-
ledigung in einer Mehrebenenverwaltung. Dariiber hinaus setzt der demokra-
tische Legitimationsbedarf von Exekutivmalnahmen eine Legitimationskette
von der Ministerialebene bis in die unterste Verwaltungseinheit voraus (§5 B11;
S.189ff.). Des Weiteren ist die Notwendigkeit der Katastrophenschutzaufsicht das
Resultat verwaltungspraktischer Konflikte. Im Katastrophenfall miissen durch
eine iibergeordnete Instanz Priorisierungs- und Allokationsentscheidungen
getroffen werden, die durch die Ablehnung angeforderter Katastrophenhilfe auf-
grund der Eigen- bzw. Drittbedarfseinrede entstehen kénnen. Im Rahmen der
Katastrophenschutzaufsicht ist zwischen den unterschiedlichen Zeitpunkten der
aufsichtlichen Intervention zu unterscheiden: Proaktive Steuerung wird durch
Leitungstatigkeit erméglicht, eine repressive Kontrolle erfolgt durch die Uberwa-
chung und Korrektur von VerwaltungsmaBnahmen (§ 5 B13; S.192 ff.).

25. Die Grundvoraussetzung fiir die Wahrnehmung von Aufsichtsmitteln
stellt eine hinreichende Informationslage dar. Die Aufsichtsbehdorden haben
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ein Eigeninteresse an der Zufiihrung von Informationen durch die nachgeord-
neten Katastrophenschutzbehérden, da sie die Grundlage fiir ihre Dezision und
Reaktion bilden. Nur vereinzelt wird in den Katastrophenschutzgesetzen die-
sem Bedarf entsprochen, indem die unteren Katastrophenschutzbehérden zur
selbststdandigen Unterrichtung der Katastrophenschutzaufsichtsbehérden ver-
pflichtet werden. Ein Riickgriff auf das allgemeine Fachaufsichtsrecht ist hier
nicht weiterfithrend, da dieses nur ein Unterrichtungsrecht der Aufsichtsbehor-
den ermoéglicht (§5 B 1V 1; S.197 ff.).

26. Weisungsbefugnisse stellen ein typisches Instrument des aufsichtlichen
Katastrophenorganisationsrechts dar. Da die Katastrophenschutzaufgabe als
staatliche Auftragsangelegenheit oder Pflichtaufgabe zur Erfiillung nach Wei-
sung von den unteren Katastrophenschutzbehdérden wahrgenommen wird,
unterliegt ihre Durchfiihrung der Rechts- und ZweckmaRigkeitskontrolle
durch die Aufsichtsbehérden und deren Durchsetzung durch allgemeine und
besondere Weisungen. Regelungsdefizite offenbart das Katastrophenorganisa-
tionsrecht auch im Hinblick auf das Weisungsrecht, da es nur eine reagierende
Intervention und keine punktuelle Steuerung durch einen vorgelagerten
Handlungsbefehl ermdglicht (§ 5 B1V 2; S.200ff.).

27. Zu den Schwachstellen von Weisungen zdhlt das Erfordernis der Umset-
zungsbereitschaft ihrer Adressaten. Bei Weisungsungehorsam ist eine Durch-
setzung der aufsichtlich festgesetzten Malinahme durch einen Selbsteintritt
i.e.S. moglich. Die Selbsteintrittsbefugnis berechtigt die Katastrophenschutz-
aufsichtsbehérde, der nachgeordneten Katastrophenschutzbehérde die Zu-
standigkeit zu entziehen und die Verwaltungsaufgabe selbst zu erfiillen. Das
Aufsichtsrecht gesteht den Aufsichtsbehérden insoweit eine Kompetenz-Kom-
petenz zu, so dass die vertikale Zustandigkeitssubstitution nicht qua Gesetz
erfolgt (§5 B IV 3 a) und b); S.204ff.). Da allerdings die Notwendigkeit einer
Zustandigkeitsiibernahme nicht nur bei Weisungsungehorsam, sondern etwa
auch im Falle der absoluten Handlungsunfdhigkeit der unteren Katastrophen-
schutzbehérde denkbar ist, offenbart sich im Katastrophenorganisations-
recht erheblicher Regelungsbedarf im Bereich des Aufsichtsrechts. Lediglich
in zwei Bundesldandern wird den Aufsichtsbehdrden das Recht zuerkannt, im
Katastrophenfall die Zustdndigkeit zu tibernehmen, sofern dies fiir den wirk-
samen Katastrophenschutz ,erforderlich®ist. Eine horizontale Ubertragung der
Katastrophenschutzzustandigkeit wird teils durch die Moglichkeit der Delega-
tion ermoglicht (§ 5 BIV 3 ¢); S. 208 ff.).
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28. Die Unzuldnglichkeit des Selbsteintritts i.e.S. fiir den Katastrophen-
schutz liegt in seinen Rechtsfolgen: Mit der Ubernahme der Katastrophen-
schutzzustdndigkeit geht ein Handlungsverbot der nachgeordneten Katastro-
phenschutzbehordeneinher(§ 5B1V3d);S.210f.). DajedochimKatastrophenfall
deren Beteiligung auch bei Ubernahme der Leitung durch die Aufsichtsbehérde
erforderlich ist, regeln die Katastrophenschutzgesetze in unterschiedlicher
Weise katastrophenschutzspezifische Selbsteintrittsbefugnisse. In Gestalt des
iiberwilzenden Selbsteintritts mit Integrativfunktion wird den Katastrophen-
schutzaufsichtsbehdrden die Befugnis zuerkannt, die Leitung des Katastrophen-
schutzes an sich zu ziehen. Die nachgeordneten Behérden bleiben zum Handeln
im Namen der eintretenden Behdrde handlungsbefugt und unterstehen dabei
deren Steuerung (§ 5 B1V 3 d) aa); S. 211 ff.). Demgegeniiber bleibt im Falle eines
bewahrenden Selbsteintritts die lokale Eigenverantwortung der unteren Kata-
strophenschutzbehérden trotz der Intervention durch die Aufsichtsbehérde
bestehen. Letztere tibernimmt lediglich einen Teil der Leitung und beschrankt
sich damit auf die umfassende Einwirkung auf kreisiibergreifende Manahmen.
Sie korrigiert Schwachen des Selbstkoordinierungsprinzips. Die unteren Kata-
strophenschutzbehérden behalten ihre Zustandigkeit bei und treten weiterhin
selbst gegeniiber dem Biirger aulRenrechtlich auf (§ 5 B1V 3 d) bb); S. 218 ff.).

29. Das Subordinationsprinzip des Katastrophenorganisationsrechts erstreckt
sich auch auf die Katastrophenbewiltigung im Bundesstaat. In diesem Zusam-
menhang erweist sich die bundesstaatliche Katastrophenhilfe nach Art.35
Abs.2 S.2 GG als ein Fall der Landesauftragsverwaltung. Die landesfremden
Behorden handeln im Auftrag und nach Weisung der 6rtlichen Landesbehérden.
Dies erschlieRt sich zum einen aus dem Unterstiitzungscharakter der Katastro-
phenhilfe und dem - bundesverfassungsgerichtlich bestitigten — Grundsatz
der Anwendung des ortlichen Landesrechts. Zum anderen widersprache es
dem Sinn der Anforderung, wenn mit ihr eine Selbstentmachtung durch den
Verlust von Hoheitsbefugnissen einherginge. Die Eigenstaatlichkeit und die
Katastrophenschutzhoheit des Katastrophenlandes bleiben erhalten. Die ange-
forderten Behorden unterstehen deren Leitungsgewalt (§5 C1; S. 227 ff.).

30. Die Unterstellungsverhiltnisse im Rahmen der bundesstaatlichen Kata-
strophenhilfe nach Art.35 Abs.2 S.2 GG koénnen bei einem iiberregionalen
Katastrophennotstand modifiziert werden. Grundsédtzlich gilt die Praroga-
tive der Selbstkoordinierung i.S.d. Art.35 Abs.2 S.2 GG auch bei landeriiber-
greifenden Katastrophen fort. Sofern die Bundesregierung es jedoch unter
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iiberregionalen Gesichtspunkten fiir erforderlich erachtet, ist sie nach Art.35
Abs.3 S.1 GG zur dirigistischen Intervention partiell berechtigt (§5 C 11 1;
S.227ff.). Deren Notwendigkeit griindet in den Konflikten, die einem lander-
iibergreifenden Katastrophennotstand immanent sind: Zum einen bedingt
die Ressourcenknappheit, dass nicht allen Katastrophenhilfeverpflichtungen
nachgekommen werden kann. Zum anderen kdnnen divergierende Dringlich-
keitsbeurteilungen Meinungsverschiedenheiten iiber die Prioritit und die
Verteilung der knappen Ressourcen im Bundesstaat auslésen. Mit Hilfe der
Weisungsbefugnis des Art.35 Abs.3 S.1, 1. Var. GG wird die Bundesregierung
dazu berechtigt, auf Grundlage einer umfassenden Beurteilung der bundes-
weiten Katastrophenlage iiber die Ablehnung einer Katastrophenhilfean-
forderung durch ein Bundesland zu befinden und das angegangene Land zur
Katastrophenhilfeleistung anzuweisen. Es handelt sich dabei um einen Spezi-
alfall des Bundeszwangs, der den Regelungen des Art. 37 GG vorgeht und somit
eine Zustimmung des Bundesrates entbehrlich macht (§55 C 11 3; S.241ff.). Da
die auf Weisung der Bundesregierung zu entsendenden Landeskrifte dem
anfordernden Land ,zur Verfiigung“ gestellt werden, findet im Rahmen von
Art.35 Abs. 3 S.1, 1. Var. GG kein tiber die punktuelle Weisung hinausgehender
Ubergang der Leitungsgewalt auf den Bund statt. Eine subordinativ-steuernde
Bundeseinsatzleitung wie im Falle des innenpolitischen Notstands nach Art. 91
GG ist nicht moglich (§5 C115 a); S. 248 ff.).

31. Uber die Anweisungsbefugnis nach Art.35 Abs.3 S.1, 1. Var. GG hinaus ist
die Bundesregierung beim iiberregionalen Katastrophennotstand nach Art. 35
Abs. 3 S.1, 2. Var. GG dazu ermdchtigt, Krdfte der Bundespolizei und der Bun-
deswehr aus eigener Initiative einzusetzen. Auf eine Anforderung kommt es
hier ausnahmsweise nicht an, da die Aufhebung dieser MaBnahme nach Art. 35
Abs. 3 S.2, 1. Hs. GG nur vom Bundesrat und nicht vom Katastrophenland ver-
langt werden kann. Der bundesseitige Eigeneinsatz stellt einen Rechtsakt dar,
mit dem in die Katastrophenschutzhoheit der Lander eingegriffen wird (§5 C
11 4; S.245ff.). Dennoch findet ein Ubergang der gesamten Leitungsgewalt auf
den Bund nicht statt. Die Bundesregierung behilt lediglich die Leitung iiber
die Bundespolizei und Bundeswehr bei, so dass die Landeskrifte weiterhin der
ortlichen Katastrophenschutzeinsatzleitung unterstehen. Die polyzentrische
Leitungsordnung im Rahmen des Art. 35 Abs. 3 S.1, 2. Var. GG ist die Folge des
Versuchs des Grundgesetzes, die mogliche Interessenkollision bei einem tiberre-
gionalen Katastrophennotstand schonend aufzuldsen. Unter Beibehaltung der
Katastrophenschutzleitung des Einsatzlandes iiber eigene und fremde Landes-

360



§9B

krifte kann die Bundesregierung Bundeskrafte selbst steuern, um nachteilige
Auswirkungen von MaBnahmen und Unterlassungen des Katastrophenlandes
auf andere Bundesldnder zu vermeiden. Dieser Leitungsordnung begegnen
grundlegende rechtsstaatliche und verwaltungspraktische Bedenken, da der
Biirger so mit sich widersprechenden Handlungsbefehlen von Landes- und Bun-
desbehdrden belastet werden kann. Eine Auflosung dieses Konflikts durch die
Regelung einer zentralen Leitungsinstanz ist dringend angezeigt (§5 C 11 5 b);
S.250ff.).

32. Das Katastrophenorganisationsrecht regelt im Wesentlichen mit den
Prinzipien der Kooperation und Subordination das Verhiltnis der Verwaltungs-
einheiten beim Katastrophenschutz. In Anbetracht des hohen Abstimmungs-
bedarfs im Katastrophenfall fallt die gesetzliche Vernachldssigung von
Koordinationsbestimmungen auf, die tiber die bloRe Statuierung von Zusam-
menarbeitsverpflichtungen und Unterstellungsverhdltnissen hinausgehen.
Unabhdngig von einer kooperativen oder subordinativen Relationierung muss
durch prozedurale und institutionelle Regelungen sichergestellt werden, auf
welche Art und Weise die Behdrden zusammenzuwirken haben (§ 6 A; S. 259 ff.).
Im geschriebenen Katastrophenorganisationsrecht finden sich kaum Ele-
mente der Koordination. Nur vereinzelt werden Abstimmungsverpflichtungen
begriindet. Weiterfithrende Regelungen iiber die Koordination auf der Ebene
der obersten Landesverwaltung fehlen weitgehend, was im Katastrophenfall
bei parallelen oder gar gegenséatzlichen Weisungen an nachgeordnete Behdrden
durch ressortunterschiedliche Aufsichtsbehérden zu Konflikten bei der Gefah-
renabwehr fithren kann (§ 6 B 11; S.261f.). In institutioneller Hinsicht mangelt
es den Katastrophenschutzgesetzen an hinreichenden Bestimmungen iiber die
Modifizierung der Verwaltungsinnenorganisation durch die notwendige Aufru-
fung einer Stabsstruktur (§6 B12; S. 262 ff.).

33. Im bundesstaatlichen Verhaltnis gilt auch bei landeriibergreifenden Kata-
strophen der Grundsatz der Selbstkoordinierung der Lander. Beim iiberregio-
nalen Katastrophennotstand muss mit dem erhéhten Bedarf an Koordination
die rechtliche Ausgestaltung des Zusammenwirkens korrelieren. Allerdings
fehlt es im bundesstaatlichen Gefiige weitgehend an Regelungen iiber die
Selbstkoordination der Lander (§6 B 1I; S.268ff.). Bundesgesetzliche Bestim-
mungen iiber rechtsverbindliche Steuerungsbefugnisse des Bundes waren de
lege lata mangels grundgesetzlicher Kompetenzgrundlage verfassungswidrig.
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34. Die Anwendung der Organisationsregelungen der Dezentralisations-,
Kooperations-, Subordinations- und Koordinationsprinzipien steht unter
dem Vorbehalt der Aktivierung im Einzelfall. Das Aktivierungsprinzip des
Katastrophenorganisationsrechts ist vorrangig durch den Rechtsakt der ,,Erkla-
rung des Katastrophenfalls“ (synonym: ,Feststellung des Katastrophenfalls“
oder ,,Auslésung des Katastrophenalarms®) geprédgt. Stuft die Katastrophen-
schutzbehorde eine Gefahr als Katastrophe ein und erklart sie ihre Entscheidung
férmlich nach auBen, ordnet sie die Anwendung der formellen Rechtsvorschrif-
ten des Katastrophenorganisationsrechts an (§ 7 B; S.274ff.). Dariiber hinaus
ist das Aktivierungsprinzip des Katastrophenorganisationsrechts durch den
Anforderungsvorbehalt gekennzeichnet. Die Auslésung von Katastrophen-
hilfeverpflichtungen und die Begriindung irreguldrer Zustdndigkeiten setzt
eine vorherige Anforderung durch die reguldr zustandige Verwaltungseinheit
voraus (§ 7 C; S.287).

35. Das Katastrophenorganisationsrecht ist auflerordentliches Recht, das fiir die
Bewiltigung einer aulBerordentlichen Gefahrenlage — einer Katastrophe — zur
Anwendung kommt. Innerhalb des Katastrophenorganisationsrechts stellen die
Dezentralisation, Kooperation, Subordination, Koordination und Aktivierung
reguldre Grundsatze dar. Sie werden ergdnzt durch das Redundanzprinzip, das
im Falle einer Beeintrdachtigung der Regelprinzipien eine effektive Katastro-
phenbewiltigung durch irregulédre Instrumente gewahrleisten soll. Praktische
Relevanz kommt ihnen insbesondere aufgrund der im Katastrophenfall regel-
maRig eintretenden Eil- und Ausfille beim Katastrophenschutz zu. Ihre recht-
liche Brisanz offenbart sich im rechtsstaatlichen Verbot, Zustiandigkeiten und
Aktivierungsvorbehalte unter Verweis auf ihre Erforderlichkeit zu missach-
ten. Die reguldre Zustdandigkeitsordnung muss daher durch positiv-rechtliche
Ausnahmevorschriften ergédnzt werden (§8 A; S.291ff.). Notzustdndigkeiten
sind im geltenden Recht nur sehr liickenhaft geregelt. Nach Landesrecht beste-
hen bei Gefahr im Verzug lediglich 6rtliche Notkompetenzen im Rahmen der
kreistibergreifenden und aufsichtlichen Katastrophenhilfe. Bis zur Erklarung
des Katastrophenfalls kénnen die Ordnungsbehérden im Rahmen ihrer origi-
ndren Zustdndigkeiten Gefahrenabwehrmalinahmen treffen. Keine formellen
Handlungsgrundlagen existieren fiir hoheitliche EilfallmaRnahmen durch
landesfremde Katastrophenschutzbehérden und das Technische Hilfswerk.
Untergesetzliche Notkompetenzregelungen fiir die Bundespolizei und die
Bundeswehr verfiigen iiber keine hinreichende Verfassungsgrundlage (§8 B;
S.295ff.).
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36. Die Regelungsdefizite konnen nicht mit Hilfe von — aus anderen Rechtsprin-
zipien hergeleiteten — ungeschriebenen Notzustandigkeiten tiberwunden wer-
den. Grundrechtliche Schutzpflichten sind kompetenzneutral. Der Vorrang des
Gesetzes untermauert die Verbindlichkeit der geschriebenen Zustandigkeits-
ordnung, so dass die Wirkkraft der grundrechtlichen Schutzpflichten am posi-
tiv verfassten Katastrophenorganisationsrecht an ihre Grenzen st6Rt (§8 C I;
S.322ff.). Grundlegende kompetenzrechtliche Einwdnde begegnen ebenfalls
der Herausbildung eines Instituts der aufgedrdngten Katastrophenhilfe. Die
Zustandigkeitsordnung entzieht sich als Teil der objektiven Rechtsordnung der
Dispositionsbefugnis der Exekutive, so dass Zustdandigkeitsiiberschreitungen
nicht unter Umgehung ihrer gesetzlichen Anforderungen zuldssig sind. Das
Rechtsinstitut der Geschiftsfiihrung ohne Auftrag nach §§ 677 ff. BGB entfaltet
ebenfalls keine legitimierende Wirkung, da es nicht auf das Organisationsrecht
der Gefahrenabwehr iibertragbar ist. Wahrend im Zivilrecht der Grundsatz
der Handlungsfreiheit der Subjekte gilt, werden die formellen Handlungs-
optionen der Behorden durch 6ffentlich-rechtliche Vorschriften vorgegeben
und beschrankt. Deren Umgehung durch einen Riickgriff auf privatrechtliche-
Grundsitze ist mit dem Rechtsstaatsprinzip unvereinbar (§ 8 C 11I; S. 326 ff.).
Aus rechtsstaatlichen Griinden steht ebenfalls die Geltung und Verbindlichkeit
der Rechtsordnung nicht unter einem ungeschriebenen Notstandsvorbehalt.
Der Eintritt einer auflerordentlichen Gefahr rechtfertigt angesichts der Rechts-
bindung der Verwaltung keine Missachtung des (Katastrophenorganisations-)
Rechts. Dies stiinde auch im Widerspruch zur Konzeption des Grundgesetzes,
das Ausnahmesituationen rechtlich fasst und rechtlich zu bewailtigen beab-
sichtigt. Bei Notstandslagen wird das Recht nicht dispensiert, sondern vom
ordentlichen zum auBerordentlichen Recht modifiziert (§8 C V; S.329ff.).
Keine kompetenzbegriindende Wirkung entfalten ebenfalls strafrechtliche
Handlungspflichten und -berechtigungen. Da § 323¢ StGB allerdings auch Amts-
trager zur Durchfiihrung von erforderlichen HilfsmalRnahmen verpflichtet,
sind diese als Privatpersonen im Gleichordnungsverhéltnis zur Durchfiihrung
von einfachen NotfallmaBnahmen gegebenenfalls berechtigt und verpflichtet
(§8 CVI; S.334ff.).
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