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- Zusammenfassung -

Die Vorsorgein Notféllen ist in der Bundesrepublik Deutschland foderal ausdifferen-
zZiert und aufgeteilt in die Bereiche Zivil- und Katastrophenschutz.

Far den Zivilschutz hat der Bund gem. Art. 73 Abs. 1 Nr. 1 Grundgesetz (GG) die
ausschliefdliche Gesetzgebungskompetenz fir den Schutz der Bevolkerung vor kriegs
bedingten Gefahren im Verteidigungsfall. Fir den Katastrophenschutz sind die Lan-
der gem. Art. 70i. V. m. Art. 30 GG — auch im Verteidigungsfall — zusténdig.

Ein enge Ausnahme zu dieser grundsétzlichen Zweiteilung ist die Katastr ophenhilfe
des Bundes bel Katastrophen und schweren Unglicksféallengem. Art. 35 Abs. 2 S. 2
GG (sog. regionaler Katastrophennotstand) und Abs. 3 S. 1 GG (sog. Uberregionaler
Katastrophennotstand). Terroristische Anschlage stellen hierbei den Unterfall eines
schweren Unglicksfalls dar.

Im Rahmen der , Neuen Strategie zum Schutz der Bevdlkerung in Deutschland*
wurde eine neue Zusammenarbeit zwischen Bund und Landern im Katastrophenschutz
in Fallen landertbergreifender Naturkatastrophen und Unglucksfallen geschaffen. Hier-
durch wurde die bisher auf den Zivilschutz beschrankte Gefahr envor sor ge des Bundes
um eine Zusammenar beitskomponente im Katastrophenschutz zu einem umfassen
den Bevilkerungsschutz erweitert.

Kompetenzielle Grundlage fir die gesetzliche Regelung einer solchen Zusammenar-
beit in einem Bevolker ungsschutzgesetz kann Art. 73 Abs. 1 Nr. 1 GG sein, soweit es
umden Schutz der Bevolkerung vor kriegsbedingten Gefahr en geht.

Zur Vorsorge vor darlUber hinaus gehenden Gefahrenist Art. 73 Abs. 1 Nr. 2 GG
keine hinreichende Kompetenzgrundlage.

Nur soweit es um den Bereich der Vorsorge, Planung und Koordinierung der Hilfs-
verpflichtungen und Initiativbefugnisse des Bundes bel der Bekampfung (lan-
derUbergreifender) Katastrophen und schwer er Unglicksfalle geht, kommt eine aus
Art. 35 Abs. 2 S. 2und Abs. 3 S. 1 GG hergeleitete, ungeschriebene Gesetzgebungsbe-
fugnis des Bundes kraft Natur der Sache in Betracht.

Fur eine Regelung, die dem Bund eine generelle Koordinierungs- und Steuerungs-
kompetenz bei der Bekampfung fir diesen Bereich einrdumen wirde, diirfte es aber an
einer entsprechenden Gesetzgebungsbefugnis fehlen.
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1 Verfassungsr echtliche Ausgangslage

1.1. Unterscheidung zwischen Zivilschutz und Katastrophenschutz

Die Vorsorge fur Notfdle ist in der Bundesrepublik Deutschlard foderal organisiert und
ausdifferenziert.! Sie ist zweigeteilt in den Bereich des Zivilschutzes und des K atast-
rophenschutzes. Gemal3 Art. 73 Abs. 1 Nr. 1 Grundgesetz (GG) obliegt ausschliefdlich
dem Bund die Gesetzgebung Uber den ,, Schutz der Zivilbevdlkerung*. Aus der For-
mulierung ,, Verteidigung einschliefdlich des Schutzes der Zivilbevolkerung® in Art. 73
Abs. 1 Nr. 1 GG ergibt sich, dass mit Zivilschutz nicht der Schutz gegentiber jeder
denkbaren Gefahr, sondern nur der Schutz gegentuber kriegsbedingten Gefahren als
Unterfall der Verteidigung? gemeint sein kann.®> Demgegeniiber sind die L &nder auf-
grund der Regelanordnung aus Art. 70 Abs. 1i. V. m. Art. 30 GG fir den Katastro-
phenschutz zustandig.*

Von seiner Befugnis aus Art. 73 Abs. 1 Nr. 1 GG hat der Bund durch Erlass des Zivil-
schutzgesetzes (ZSG) Gebrauch gemacht. Infolge der Wiedervereinigung Deutschlands,
verbunden mit einer weit reichenden Entspannungslage in Mitteleuropa wurde dieses
Gesetz Uberarbeitet und it am 4. April 1997 as Bestandteil des Zivilschutzneuord-
nungsgesetzes neu in Kraft getreten.® Der Bund verzichtet darin auf jegliche Vorgaben
an die Lander zur Organisation des Zivilschutzes und stiitzt sich in vollem Umfang auf
die von den Landern im Rahmen ihrer Zusténdigkeiten geschaffenen Strukturen. Die
nach Landesrecht am Katastrophenschutz mitwirkenden Einheiten und Einrichtungen
nehmen damit gemal3 8 11 ZSG auch die Aufgaben zum Schutz der Bevdlkerung vor
den besonderen Gefahren und Schéden die im Verteidigungsfall drohen wahr. Diese
unterstitzt der Bund im Rahmen der sog. erganzenden Katastrophenhilfe gem. 88 11 ff.
ZSG in den Aufgabenbereichen Brandschutz, ABC-Schutz, Sanitétswesen und Betreuw
ung und Ausbildung.

1.2. Ausnahmen in Art. 35 Abs. 2S. 2und Abs. 3S. 1 GG

Eine enge Ausnahme hierzu bildet die Katastrophenhilfe des Bundes gem. Art. 35
Abs. 2 S. 2 GG im Falle des sog. regionalen Katastr ophennotstands und der Bundes-
intervention beim sog. Uberregionalen Katastrophennotstand gem. Art. 35 Abs. 3 S.

Meyer-Teschendorf, in: Pitschas u.a.(Hrsg.), Wege gelebter Verfassung in Recht und Politik, S. 799.
Heintzen, in: v. Mangold/Klein/Starck, GG, Art. 73, Rn. 13.

Maunz in: Maunz/Durig, Grundgesetzkommentar, Art. 73, Rdn. 43.

Vgl. statt aller M aunz, in: Maunz/Durig, Grundgesetzkommentar, Art. 35, Rdn. 15.

BGBI | 1997, 726, zuletzt gedndert durch Artikel 2 des Gesetzes Uber die Errichtung des Bundesam
tes fir Bevolkerungsschutz und K atastrophenhilfe vom 27. April 2004, BGBI | 2004, S. 630.
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1 GG.® Schlagwortartig lasst sich sagen, dass beim regionalen Katastrophennotstand
gem. Art. 35 Abs. 2 S. 2 GG die (Bundes-)Hilfe zum Katastrophenschutz auf Anforde-
rung einer Landesregierung erfolgt, wahrend sie beim Uberregionalen Katastrophennot-
stand gem. Art. 35 Abs. 3 S. 1 GG durch Direktive der Bundesregierung ergeht.”

Voraussetzungen fur beide Féle sind eine Naturkatastrophe oder ein besonders
schwerer Ungliucksfall. Beim regionalen Katastrophennotstand beschrénken sich die
Naturkatastrophe oder der Unglicksfall auf das Gebiet eines Landes, im Fall des tber-
regionalen Katastrophennotstands ist das Gebiet mehrerer Lander betroffen. Eine fur die
Staatspraxis mal3gebliche Definition fur Naturkatastrophe und schweren Unglicksfall
kann dem Erlass des Bundesministeriums der Verteidigung zu den Hilfdeistungen der
Bundeswehr bei Naturkatastrophen oder besonders schweren Unglickféllen vom 08.
November 1988 entnommen werden.® Naturkatastrophen sind demnach Schadigungen
oder unmittelbar drohende Gefahrenzustande von erheblichem Ausmal3, die durch Na-
turereignisse ausgeldst werden (Erdbebent, Flut- oder Schneekatastrophen).® Besonders
schwere Unglicksfédle sind Schadensereignisse von grof3em Ausmal3 und von Bedew
tung fur die Offertlichkeit, die durch Unfélle, technisches oder menschliches Versagen
ausgelost oder von Dritten absichtlich herbeigefiihrt werden.'® Unter den Begriff des
Unglucksfalls lasst sich auch ein Terroranschlag as ein von Dritten absichtlich her-
beigefiihrtes Schadensereignis fassen. '

Beim regionalen Katastrophennotstand nach Art. 35 Abs. 2 S. 2 GG kann ein Bun-
desland bei einer Naturkatastrophe oder einem besonders schweren Unglicksfall neben
der Unterstiitzung durch andere Lander auch Krafte und Einrichtungen des Bundes —
die Bundesverwaltung®?, insbesondere den Bundesgrenzschutz*®, sowie die Streitkréfte
—anfordern.

6  Maunz, in: Maunz/Durig, Grundgesetzkommentar, Art. 35, Rdn. 15.
7  Bauer, in Dreier, GG, Art. 35, Rn. 26.

8  Erlass des Bundesministeriums der Verteidigung zu den Hilfsleistungen der Bundeswehr bei Natur-
katastrophen oder besonders schweren Ungluckféllen und im Rahmen der dringenden Nothilfe,
VMBI. 1988, 279 sub. 2. und 3.

9  Erlass des Bundesministeriums der Verteidigung zu den Hilfsleistungen der Bundeswehr bei Natur-
katastrophen oder besonders schweren Unglickféllen und im Rahmen der dringenden Nothilfe,
VMBI. 1988, 279 sub. 2.

10 Erlass des Bundesministeriums der Verteidigung zu den Hilfsleistungen der Bundeswehr bei Natur-
katastrophen oder besonders schweren Ungliickfallen und im Rahmen der dringenden Nothilfe,
VMBI. 1988, 279 sub. 3.

11 v. Danwitz, in: v. Mangoldt/Klein/Stark, GG, Art. 35, Rn. 70.
12 v. Danwitz, in: v. Mangoldt/Klein/Stark, GG, Art. 35, Rn. 73.

13 Seit dem 21.06.2005 ,, Bundespolizei“ durch das Gesetz zur Umbenennung des Bundesgrenzschut-
zes in Bundespolizei, Bundesgesetzblatt Teil | 2005, S. 1818, das Grundgesetz verwendet noch die
alte Bezeichnung Bundesgrenzschutz. Im Folgenden wird stattdessen die neue Bezeichnung Bun-
despolizei einheitlich verwendet.
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Beim Uberregionalen Katastrophennotstand l&sst Art. 35 Abs. 3 S. 1 GG ausnahms-
weise eine begrenzte Weisungs- und Einsatzbefugnis der Bundesregierung zu.** Die
Ausiibung der Befugnisse durch die Bundesregierung muss jedoch zur wirksamen Be-
k&mpfung erforderlich sein, was nur dann der Fall ist, wenn ansonsten die Gefahren
nicht wirkungsvoll bekéampft werden konnen weil die Lander hierzu nicht fahig oder
willens sind.* Liegen die Voraussetzungen des Art. 35 Abs. 3 S. 1 GG vor, so verfiigt
die Bundesregierung Uber verschiedene Méglichkeiten, um die Geféhrdung der Lander
durch die Katastrophe zu bekémpfen. Sie kann einerseits den Landesregierungen Wei-
sung erteilen, Polizeikréfte zur Verfigung zu stellen, und andererseits — alternativ oder
kumulativ — die Einheiten der Bundespolizel und der Streitkréfte unmittelbar zur Unter-
stiitzung der Polizeikréfte der betroffenen Lander einsetzen.

1.3. Zwischenergebnis

Der Katastrophenschutz liegt grundsétzlich in der Zustandigkeit der L ander. Soweit
der Bund im Rahmen des regionalen oder Uberregionalen Katastrophennotstands
beim Katastrophenschutz gem. Art. 35 Abs. 2 S. 2 und Abs. 3 S. 1 GG Hilfe leistet,
andert dies nichts an der grundsétzlichen Kompetenzverteilung von Zivilschutz und
Katastrophenschutz zwischen Bund und Landern. Diese richtet sich nach dem Anlass,
kriegsbedingte Gefahren einerseits oder durch Katastrophert und Unglicksfalle beding-
te Gefahren andererseits

Der Schutz der Bevolkerung vor Gefahren aus terroristischen Anschlagen gehort
zum K atastr ophenschutz und damit grundsétzlich in die Zustandigkeit der Lander.

2. » Neue Strategie zum Schutz der Bevdlkerung in Deutschland*

Seit den terroristischen Anschlggen vom 11. September 2001 und dem Sommerhoch
wasser 2002 an Donau und Elbe findet eine Neuordnung der Zusammenarbeit beim Zi-
vil- und Katastrophenschutz zwischen Bund- und Landern statt. Hierzu beschloss die
Standige Konferenz der Innenminister und —senatoren der Lander (IMK) im Juni 2002
as gemeinsame neue politische Rahmenkonzeption die ,, Neue Strategie flr den Be-
vOlkerungsschutz in Deutschland”, die seitdem fortlaufend umgesetzt und weiterent-
wickelt wird. Schwerpunkte der ,Neuen Strategie” sind ein

- effizienteres Krisenmanagement von Bund und Landern bel der Bewdltigung lan
dertibergreifender Katastrophen und Ungltcksféllen durch die bessere Verzahnung,

14 v. Danwitz, in: v. Mangoldt/Klein/Stark, GG, Art. 35, Rn. 77; Gubelt, in: v. Minch/Kunig, GG, Art.
35, Rn. 29.

Stern, Staatsrecht, Band 2, S. 1465; v. Danwitz, in: v. Mangoldt/Klein/Stark, GG, Art. 35, Rn. 79;
Gubelt, in: v. Minch/Kunig, GG, Art. 35, Rn. 29.

Bauer, in: Dreier, GG, Art. 35, Rn. 33.

15

16

W
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Abstimmung und Zusammenarbeit der foderalen Verantwortlichkeitsebenen und
Hilfspotentiae,

- sowie das Schaffen neuer Koordinierungsinstrumentarien fir ein effizienteres Zr
sammenwirken des Bundes und der Lénder.

Infolge der Umsetzung wurden

- durch eine Vereinheitlichung der Strukturen bel der Bildung von Verwaltungssta
ben einheitliche Flihrungssysteme in den L ander n geschaffen sowie

- Informations- und Koordinationsinstrumente auf Bundesebene durch die Er-
richtung eines Bundesamtes fur Bevolkerungsschutz und Katastrophenhilfe
(BBK) ds strategischer Netzknoten und Dienstleistungszentrum des Bundes mit
dem Gemeinsamen Melde- und Lagezentrum des Bundes und der Lander
(GLMZ) und dem Deutschen Notfallvor sorge-I nfor mationssystem (deNIS) ge-
schaffen und vorgehalten.

Hinzu kommen

- fortlaufende Geféhrdungsanalysen des Bundes,

- gemeinsame Bund-L&nder Ubungen (LUKEX),

- Pocken- und Pandemieplane, Bevorratung von Arzneimitteln und Medizinproduk-
ten'’ sowie

- eine erganzende Ausstattung der Lander durch den Bund im Bereich der Feuerbe-
kémpfung und ABC-Abwehr?2,

Neu an diesem Ansatz ist die in der ,,Neuen Strategie” zum Ausdruck kommende Auf-
fassung einer Uber foderale Grenzen hinweggehenden ,gemeinsamen® Verantwortung
von Bund und Landern fur den Schutz der Bevolkerung vor landertbergreifenden Ge-
fahrenlagen.'® Durch die Errichtung des Bundesamtes fiir Bevolkerungsschutz und Ka
tastrophenhilfe?® im Geschéftsbereich des Bundesministeriums des Innern wurde hierzu
die organisatorische Konsequenz auf Bundesebene gezogen. Uber den traditionellen
Zivilschutzauftrag hinaus soll das BBK alle Bereiche der zivilen Sicherheitsvorsorge
fachUbergreifend berticksichtigen und zu einem wirksamen Schutzsystem fir die B>
volkerung und ihrer Lebensgrundlagen verknupfen Auflerdem soll es den Landern ein
Angebot zur Unterstiitzung beim Krisenmanagement im Falle von grof3flachigen Gefah-

17 Vgl. Bericht der AG ,Neue Strategie zum Schutz der Bevolkerung® der IMK (Stand Méarz 2006),
Anlage zu Beschluss Nr. 19, Sitzung vom 5. Ma 2006 in Garmisch-Partenkirchen, S. 1-4,
http://www.bundesrat.de/cln_050/DE/gremien-konf/fachministerkonf/imk/Sitzungen/06- 05-05/06-
05-05-anlage-nr-19,templ atel d=raw, property=publicati onFile.pdf/06-05-05-anl age-nr- 19.pdf (Stand:
4.12.2007).

18 BT-Drs. 16/6867, Antwort der Bundesregierung vom 29.10.2007, S. 5ff.

19 Beschlussniederschrift Uber die 173. Sitzung der IMK vom 21. November 2003, TOP 19; Be-
schlussniederschrift tber die 173. Sitzung der IMK vom 1. November 2007, TOP 16, Punkt 2; Mey-
er-Teschendorf, in: Pitschas u.a.(Hrsg.), Wege gelebter Verfassung in Recht und Politik, S. 801.

20 BGBI | 2004, S. 630.
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renlagen machen, unabhéngig davon ob der Anlass der Gefahr kriegs- oder katastro-
phenbedingt ist.?*

3. Gesetzgebungskompetenz des Bundesfir ein Bevolker ungsschutzgesetz

Die Namensgebung des neuen Bundesamtes sein Aufgabenzuschnitt und die sonstigen
Malinahmen im Rahmen der ,, Neuen Strategie” |assen erkennen, dass der Bund sich bei
seiner Gefahrenvorsorge nicht mehr vorrangig an dem Schutz der Bevdlkerung vor
kriegsbedingten Gefahren, d. h. dem Zivilschutz i. S. d. Art. 73 Abs. 1 Nr. 1 GG orien
tiert.>? Vielmehr wurde die Zivilschutzkomponente um eine Zusammenarbeitskompo-
nente zwischen Bund und Landern in Fallen landeribergreifender Gefahrenlagen erwei-
tert zu einem Ubergreifenden Bevdlkerungsschutz. Dieser geht Uber die traditionelle
Zivilschutzvorsorge hinaus.?® Eine gesetzliche Regelung dieser neuen Zusammenarbeit
zwischen Bund und Landern wird vom Bund durch Fortschreibung des Zivilschutzge-
setzes zu einem Bevél kerungsschutzgesetz beabsichtigt.>* Die Lander befiirworten diese
Initiative und haben den Bund ausdriicklich aufgefordert die Unterstitzung der Lander
beim Schutz der Bevilkerung vor léndertbergreifenden Naturkatastrophen und Un-
gliickfallen in einem Bevolkerungsschutzgesetz zu regeln.

Dies wirft die Frage nach der Gesetzgebungsbefugnis fur die MalRnahmen auf, die
der Bund in Umsetzung der ,, Neuen Strategie” ergriffen hat und in einem Bevdl-
kerungsschutzgesetz zu regeln beabsichtigt.

311 Gesetzgebungskompetenz aus Art. 73 Abs. 1 Nr. 1 GG

Das Zivilschutzgesetz wurde aufgrund der ausschliefdlichen Gesetzgebungsbefugnis des
Bundesaus Art. 73 Abs. 1 Nr. 1 GG erlassen Hierbe ist der Bundesgesetzgeber auf die
Regelung des Schutzes der Zivilbevolkerung vor kriegsbedingten Gefahren be-
schrénkt (s. 0. 1.1).

21 Vdl. die Begrundung zum Entwurf eines Gesetzes Uber die Einrichtung des Bundesamtes fir Bevol-
kerungsschutz und Katastrophenhilfe, BT -Drs. 15/2286, S. 6; sowie PSt Korper anlésslich der 2. und
3. Beratung des Gesetzentwurfs fir die Errichtung des BBK im Deutschen Bundestag am 4. Mérz
2004, Plenarprotokoll 15/94, S. 8450.

22 Meyer-Teschendorf, in: Pitschas u.a.(Hrsg.), Wege gelebter Verfassung in Recht und Politik, S. 804;
ausdriicklich PSt Kérper anlésslich der 2. und 3. Beratung des Gesetzentwurfs fir die Errichtung des
BBK im Deutschen Bundestag am 4. Méarz 2004, Plenarprotokoll 15/94, S. 8450.

23 Antwort der Regierung vom 29.10.2007 auf eine Kleine Anfrage, BT-Drs. 16/6867, S. 2.

24 Antwort der Regierung vom 29.10.2007 auf eine Kleine Anfrage, BT-Drs. 16/6867, S. 2.

25 Beschlussniederschrift Uber die 183. Sitzung der IMK vom 1. Juni 2007, TOP 16, Punkt 5 und 6;
nach telefonischer Auskunft des Bundesministerium des Innern befindet sich der Gesetzesentwurf
zurzeit noch in einem sehr frilhen Stadium und in der internen Abstimmung.



Demzufolge bestimmt auch § 1 Abs. 1 ZSG:

»Aufgabe des Zivilschutzes ist es, durch nichtmilitérische Mal3nahmen die
Bevdlkerung, ihre Wohnungen und Arbeitsstétten, lebens- oder verteidi-
gungswichtige zivile Dienststellen, Betriebe, Einrichtungen und Anlagen
sowie das Kulturgut vor Kriegseinwirkungen zu schiitzenund deren Folgen
zu beseitigen oder zu mildern. Behdrdliche Mal3nahmen ergénzen die
Selbsthilfe der Bevdlkerung. *

Das Bereitstellen von Ausstattung und Material sowie die Aushildung von Helfern ist
zwar durch den Bund im Rahmen des erganzenden Katastrophenschutzes gem. 88 12,
13i. V. m. § 11 Abs. 1 S. 2 ZSG moglich. Diese findet jedoch nur dazu statt, damit die
Katastrophenschutzbehdrden der Léander die Zivilschutzaufgaben im Verteidigungsfall
wahrnehmen kénnen, die ihnen durch 8 11 Abs. 1 S. 1 ZSG Ubertragen sind.

Allein auf Art. 73 Abs. 1 Nr. 1 GG gestiitzte Regelungen wie das ZSG kodnnen daher
sowohl in der bestehenden Form als auch durch Gesetzesdnderungen nur Grundlage
fur MalRnahmen zum Schutz der Bevolkerung vor kriegsbedingten Gefahren sein.
Soweit die Malnahmen der , Neuen Strategie“ nicht dem Bevolkerungsschutz vor
kriegsbedingten Gefahren, d. h. dem Zivilschutz, sondern dem Katastrophenschutz
dienen, durften Art. 73 Abs. 1 Nr. 1 GG und die auf diesem Kompetenztitel beruhen-
den Regelungen keine Grundlage darstellen 2

3.1.2. Ungeschriebene Gesetzgebungsbefugnis des Bundeskraft Natur der Sache

Soweit der Bund Aufgaben zum Schutz der Bevolkerung vor Gefahren aus |anderUber-
greifenden Naturkatastrophen und Ungluckfallen erledigt, konnte jedoch eine unge-
schriebene Gesetzgebungskompetenz des Bundes kraft Natur der Sache mit Blick
auf die Art. 35 Abs. 2S. 2und Abs. 3 S. 1 GG in Frage kommen. Ungeschriebere Ge-
setzgebungsbefugnisse des Bundes sind nur in dulerst engen Grenzen anerkannt.?” Nach
der Rechtssprechung des Bundesverfassungsgerichts handelt es sich bei Gesetzge-
bungskompetenz des Bundes kraft Natur der Sache um Sachgebiete, die ,ihrer Natur
nach eine eigenste, der partikularen Gesetzgebungszusténdigkeit a priori entriickte An-
gelegenheit des Bundes darstellen, vom Bund und nur von ihm geregelt werden korn-
nen.“?® Hierbei miissen die Schlussfolgerungen , aus der Natur der Sache* begriffsnot-

26 Meyer-Teschendorf, in: Pitschas u.a.(Hrsg.), Wege gelebter Verfassung in Recht und Politik, S. 806.
27 BVerfGE 98, 265 (299).
28 BVerfGE 11, 89 (98f.), Hervorhebung im Urteil.
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wendig =in und eine bestimmte Losung unter Ausschluss anderer sachgerechter Lo-
sungsmaglichkeiten zwingend fordern. 2

In der Begrindung zum Entwurf des Gesetzes Uber die Errichtung des Bundesamtes fiir
Bevdlkerungsschutz und Katastrophenhilfe nahm die Bundesregierung eine solche ur
geschriebene Gesetzgebungskompetenz kraft Natur der Sache an, soweit das Bundesamt
Aufgaben auf dem Gebiert der Katastrophenhilfe erledige.>® Um die aus Art. 35 Abs. 2
S. 2 GG sich ergebende Unterstiitzungspflicht der Bundes wirksam erfillen zu kdnnen
und diein Art. 35 Abs. 3 S. 1 GG vorgesehene Initiativbefugnis des Bundes sicherzu-
stellen, sei der Bund berechtigt, Regelungen fir diese Félle zu schaffen. Planung, Vor-
bereitung und Koordinierung dieser Bundespflichten seien ihrer Natur nach von vorn
herein eigene Angelegenheiten des Bundes, die nur er selbst regeln kénne.®*

Fir die Annahme einer Gesetzgebungskompetenz kraft Natur der Sache spricht, dass
mit der Moglichkeit der Lander, Katastrophenhilfe im Rahmen von Art. 35 Abs. 2 S. 2
GG anzufordern, auch eine allgemeine Pflicht des Bundes zur Katastrophenhilfe korres-
pondiert.®? Der Bund muss dann im Rahmen seiner Méglichkeiten helfen. Dariiber hin
aus gibt Art. 35 Abs. 3 GG im Falle des Uberregionalen Katastrophennotstands dem
Bund eine origindre Befugnis zur Intervention®®, bei der die Bundesregierung eine be
grenzte Weisungsbefugnis gegeniiber den anderen Landesregierungen und eine Einsatz-
befugnis der Bundespolizei und der Bundeswehr erhdlt (s. 0. 1.2).3* Die Pflicht zur Ka
tastrophenhilfe — soweit der Bund um Hilfe ersucht wird — beim regionalen Katastro-
phennotstand gem. Art. 35 Abs. 2 S. 2.GG und das Recht zur Bundesintervention beim
Uberregioralen Katastrophenotstand gem. Art. 35 Abs. 3 S. 1 GG betreffen damit nur
den Bund und sind unmittelbar Sache des Bundes. Beide Félle stellen eine vom Grund-
gesetz selbst vorgesehene enge Ausnahme zu der grundsétzlich strengen Aufteilung der
Kompetenzen zum Zivilschutz und Katastrophenschutz zwischen Bund und Landern
dar.®® Das Schaffen von , Ausfiihrungsvorschriften und das Treffen von Vorkehrungen
fur diese Fale kann somit nur vom Bund selbst vorgenommen werden. Es spricht daher
einiges dafir, die Kompetenz zur gesetzlichen Regelung der Einzelheiten der Katastro-
phenhilfe gem. Art. 35 Abs. 2 S. 2 GG und der Bundesintervention im Uberregionalen

29 BVerfGE 11, 89 (98f.); 12, 205 (251), 15, 1 (24); 22, 180 (217); 26, 246 (257).

30 Entwurf eines Gesetz Uber die Errichtung des Bundesamtes fiir Bevolkerungsschutz und Katastro-
phenhilfe, BT -Drs. 15/2286, S. 7.

31 Entwurf eines Gesetz Uber die Errichtung des Bundesamtes fir Bevdlkerungsschutz und Katastro-
phenhilfe, BT -Drs. 15/2286, S. 7.

32  Gubelt, in: v. Munch/Kunig, GG, Art. 35, Rn. 27; Erbguth, in: Sachs, GG, Art. 35, Rn. 40; v. Dan-
witz, in: v. Mangold/Klein/Starck, GG, Art. 35, Rn. 75, 63.

33 Stern, Staatsrecht, Band I1, S. 1465.

Gubelt, in: v. Minch/Kunig, GG, Art. 35, Rn. 29; v. Danwitz, in: v. Mangold/Klein/Starck, GG, Art.
35, Rn. 77.

Maunz in: Maunz/Durig, Grundgesetzkommentar, Art. 73, Rdn. 43.
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Katastrophennotstand gem. Art. 35 Abs. 3S. 1 GG dem Bund kraft Natur der Sache
zuzugestehen

3.2. Zwischenergebnis

MalRnahmen und Regelungen des Bundes im Rahmen der ,, Neuen Strategie®, die
dem Schutz der Bevdlkerung vor kriegsbedingten Gefahren d. h. dem Zivilschutz die-
nen, kénnen auf die Gesetzgebungskompetenzen aus Art. 73 Abs. 1 Nr. 1 GG gestutzt
werden. Uber den Zivilschutzauftrag hinausgehende Regelungen, die der Planung,
Vorbereitung und Koordinierung der Katastrophenhilfe des Bundes nach Art. 35 Abs. 2
S. 2 GG bzw. der Bekampfung Uberregionaler Katastrophennotstéande i. S. d. Art. 35
Abs. 3 GG dieren, kénnen sich auf eine ungeschriebene Gesetzgebungskompetenz
kraft Natur der Sache stitzen

Die hierdurch geschaffenen Einrichtungen des Bundes, wie zum Beispiel das BBK,
koénnen vom Bund den Landern zur Koordinierung und Konzeptionierung ihres K atast-
rophenschutzes im Rahmen der einfachen Amtshilfei. S. v. Art. 35 Abs. 1 GG jederzeit
nutzbar gemacht werden. Auch kénnen sie vom Bund im Wege der Katastrophenhilfe
gem. Art. 35 Abs. 2 S. 2 GG den Landernbei der Bekémpfung von regionalen Katast-
rophen zur Verfigung gestellt und im Rahmen des Uberregionalen Katastrophenotstands
gem. Art. 35 Abs. 3 S. 1 GG von Bund und Landern gemeinsam genutzt werden.

3.3. Grenzen eines kiinftigen Bevolkerungsschutzgesetzes®®

Es wird diskutiert, ob der Bund eine generelle selbststandige und eigenver antwort-
liche Kompetenz gegeniiber den Landern bel Grof¥katastrophen, die die Ressoucen
und Fahigkeiten einzelner oder mehrer Lander Uberfordern, zum Zwecke der Koordinie-
rung und Unterstiitzung der Gefahrenabwehrmal3nahmen der Lander erhalten soll.3” Als
einschlagige Szenarienwerden

- biologische Gefahrenlagen, wie Influenza-Pandemien, SARS, Vogelgrippe, Freiset-
zung biologischer Kampfstoffe durch Terroristen,
- landertibergreifende Hochwasser,

- die Folgen von Schéaden an kritischen Infrastrukturen z. B. bei grof3flachigen
Stromausféllen,

36 Vgl. hierzu auch die Ausarbeitung der Wissenschaftlichen Dienste des Deutschen Bundestages zum
Thema , Zu ausgewahlten verfassungsrechtlichen Aspekten des Katastrophenschutzes*, WF 11 —
189/02.

37 Meyer-Teschendorf, in: Pitschas u.a.(Hrsg.), Wege gelebter Verfassung in Recht und Palitik, S. 810;
Vgl. Bericht der AG ,Neue Strategie zum Schutz der Bevolkerung” der IMK (Stand Mérz 2006),
Anlage zu Beschluss Nr. 19, Sitzung vom 5. Mai 2006 in Garmisch-Partenkirchen, Haltung des
Bundes zur Anpassung der Vorschriften des ZSG an neue Bedrohungslagen, 11.1.1, S. 5-6,
http://www.bundesrat.de/cln_050/DE/gremien-konf/fachministerkonf/imk/Sitzungen/06- 05-05/06-
05-05-anlage-nr-19,templ atel d=raw,property=publicationFile.pdf/06-05-05-anl age-nr- 19.pdf
(17.12.2007).
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- schwere Havarien in kerntechnischen Anlagen,
- schwere Chemieunfdlle an exponierten Standorten und
- der Massenanfall von Verletzten

genannt.

Waéhrend in diesen Féllen das oper ative Krisenmanagement nach wie vor bel den Ka-
tastrophenschutzbehérden der Léander verbleibe, solle der Bund gegentiber den Lan+
desregierungen die Befugnis zur Koordinierung und Lenkung auch einzelner M al3-
nahmen zur Gefahrenabwehr erhalten®

Die gesetzliche Regelung einer solchen Steuerungs- und Koordinierungskompetenz
des Bundes bedirfte jedoch einer entsprechenden Gesetzgebungsbefugnis. Eine Be-
fugnis des Bundes aus Art. 73 Abs. 1 Nr. 1 GG kommt nicht in Betracht, da der
Bund hier nicht den Schutz der Bevolkerung vor kriegsbedingten Gefahren regeln will,
sondern den Schutz vor landeribergreifenden Katastrophent und Ungltckfélen. Der
Katastrophenschutz liegt aber in der Zustandigkeit der Lander (s. 0. 1.1).

Fraglich ist, ob eine entsprechende Koordinierungs- und Steuerungskompetenz aus
Art. 35 Abs. 3 S. 1 GG hergeleitet werden konnte. Wie oben unter 1.2 dargestellt,
kommt dem Bund nur ausnahmsweise unter den Voraussetzungen des Art. 35 Abs. 3
S. 1 GG eine Weisungs- und Einsatzbefugnis zu. Die Vorschrift des Art. 35 Abs. 3
GG hat somit den Charakter einer Notkompetenz. Die Aufgabe des Katastrophenschut-
zes soll dadurch nicht von den Léandern auf den Bund verlagert werden, sondern viel-
mehr Landersache bleiben. Dies wird auch daran deutlich, dass selbst der Einsatz der
Bundeseinheiten lediglich zur Unterstiitzung der Polizel des Einsatzlandes erfolgt, und
auch nur, wenn dies zur Bekampfung der Katastrophe oder des Ungliicksfalles erforder-
lichist. Dies verdettlicht den subsidiéren Charakter der Bundesintervention. *°

Dies gilt ebenso fir die Katastropheneinsatzleitung und somit auch die Koordinierung
des Einsatzes sowohl von Bundestruppen als auch von alen anderen beteiligten offent-
lichen und privaten Hilfsorganisationen. Die Weisungsbefugnis der Bundesregierung
erstreckt sich lediglich auf die Anordnung an die Bundeslander, Polizeikrafte anderen
Landern zur Verfigung zu stellen. Hierbel richten sich die Weisungen der Bundesregie-
rung nicht an die Polizeikr&fte der Bundedander selbst, sondern sie miissen an die Lan

38 Vgl. Bericht der AG ,Neue Strategie zum Schutz der Bevolkerung® der IMK (Stand Mé&rz 2006),
Anlage zu Beschluss Nr. 19, Sitzung vom 5. Mai 2006 in Garmisch-Partenkirchen, Haltung des
Bundes zur Anpassung der Vorschriften des ZSG an neue Bedrohungslagen, 11.1.1, S. 5-6,
http://www.bundesrat.de/cln_050/D E/gremien-konf/fachministerkonf/imk/Sitzungen/06-05-05/06-
05-05-anlage-nr-19,templ atel d=raw, property=publicationFile.pdf/06-05-05-anlage-nr-19.pdf (Stand:
17.12.2007).

39 Bauer, in: Dreier, GG, Art. 35, Rn. 32; Stern, Staatsrecht, Band II, S. 1465; v. Danwitz, in :
v.Mangold/Klein/Starck, GG, Art 35, Rn. 79.
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desregierungen ergehen. Die auf Weisung der Bundesregierung an der Bekampfung der
Katastrophe beteiligten Polizeikréfte unterliegen den Weisungen des Landes, dem sie
zur Verfugung gestellt werden. Sie nehmen, ohne ihren Charakter as Organ ihres Her-
kunftslandes zu verlieren, Aufgaben des Einsatzlandes auf der Grundlage des dort gel-
tenden Rechts wahr.*® Anders verhdlt es sich zwar im Falle des Einsatzes von Bundes
polizei und Bundeswehr. Die Bundesregierung ist hier nicht darauf beschrénkt, Einhei-
ten von Bundespolizei und Bundeswehr zu entsenden, sondern sie kann sie eigenstandig
einsetzen. In diesem Falle nimmt die Bundesregierung eine eigene Bundeskompetenz
wahr. Bundespolizei und Streitkrafte werden als Bundeskréafte eingesetzt, nicht lediglich
zur Verfugung gestellt. Das Einsatzland kann den Einheiten daher keine Weisungen
erteilen.* Aus dem Zweck des Einsatzes ,, zur Unterstiitzung der Polizeikréfte" ergeben
sich jedoch inhaltliche Grenzen fur einen selbstdndigen Einsatz der Einheiten. Denn
durch diese Formulierung wird deutlich, dass es nicht zu einer Aufgabenverschiebung
zwischen Bund und L&ndern kommt. Der Einsatz liegt vielmehr im Rahmen der Kom-
petenzhoheit des betroffenen Landes.*> Bundespolizei und Bundeswehr nehmen folglich
bel ihrem Einsatz Landesaufgaben wahr, so dass sich ihre Befugnisse nach dem Recht
des Landes richten, in dem der Einsatz erfolgt.*®

Regelungen eines kinftigen Bevolkerungsschutzgesetzes, die eine generelle Steue-
rungs- und Koordinierungskompetenz des Bundes bel 1andertbergreifenden Katast-
rophen und Ungltckfélen vorsehen wirden, lief3en sich somit weder auf den Zivil-
schutzauftrag aus Art. 73 Abs. 1 Nr. 1 GG stutzennoch aufgrund ener aus Art. 35
Abs. 3 S. 1 GG hergeleiteten Gesetzgebungsbefugnis kraft Natur der Sache rechtfer-
tigen.

40 Gubelt, in: v. MUnch/Kunig, GG, Art. 35, Rn. 29; Klein, in: HStR VII, § 169, Rn. 33.

41 v. Danwitz, in: v. Mangoldt/Klein/Stark, GG, Art. 35, Rn. 80; Klein, in: HStR VII, § 169, Rn. 34;
2.T. abweichend Stern, Staatsrecht |1, S. 1465, der die Weisungsgewalt des Bundes nur fur den Fall
anerkennt, in dem das Land zur wirksamen Bekdmpfung der Gefahr weder fahig noch willensiist.

42 Stern, Staatsrecht 11, S. 1465 f.

43 v. Danwitz, in: v. Mangoldt/ Klein/Stark, GG, Art. 35, Rn. 82; Gubelt, in: v. Mlnch/Kunig, GG, Art.
35, Rn. 30; Klein, in: HStR VII, § 169, Rn. 33; Stern, Staatsrecht 11, S. 1465 f.

W
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Wenn der Bund keine generelle Steuerungs- und Koordinationsbefugnis bereits in den
Ausnahmeféllen des Art. 35 Abs. 3S. 1 GG hat, so kann er erst recht keine einfachge-
setzlichen Ausfihrungsregelungen hierzu erlassen. Diese wirden tber den durch Art. 35
Abs. 3 S. 1 GG gezogenen Rahmen hinausgehen Hierzu bedirfte es vielmehr einer
Verfassungsinderung. **

44 So auch: Bericht der AG ,Neue Strategie zum Schutz der Bevolkerung” der IMK (Stand Mérz
2006), Anlage zu Beschluss Nr. 19, Sitzung vom 5. Mai 2006 in Garmisch-Partenkirchen, Haltung
des Bundes zur Anpassung der Vorschriften des ZSG an neue Bedrohungslagen, 11.1.1, S. 6,
http://www.bundesrat.de/cln_050/D E/gremien-konf/fachministerkonf/imk/Sitzungen/06-05-05/06-
05-05-anlage-nr-19,templ atel d=raw, property=publicationFile.pdf/06-05-05-anl age-nr- 19.pdf (Stand:
17.12.2007); Meyer-Teschendorf, in: Pitschas u.a.(Hrsg.), Wege gelebter Verfassung in Recht und
Palitik, S. 810-811.
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