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I Einleitung

Warnungen durch Bundesorgane beschiftigen Gerichte und Wissenschaft! schon
linger; trotz wichtiger hochstrichterlicher Urteile dazu sind einige Verfahren noch
beim Bundesverfassungsgericht anhingig, manche sogar schon seit einem Jahr-
zehnt (1),2 ohne daf eine Entscheidung absehbar ist.3 Vier, teils schon entschiedene,
teils noch vom BVerfG zu priifende Fille konnen dasThema verdeutlichen: Im Glykol-
wein-Fall hatte der Bundesgesundheitsminister 6ffentlich vor mit dem Frostschutzmit-
tel Glykol gesiifiten Weinen gewarnt, indem er eine Liste verdffentlichre, die auch die
Namen der Abfiller dieser Weine nannte.* Im Jugendsekten-Fall Transzendentale
Meditation hatte die Bundesregierung in Berichten an den Petitionsausschuff des Bun-
destages, im Bundestag selbst und offentlich davor gewarnt, daf die von einer Sekte
angebotene Meditation zu psychischen Schiden fihren konne.> Im Warnungen-Sub-
ventionierung-Fall hatte die Bundesregierung einen privaten Verein subventioniert, der
seinerseits mit diesem Geld vor Jugendsekten warnte.® Im Tabakwarnung-Fall ging es
um die Rechtsverordnung,” durch die der Bundesgesundheitsminister die Tabak-
hersteller zwingt, auf jeder Zigarettenschachtel vor dem Rauchen zu warnen.®

* Der Beitrag ist die aktualisierte Fassung des Vortrags d. Verf. vor der Habilitationskommission der
Jur. Fakultat der Universitat Gottingen am 27. November 1997.

I Zuletzt etwa Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, 13. Aufl. 2000, § 15 Rn. 8 ff,; Gusy, NJW 2000,
977 f.; Jeand’Heur /Cremer, Ju$ 2000, 9911f,; Lege, DVBL. 1999, 569 f{., jeweils m. w. Nw.

7 1 BvR 558/91, 1 BvR 1428/91 (Glykol-Wein); 1 BvR 670/91 (Osho-Bewegung); 1 BvR 1919/95 (Tranzen-
dendentale Meditation/Sektenreport 1993).

3 Tel. Auskunft des BVertG vom 5. Dezember 2000.

* BVerwGE 87, 37. Varinstanz OVG Munster, NJW 1986, 2783 (vorl. Rechtsschutz); GewArch 1988, 11
(Hauptsache).

5 BVerwGE 82, 76.

¢ BVerwGE 90, 112 mit Anmerkung Badwura, JZ 1993, 37; Vorinstanz: OVG Minster, DVBI. 1990, 999;
dazu z. B. Heintschel v. Heinegg/Schifer, DVBI. 1991, 1341ff; s. ferner Rainer Scholz, NVwZ 1994, 127
(132£); Alberts, ZRP 1993, 432 (433 £).

7 Verordnung iber die Kennzeichnung von Tabakerzeugnissen und iber Hochstmengen von Teer im
Zigarettenrauch v. 29. Oktober 1991 (BGBIL. I S. 2053), seitdem mehrfach geindert.

# BVerfGF 95.173
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IL. Begriff und verfassungsrechtliche Dimension der Warnung

Es gibt keine Legaldefinition eines staatlichen Handlungsinstruments Warnung,
vergleichbar der des Verwaltungsakts (§ 35 S. 1 VwVIG). Vielmehr zeigt etwa das Pro-
duksicherheitsgesetz,? das nicht nur private Hersteller zur Warnung vor ihren gefihr-
lichen Produkten verpflichtet, sondern auch die zustindigen Behorden ausdriicklich
zu solcher Warnung ermichtigt: ,,die Warnung” ist — anders als der Verwaltungsakt —
keine eigenstindige staatliche Handlungsform, nicht einmal typischerweise staatliches
Handeln. Der Warnungsbegriff muf deshalb mit Hilfe des allgemeinen Sprachge-
brauchs bestimmt werden. Danach ist ,,Warnung” der Hinweis auf einen Nachteil,
meist auf eine Gefahr und enthilt regelmigig drei Elemente: eine Information (in
Form einer Tatsachenbehauptung), ein Werturteil (in Form einer Meinungsiuferung)
und eine Aufforderung (in Form eines Appells).!°® Wihrend Warnungen frither meist
nur aus verwaltungsrechtlicher Sicht erdrtert wurden — vor allem das Ob und Wie
eines Verwaltungsrechtsschutzes gegen sie —,!! haben die eingangs genannten Fille
eine verfassungsrechtliche Dimension in den Blick geriickt. Hier geht es um folgende
Fragen:

— Kann eine staatliche Warnung Grundrechtseingriff sein?

Bedarf eine staatliche Warnung einer gesetzlichen Grundlage?

Ermichtigt die Verfassung unmittelbar zu Warnungen?

Gilt fir staatliche Warnungen die Kompetenzverteilung des Art. 30 GG zwischen
Bund und Lindern?1?

II1. DieWarnung in der Dogmatik des Grundrechtsschutzes:
Schutzbereich, Eingriff, Eingriffsrechtfertigung

Sinnvollerweise prift man die Warnung aus der Perspektive des Grundrechtsschut-
zes Betroffener: Dies hebt die Grundrechte angemessen hervor!'? und folgt der auf sub-
jektiven Rechtsschutz zielenden Gerichtsschutzgarantie des Art. 19 IV GG. Wird so
gefragt, ob ein Eingriff ein Grundrecht verletzt, ist die objektive VerfassungsmiRigkeit
der Warnung ohnehin mitzuprifen. Zudem lenkt die Frage, ob eine Warnung Grund-
rechtseingriff sein kann, fiir viele die Antwort auf die weitere Frage mit, ob die War-

9 Gesetz zur Regelung der Sicherheitsanforderungen an Produkte und zum Schutz der CE-Kennzeich-
nung, v. 22. April 1997 (BGBL. 15.934).

10 Dolde, Warnungen vor nicht verkehrsfahigen Lebensmitteln, 1987, S. 7{; Ossenbiibl, Umweltpflege
durch behordliche Warnungen und Empfehlungen, 1986, S. 58; Heidel, ZLR 1989, 447 (448). Zur weiteren
Abgrenzung: Information — Aufklirung ~ Empfehlung — Warnung: Gréschner, WuR 1991, 71 (73) und
ders., DVBI. 1990, 619 (621, 627).

' Vgl. 2. B. PrOVGE 39, 390.

12 Dazu z. B. Discher, JuS 1993, 463 (4701.); Gréschner, DVBI. 1990, 619 (6231); Gusy, NJW 2000, 977
(980).

1> Vgl. z. B. Starck, Praxis der Verfassungsauslegung, 1994, S. 47: Grundrechte als ,eigentliches Gravita-
tionszentrum des deutschen Verfassungsrechts®
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nung einer gesetzlichen Grundlage bedarf.!* Deshalb werden im folgenden die Grund-
rechte Ausgangspunkt sein.

1. Zunichst mussen die einschlagigen, das heift: die von der Warnung wahrschein-
lich beeintrichtigten, Rechte ermittelt werden. Hierfur ist zu kliren, ob das Handeln,
das wegen der Warnung Nachteile erleidet, grundrechtlich geschiitzt ist.!> Als Folge
des von Art. 19 IV GG geprigten (Verwaltungs-) Gerichtsschutzes ist dabei nach Rech-
ten des Kligers zu fragen. In Jugendsekten-Fillen wie der Transzendentalen Medita-
tion und der Warnungen-Subventionierung geht es regelmifig um die Glaubens- und
Weltanschauungsfreiheit der klagenden Bewegung, vor der gewarnt wurde. Fiir sie
garantiert Art. 4 GG (wenigstens) seinem Wortlaut nach vorbehaltlos Schutz; deshalb
ist es besonders wichtig, das von diesem Grundrecht geschiitzte Gut méglichst genau
zu bestimmen.'® Weil es schwer ist, im Einzelfall Religion und Weltanschauung und
ihre Austubung zweifelsfrei zu bejahen, ist das Selbstverstandnis der klagenden Bewe-
gung Anhaltspunkt, wenn auch nicht allein ausschlaggebend.'” Es kann auch einmal
nur die durch Art. 12 I GG und damit schwicher geschiitzte Wettbewerbsfreiheit maf-
geblich sein, wenn nimlich eine Bewegung allein wirtschaftliche Ziele verfolgt und
ihre Religions- oder Weltanschauungs-Lehre nur Vorwand ist.!8 Aber Art. 4 GG wird
nicht schon unanwendbar, sobald eine Sekte iiberwiegend wirtschaftlichen Gewinn
anstrebt, denn Art. 4 GG schiitzt Religions- und Weltanschauungsgemeinschaften
selbst darin, ihre Finanzen frei zu gestalten.!® RegelmiRig erschwert eine Warnung
u. a. die Mitgliederwerbung der Sekte, betrifft also die Freiheit der Religionsausiibung.
Ob Art. 4 GG diese Freiheit auch davor schitzt, dag der Staat seinen Biirgern iber die
Sekte die Wahrheit sagt,?® kann hier allerdings offenbleiben, weil eine Warnung mehr
ist als Information: Sie soll zusitzlich durch Wertung und Appell den Gewarnten von
der Sekte weglenken; tiberdies will sie die Sekte, vor der gewarnt wird, veranlassen,
dem Grund fiir die Warnung abzuhelfen — die Sekte soll ihre Religionsausiibung ver-
indern. Die Fille Glykolweinwarnung und Tabakwarnung betrafen das wirtschaft-
liche Handeln der klagenden Hersteller, also deren durch Art. 12 I GG geschiitzte
Berufsfreiheit.?! Auch bei Art. 12 GG ist der Schutzbereich sorgfiltig zu bestim-

% Dazu z. B. Heintzen, VerwArch 1990, 532 (537, 542, 546{.); differenzierend Krebs, Jura 1979, 304
(309).

15 Vgl. z. B.Schoch, DVBL. 1991, 667 (668).

16 Vgl. Pieroth/Schlink, Grundrechte, 16. Aufl. 2000, Rn. 319 f; MiillerVolbehr, DOV 1993, 301 (302);
Murswiek, DVBL. 1997, 1021 (1026).

17 BVerfGE 83, 341 (353); vgl. auch Badura, Der Schutz von Religion und Weltanschauung durch das
Grundgesetz, 1989, S. 43; ferner Muckel, JA 1995, 343 (345), dort auch zu der frither anderen Rechtspre-
chung (BVerfGE 24, 236; 33, 23,79, 69 u. a.); Heintschel v. Heznegg /Schafer, DVBL. 1991, 1341 (1344).

8 Vgl. z. B. BVerwGE 90, 112 (118 — Warnungen-Subvention); BAG, JZ 1995, 951 (952 £); Heintschel v.
Heinegg/Schifer, DVBL. 1991, 1341 (1343).

15 BVerwGE 90, 112 (116 f. m. w. Nw. auch auf a. A.); BAG, JZ 1995, 951 (952 unter Hinweis auf BVerwGE
37, 345 und 90, 112 (116]); Miiller-Volbehr, DOV 1995, 301 (303); Heintschel v. Heinegg/Schifer, DVBL. 1991,
1341 (1343, restriktiver 1347). Allgemein zum Schutzbereich der Religions- und Weltanschauungsfreiheit
gegeniiber Warnungen Alberes, NVwZ 1994, 1150 ff. Restriktiver Badura (Fn. 17) S. 891.

20 Ablehnend evwa Badura (Fn. 17) S. 84; vgl. auch Murswiek, DVBI. 1997, 1021 (1027).

2t Kritisch zur entsprechenden Abgrenzung des BVerwG zwischen Art. 12 und Art. 14 GG im Glykol-
wein-Fall Graschner, 1Z 1991, 628 (6291)).



148 Martin Ibler

men:22 Das Grundrecht schiitzt etwa selbst den, der unerlaubt die Ware in Verkehr
bringt, vor der gewarnt wird.?3 Wire es anders, kdnnte der einfache Gesetzgeber oder
gar die Verwaltung durch ein Verbot den Verfassungsrang der Berufsfreiheit aushéhlen.
Bei der Tabakwarnung hat das BVerfG auch noch die negative Meinungsfreiheit der
Tabakfirmen angesprochen, weil die Firmen gezwungen wurden, auf ihre Zigaretten-
schachteln zu schreiben, daf Rauchen schade. Doch hat das Gericht Art. 5 GG als Pri-
fungsmagstab zu Recht verworfen, weil diese Warnung klar als solche der Gesundheits-
minister bezeichnet und nicht etwa denTabakherstellern zugemutet wird, die Ansicht
der Minister als eigene auszugeben.?* Als dogmatischer Zwischenbefund ist danach
festzuhalten:
— Der Schutzbereich des einschligigen Grundrechts muf so genau wie méglich
bestimmt werden,
— Im Zweifel ist der Schutzbereich weit auszulegen.?®
— Sofern ein Verhalten nicht zweifelsfrei aus dem Schutzbereich ausscheidet, ist das
Grundrecht Priifungsmagstab (,betroffen”).

2. Ob eine Warnung als Grundrechtseingriff qualifiziert werden kann, hingt von
ihrer tatsichlichen Wirkung auf das vom Grundrecht geschiitzte Gut ab — a. — und
davon, unter welchen Voraussetzungen man im Rechtssinne von einem Eingriff spre-
chen darf — b. —.

a. Die tatsichliche Wirkung einer Warnung hat viele Facetten. Staatliche Warnungen
sind meist stirker als solche privater Stellen,?¢ weil die staatliche Autoritit die Warnung
erfolgreicher macht.?” Der Grund hierfir wird manchmal darin gesehen, daf bei staat-
lichen Warnungen eine ,Drohung mit Zwangsmitteln im Hintergrund“ stehe.2® Aber
die warnende Bundesregierung hat weder in den genannten Jugendsekten-Fillen noch

22 Schoch, DVBL. 1991, 667 (669).

23 Streitig, wie hier Dolde (Fn. 10) S. 15f; Schoch, DVBI. 1991, 667 (669); Groschner, JZ 1991, 628 (629);
ders., DVBL. 1990, 619 (622); Heidel, ZLR 1989, 447 (458 £); a. A OVG Manster, NJW 1986, 2283 — Glykol-
wein.

% BVerfGE 95, 173 (182); insoweit kritisch aber Di Fabio, NJW 1997, 2863 (2863 £).

2 Grunde: 1. die auf Richard Thoma zurickgehende Maxime, von mehreren mit Wortlaut, Dogmen-
und Entstehungsgeschichte vereinbaren Interpretationen sei diejenige zu bevorzugen, welche die juristische
Wirkungskraft der Norm am stirksten entfalte: Thoma, in: Nipperdey (Hrsg), Die Grundrechte und
Grundpflichten der Deutschen, 1. Bd., 1929, S. 1 (9); ebenso H. H. Klein, DVBL. 1994, 489 (492 £). - 2. wird
der Grundrechtsschutz wirksam dann garantiert, wenn die jeweils erfolgte Wertung an méglichst vielen
Magstiben gemessen werden kann; dies spricht dafir, im Zweifel den Schutzbereich und den Eingriff zu
bejahen, weil dann die Mafnahmen umfassend gerechtfertigt werden miissen.

% Gramm, Der Staat 30 (1991), 51 (77) spricht von der ,Macht staatlicher Informationshandlungen”
Murswiek, DVBI. 1997, 1021 (1026) weist allerdings darauf hin, daf sich manche staatliche Warnung ,,in der
Praxis als ziemlich wirkungslos (Zigarettenwarnung)“ erwiesen habe. Doch ist dies nur eine Vermutung,
weil unbekannt ist, wie sich der Zigarettenkonsum ohne die Warnungen entwickelt hitte. Zu Recht anders
deshalb BVerfGE 95, 173 (185).

27 Aufdie ,amtliche Autoritit* des staatlichen Werturteils beruft sich z. B. BVerwGE 71, 183 (194 — Trans-
parenzlisten) und begrindet damit die Qualitit der MaRnahme als Grundrechtseingriff. In diesem Sinn
auch BVerwGE 87, 37 (43 — Glykolwein) und BVerwGE 82, 76 (79 — Transzendentale Meditation). Nach
BVerfGE 95, 173 (184 — Tabakwarnung) bedient sich die Verordnung ,bei ihren Warnhinweisen auch der
Autoritit des Staates und beansprucht damit ein besonderes, rechtlich vermitteltes Vertrauen®

8 Heintzen VerwArch 1990, 532 (548).
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im Glykolwein-Fall Zwangsmittel.2® Man wird die Kraft dieser Warnungen vor allem
darauf zuriickfiithren miissen, daR hier gut informierte und qualifizierte Amtswalter
warnen, die nur dem Allgemeininteresse verpflichtet>® und deshalb besonders ver-
trauenswirdig sind.

Bei Warnungen kénnen weiter steuerbare und nicht steuerbare Folgen unterschieden
werden. Steuerbar sind verschiedene ,,Vertriebswege* von Warnungen. Die warnende
Stelle, etwa ein Minister oder die Bundesregierung, kann die Warnung unmittelbar an
den Biirger richten. DieWarnung kann aber auch, etwa als Antwort auf eine parlamenta-
rische Anfrage, an den Bundestag adressiert sein; der Biirger erfihrt dann durch die
Medien oder durch die informierende Offentlichkeitsarbeit der Regierung oder des Par-
laments davon.> Wieder anders kann sich die Warnung des Bundesorgans an die zustin-
digen Landesminister richten, damit diese weitere Mafnahmen treffen knnen. Steuer-
bar sind auch die im Tabak-Fall angeordneten Warnungen: Text, Form, GréRe und Platz
auf Zigarettenschachteln und Werbetafeln — und damit auch die ,Vertriebswege bis
zum gewarnten Raucher — sind durch Rechtsverordnung genau vorbestimmt. Im War-
nungen-Subventionierungs-Fall hat die Bundesregierung immerhin das Ob der War-
nung gelenkt, als sie durch ihr Geld dieWarnung iberhaupt erst ermoglichte.

Nicht steuerbare Folgen zeigen sich schnell, wenn die Warnung erst einmal heraus
ist.32 So kann etwa bei einer fehlerhaften Warnung selbst ihr Widerruf nicht stets kinf-
tige Nachteile ausschliefen, etwa wenn der, vor dem gewarnt wurde, schon ,,ins Gerede
gekommen® ist. Es gab auch schon Uberraschungen, in denen nicht nur die von der
Warnung gemeinten Produkte des Herstellers von den Verbrauchern gemieden wurden,
sondern dessen ganze Produktpalette.>® Dabei mag es Folgen geben, die bei aller ge-
botenen Objektivitat nicht vorhersehbar sind, und solche, die nur die warnende Stelle
nicht sieht.

Uberdies muf man die Warnungen auch anhand der Betroffenen unterscheiden:
dem Gewarnten, dem, vor dem gewarnt wird und sonstige Dritte. Die Wirkung auf
den Gewarnten war in den eingangs genannten Fallen uninteressant. Kein Gewarnter
hatte dort Anlaf, die Warnung anzugreifen, sollte sie ihn ja ersichtlich schitzen, ohne
ihn durch Gebot oder Verbot einzuschrinken. Allerdings ist denkbar, daf eine ver-
fehlte Warnung auch einmal den Gewarnten schidigt, z. B. weil er, der Warnung fol-
gend, ein schon gekauftes Produkt nicht mehr nutzt und ein anderes kauft, oder weil
er sonst sein Verhalten wegen der Warnung umstellt.>* Doch regelmagig ist sein Nach-

2% Erst recht kann von Zwang keine Rede sein, wenn die Regierung das Parlament warnt.

30 Zur Abgrenzung zu AuBerungen von Amiswaltern in Interviews und Talkshows s. z. B. Murswiek,
DVBI. 1997, 1021 (1027). Bei Talkshows diirfte keine staatliche Autoritit in Anspruch genommen werden,
weil hier nicht uneingeschrinkt verlangt wird, sich nur im Allgemeininteresse zu dufern.

3t Wenn die BReg. in der Antwort auf eine Kleine Anfrage warnt, so richtet sich diese Warnung zunichst
an das Parlament; dagegen sind die Personen, die durch das Verhalten oder das Produke derjenigen, vor
denen gewarnt wird, méglicherweise geschidigt werden, nicht Adressaten der Warnung; ebensowenig der-
jenige, vor dem gewarnt wird.

32 Im Warnungen-Subventions-Fall hat die Bundesregierung die Steuerung sogar schon mit der Zahlung
aus der Hand gegeben.

3 Dolde (Fn. 10) S. 16 £, 19.

3 Murswiek, DVBL. 1997.1021 (1026) schlieft hier einen ..Fineriff“aus
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teil durch eine unnotige Warnung gering verglichen mit dem, den der haben kann,
vor dem gewarnt wird. Deshalb geht es im folgenden vor allem um die Wirkung auf
den, vor dem gewarnt wird. Ihn belastet die Warnung zudem typischerweise auch,
wenn sie rechtmafig ist. Sie kann ihm aber auch helfen, wenn sie Schadensersatz-
anspriichen seiner Kunden gegen ihn vorbeugt.?> Meist kann die Wirkung der War-
nung auf den, vor dem gewarnt wird, nicht unabhingig von der Wirkung auf den
Gewarnten bestimmt werden, denn vor allem der Erfolg beim Gewarnten pragt die
Wirkung auf den, vor dem gewarnt wird. Haufig lenkt die staatliche Warnung das Tun
des Gewarnten im Sinne der Warnung: Die Sekte findet weniger neue Anhianger als
zuvor, Mitglieder treten aus; ein Produkt wird nicht mehr gekauft. Der scheinbar
noch freie Entschluf des Gewarnten, die Warnung in den Wind zu schlagen, ist hier
keine verntinftige Alternative. Also ist der Gewarnte nicht nur Schutzsubjekt, sondern
auch Werkzeug, mit dem die Regierung auf den wirke, vor dem sie warnt.?¢ Letzterer
wird klugerweise sein Handeln/sein Produkt so verindern, daf der Anlag fiir die War-
nung entfillt. Staatliche Warnungen kénnen auch noch sonstige Dritte treffen. So gab
es Warnungen, die einen Hersteller schidigten, vor dem gar nicht gewarnt wurde, der
aber nun gleichfalls gemieden wird.>” Auch im Jugendsekten-Fall hat das BVerwG
bedacht, daf die Gewarnten die Warnung irrig auf Sekten beziehen kénnen, die gar
nicht gemeint sind.38

b. Es fragt sich danach, ob jede dieser Belastungen oder welche ein Eingriff im
Rechtssinne ist. Die dahinter stehende Frage, was einen Grundrechtseingriff kenn-
zeichnet, ist ein Kernproblem der Grundrechtsdogmatik.’® Die unterschiedlichen
Antworten stimmen in der Tendenz iiberein: Der einst enge Eingriffsbegriff hat sich
dahin entwickelt, daf immer mehr staatliche Mafnahmen Grundrechtseingriff sein
konnen. Im ilteren (,klassisch“*° genannten) Sinn war ein Hoheitsakt jedenfalls*!
Eingriff, wenn er vier Merkmale aufwies: Finalitit, Unmittelbarkeit, Rechtlichkeit,
Zwang.*? Finalitit besagte, daf der Hoheitsakt zum Ziel haben mufite, das Grund-
recht zu schmalern; es reichte nicht, wenn dies nur Nebenfolge auf dem Weg zu ganz
anderen Zielen war.*> Unmirtelbarkeit hief, daf der Hoheitsakt das Recht ohne

3 Zur Anwendung des § 254 BGB bei MiBachtung von Warnungen s. z. B. Palandt-Thomas, Kommentar
zum BGB, 59. Aufl. 2000, § 6 ProdHaftG und § 14 ProdHaftG, jeweils Rn. 1.

3% Dies relativiert die These von der ,autonomen” Entscheidung des Gewarnten — diese angebliche Auto-
nomie hervorhebend jedoch Murswiek, DVBI. 1997, 1021 (1023, s. aber auch 1025).

¥ Zum sog. Toilettensteine-Fall siehe Ossenbishl (Fn. 10) S. 11.; Groschner, WuR 1991, 71 (72, 74 ). Vgl.
BVerwGE 82, 76 (86 — Transzendale Meditation). Nur, wenn die Gewarnten leichtfertig offenkundige Unter-
schiede verkennen, dirfte der Zurechnungszusammenhang zwischen Warnung und Beeintrachtigung feh-
len, nur dann verwirklichte der Schaden des einzelnen ein allgemeines Lebensrisiko.

3 Vgl. Jugendsekten-Fall Transzendale Meditation, BVerwGE 82, 76 (86).

3 Z.B. Libbe-Wolff, Die Grundrechte als Eingriffsabwehrrechte, 1988, S. 42 ff.

0 Oder ,traditionell, vgl. z. B. Schoch, DVBL. 1991, 667 (669); Scherzberg, DVBL. 1989, 1128 (1128);
Lisbbe-Wolff (Fn. 39) S. 42f.

4 Zu den verschiedenen Beschreibungen schon des ,klassischen/traditionellen” Eingriffsbegriffs s.
Sachs, in: Stern, StaatsR 111/2 (1994), S. 82 ff.

2 Pieroth/Schiink, Grundrechte, 16. Aufl. 2000, Rn. 238; ihnlich Bleckmann/Eckhoff, DVBI. 1988, 373
(3731).

4 Ahnlich Pieroth/Schlink, Grundrechte, 16. Aufl. 2000, Rn. 238.

Grundrechtseingriff und Gesetzesvorbebalt bei Warnungen durch Bundesorgane 151

Dazwischentreten anderer Hoheitsakte®* oder Handlungen anderer*® mindern
muflte;*® Rechtlichkeit verlangte, daf die Mafnahme als Rechtsakt erging und nicht
nur tatsichlich beeintrichtigte;*” und mit Zwang war gemeint, daff dieser Rechtsake
durch Befehl und Zwang das geschitzte Gut schmilern mugte,*® also nicht etwa durch
Einwilligung oder Vertrag,*? Die vier Merkmale Giberlappen sich5° und sind auferdem
unscharf: Erfaft die Finalitait auch Motive und notwendige Zwischenziele? Liegt
Unmittelbarkeit auch vor, wenn der Staat einen Dazwischentretenden wie ein Werk-
zeug benutzt? Gentgt fiir Rechtlichkeit, wenn der Staat mit der Warnung eine Schutz-
pflicht erfiille?! Reicht fir Befehl und Zwang das Auferlegen einer Pflicht, die War-
nung zu dulden?5?

Wendet man die vier Merkmale auf die Warnungen der Ausgangsbeispiele an, treten die Unschirfen klar
hervor:

Im Glykolwein-Fall wire keines der Merkmale sicher erfillt: Die Finalitit ist nicht zweifelsfrei, weil eine
Schmilerung der Berufsfreiheit der Weinabfiller zwar gebilligt wurde; doch angestrebt war vor allem ein
Schutz der Weintrinker.?> Die Unmittelbarkeit wire fraglich, weil erst der Verzicht der Verbraucher dem
Abfiiller schadet; doch kénnte hier der Verbraucher als Werkzeug des warnenden Staats gelten und deshalb
der Eingriff doch unmittelbar sein.>* Die Rechtlichkeit ist zweifelhaft, wenn man die Warnung far informa-
les Verwaltungshandeln hilt, doch kénnte sie auch, wie manchmal erwogen, als Duldungsverwaltungsakt gel-
ten, der jeden, vor dem gewarnt wird, verpflichtet, diese Warnung zu dulden.’® Am Zwangserfordernis
darfte es fehlen, weil die Bundesregierung keine Zwangsmittel hat. Nur falls eine Warnung eine Duldungs-
pflicht56 auferlegt, konnte sie, vielleicht durch Ordnungsbehérden, zwangsweise durchsetzbar sein, oder sie
wire gar der im Wege unmittelbarer Ausfihrung durchgesetzte Zwang selbst.”” Im Jugendsekten-Fall Tran-
szendentale Meditation ist eine Finalitit der Warnung ebenfalls zweifelhaft: Die Belastung der Sekte wird nur
in Kauf genommen, bezweckt ist der Schutz der Gewarnten. Von Unmittelbarkeit wire nur zu sprechen,
wenn auch hier der Gewarnte als Werkzeug diente, um die Rechte der Sekte zu schmalern. Rechtlichkeit und
Zwang wiren nur zu bejahen, wenn die Warnung zur Duldung verpflichtete oder selbst unmittelbarer Zwang

44 Bleckmann /Eckhoff, DVBL. 1988, 373 (374).

* Nachweise z. B. bei Bleckmann/Eckboff, DVBI. 1988, 373 (374 Fn. 17).

46 Kritisch z. B. Libbe-Wolff (Fn. 39) S. 43; Sachs, in: Sachs, GG, 1996, Vor Art. 1 Rn. 62.

47 Pieroth/Schlink, Grundrechte, 16. Aufl. 2000, Rn. 238; Bleckmann/Eckhoff, DVBL. 1988, 373 (373 f).

*8 Pieroth/Schlink, Grundrechte, 16. Aufl. 2000, Rn. 238; Wo{ff/Bachof, VerwR 1, 9. Aufl. § 3 1 ¢ 2; fur
Sachs, in: Stern, StaatsR [11/2 (1994), S. 110ff. geniigt es dem klassischen Eingriffsbegriff, wenn die Merk-
male Befehl oder Zwang alternativ vorliegen.

4 Bleckmann/Eckhoff, DVBI. 1988, 373 (373 re.).

9 Dazu z. B. Lisbbe-Wolff (Fn. 39) S. 43; Sachs, in: Sachs, GG, 1996, Vor Art. 1 Rn. 56 ff.

51 Vgl. dazu die Schutzpflichtbegrindung bei Murswiek, WiVerw 1986, 179 (183): Der Staat, der die
Grundrechte vor Dritten nicht schiitze, greife in die subjektive Abwehrrechtsposition i. S. der klassischen
Eingriffsdogmatik ein. Gegen Murswiek Starck (Fn. 13) S. 73; Unrub, Zur Dogmatik der grundrechtlichen
Schutzpflichten, 1996, S. 44 ff.

52 In diesem Sinn Sachs, in: Stern, StaatsR I111/2 (1994), S. 115.

53 OVG Miinster, NJW 1986, 2383 (2383); vgl. auch Libbe-Wolff (Fn. 39) S. 48f. Fn. 124; anders hat
BVerwGE 71, 183 (189) einen Eingriff bejaht.

5+ Vgl. Bleckmann/Eckboff, DVBL. 1988, 373 (377), m. w. Nw.

55 W. Jellinek, Gesetz, Gesetzesanwendung und ZweckmigBigkeitserwigung (1913), S. 205 ff.; Faber, FS
Ridder, 1989, S. 291 (297).

56 Wirde man auf die Duldungspflicht abstellen, die mit der Warnung verbunden ist — derjenige, vor
dem gewarnt wird, muf dulden, daf gewarnt wird ~ wirde das Zwangserfordernis-Merkmal konturenlos:
Jedes staatliches Handeln wiirde von Jedem ,,Duldung® verlangen. Zur Duldungspflicht s. Sachs, in: Stern,
Klaus, StaatsR. II1/2 (1994), S. 109 ,,gegeniiber Adressaten®, S. 115 gegeniiber ,Betroffenen” Sachs. S. 109,
114 ff. ordnet die Duldungspflicht u. U. sogar dem klassischen Eingriffsbegriff zu.

57 Vgl. dazu Sachs. in: Stern. StaatsR 111/2 (1994), S. 115.
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wire.’8 Im Warnungen-Subventions-Fall ist die Finalitit einer Grundrechtsbeeintrichtigung shnlich unsi-
cher. Erstrebt wird der Schutz der Gewarnten. Dariiber hinaus gibt die Regierung die Steuverung sehr frih
aus der Hand: Das Wie der Warnung bestimmt schon der private Verein. Dadurch sind auch Unmittelbar-
keit®® und Rechtlichkeit fraglich. Die Warnung durch den privaten Verein ist kein Hoheits-Rechtsakt. Der
Hoheitsakt der Regierung ist eine Leistung, eine Geldzahlung ohne Befehl oder Zwang. Auch die Tabakwar-
nung zielt auf den Schutz der Gewarnten. Allerdings interessiert es den Staat sehr, den Tabakkonsum zu ver-
ringern, um kanftige Krankheitskosten gering zu halten. Fir dieses Ziel benutzt er die Gewarnten als Ein-
griffswerkzeug. Uberdies werden die Tabakhersteller durch fsrmlichen Rechtsakt — wenngleich abstrakt-
generell durch Verordnung — gezwungen, vor dem Rauchen zu warnen; von ihnen wird nicht nur ein Dul-
den, sondern sogar ein Handeln verlangt.

Es muf hier jedoch nicht jede Ungewifheit geklart werden, die der klassische Ein-
griffsbegriff birgt. Vielmehr genigt festzuhalten, daf seine Merkmale keine stets siche-
re Zuordnung garantieren. Diese Zweifel sind ein Grund dafiir, den Eingriffsbegriff
weiter zu fassen, vor allem aber ist Grund dafir die Entwicklung vom liberalen zum
sozialen Rechtsstaat bei gleichzeitiger Starkung des gerichtlichen Rechtsschutzes
durch die Rechtschutzgarantie des Art. 19 IV GG. Im sozialen Rechtstaat ist das Ver-
hiltnis von Burger und Staat viel intensiver; die Freiheit des einzelnen ist heute mehr
und subtileren Einflissen des Staates ausgesetzt,®° nicht nur finalen Zugriffen, wie
etwa der Warnungen-Subventionierungs-Fall zeigt.®! Andererseits darf das Funktio-
nieren des Staates nicht durch ein Zuviel an Abwehrwaffen der Birger blockiert wer-
den. Heute ist deshalb der Eingriffsbegriff zu Recht uber alle klassischen Merkmale
hinaus erweitert®? und mit neuen Grenzen versehen. Mancher neue MaRstab ist auf
ein bestimmtes Grundrecht beschrinkt; etwa geniigt fir einen Eingriff in die Berufs-
freiheit, sofern nicht schon die klassischen Merkmale vorliegen, eine ,,objektiv berufs-
regelnde Tendenz® einer mittelbar oder faktisch®? oder als Realakt nachteiligen Mag-
nahme.®* Zu einem fir alle Grundrechte geltenden Eingriffsmerkmal ist die Schwere
des Nachteils geworden, zu dem die staatliche Mafnahme fithrt.> Das Schweremerk-
mal scheidet Bagatellen und Belistigungen aus dem Eingriffsbegriff aus®® und hebt

8 Vom Fehlen der Befehls- bzw. Zwangsgewalt gehen aus: Discher, JuS 1993, 463 (464); Sachs, JuS
1990, 496.

59 Far den ,,herkémmlichen” Eingriffsbegriff die Unmittelbarkeit verneinend z. B. Heintschel v. Hei-
negg/Schifer, DVBL. 1991, 1341 (1345 re.).

60 Badura, FS Steindorff, 1990, S. 835 (845 1.).

ot Heintschel v. Heinegg/Schafer, DVBI. 1991, 1341 (1345).

62 Badwra, FS Steindorff, 1990, S. 835 (845£). Auf der Finalitat wird nur noch vereinzelt bestanden (vgl.
die Nachweise bei Bleckmann/Eckhoff, DVBL. 1988, 373 [375 Fn. 25]; im Glykolwein-Fall z. B. vom OVG
Minster, NJW 1986, 2783 [2783); anders BVerwGE 71, 183 (189]; an einer ,Zielgerichtetheit“ der Grund-
rechtsbeeintrichtigung im Gegensatz zum ,blofen Reflex‘, zur ,Begleiterscheinung” festhaltend auch
Badura, FS Steindorff, 1990, S. 835 (848); vgl. auch Libbe-Wolff (Fn. 39) S. 48 f. Fn. 124), meist wird sie als
Merkmal des Eingriffs ganz abgelehnt (vgl. die Nachweise bei Bleckmann/Eckboff, DVBI. 1988, 373 (375
Fn. 26]; ablehnend ferner z. B. Sachs, in: Sachs, GG, 1996, Vor Art. 1 Rn. 61). Auch auf die Unmittelbarkeit
wird heute iberwiegend verzichtet (Nachweise bei Bleckmann/Eckboff, DVBI. 1988, 373 [374 f{); Sachs, in:
Sachs, GG, 1996, Vor Art. 1 Rn. 62; Liibbe-Wolff {Fn. 39], S. 43). Verzichtet wird ebenso auf die Erfordernisse
der Rechtlichkeit und des Zwangs (vgl. Sachs, in: Sachs, GG, 1996, Vor Art. 1 Rn. 64).

> Zur Unterscheidung zwischen faktischen und mittelbaren Eingriffen Discher, JuS 1993, 464 (467).

¢ BVerwGE 87, 37 (42 ff. — Glykolwein); auch schon BVerwGE 71, 183 (191 — Arzneimittel-Transparenz-
liste); weitere Nachweise bei Jarass/Pieroth, GG, 5. Aufl. 2000, Art. 12 Rn. 12 ff,, 15.

5 Heidel, ZLR 1989, 447 (456); kritisch zum Schweremerkmal z. B. Bethge, VVDStRL 57 (1998), 7 (15).

s Pieroeh/Schlink, Grundrechte, 16. Aufl. 2000, Rn. 248 gegen Sachs. in: Stern, StaatsR 111/2 S. 204 ff.
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damit dessen Begrenzungsfunktion hervor.$” Unverzichtbar ist ferner ein Kausali-
titsmerkmal: Fir die Beeintrichtigung muf ein Verhalten der offentlichen Gewalt
ursichlich sein.®® Dabei sollte man die Zurechnung nicht durch ein Adiquanzerfor-
dernis begrenzen:®® Auch eine unvorhersehbare und untypische Beeintrichtigung der
Grundrechte muf abgewehrt werden kénnen. Die Zurechenbarkeit darf ferner nicht
an einer ,Unterbrechung” der Kausalitit scheitern, wenn der Staat einen Dritten als
Werkzeug nutzt.”®

Wahrend diese Neuansitze auf die Wirkung der Mafnahme blicken’! und aus
Rechtsschutzgrinden den Eingriffsbegriff erweitern und neu begrenzen wollen,
mochte ein anderer Ansatz den Eingriffsbegriff nicht vom Rechtsschutz her festlegen,
sondern von dem Erfordernis des Gesetzesvorbehalts fir bestimmte Mafnahmen.”?
Eingriff sei nur das, was eine gesetzliche Grundlage nétig habe. Jedoch: der Blick vom
Gesetzesvorbehalt her konzentriert sich zu sehr auf das Verhiltnis von Parlament und
Exekutive und ist deshalb zu eng. Nicht nur Eingriff und Gesetzesvorbehalt hingen
zusammen, sondern — und wegen Art. 19 IV GG viel starker als frither — Eingriff und
Gerichtsschutzgarantie. Es entspricht deshalb einem wirksamen Grundrechtsschutz,
den klassischen Eingriffsbegriff zu erweitern. Im Zweifel liegt ein Grundrechtseingriff
vor. Art. 191V GG férdert diese Entwicklung. Also darf es fur den Eingriffsbegriff nur
darum gehen, Ausnahmen auszuscheiden, in denen eindeutig ein Eingriff fehlt. Das
Fehlen der Kausalitit zieht hier cine klare Grenze. Auch die Schwere der Belastung
kann brauchbar begrenzen, wenn sie nur in Bagatellfillen den Eingriff verneint, ihn im
Zweifel aber bejaht — zumal diese Grenze nicht nur durch den Politik- oder Verwal-
tungszwecke verfolgenden Hoheitstriger gezogen wird, sondern auch durch unabhin-
gige Richter geprift werden kann und so flankierend prozessual Schutz bietet. Zur
Arbeitserleichterung kann man zusitzlich Merkmale nutzen, nach denen zweifelsfrei
ein Eingriff vorliegt; hier hat der klassische Eingriffsbegriff auch heute noch seinen
Platz,”® ebenso die ,objektiv berufsregelnde Tendenz“7* sowie die Vorhersehbarkeit
einer Beeintrachtigung und deren Inkaufnahme.

7 Fiir Sachs (in: Sachs, GG, 1996, Vor Art. 1 Rn. 69) und Discher, JuS 1993, 463 (466), sind Bagatellfalle
schon aus dem Schutzbereich des Grundrechts ausgenommen, fir sie ist diese Frage beim Eingriffsbegriff
irrelevant,

8 Sachs, in: Sachs, GG, 1996, Vor Art. 1 Rn. 59; Robbers, AfP 1990, 84 (86).

¢ Das BVerwG im Urteil zur Jugendsekte Transzendentale Meditation nutzt u. a. die ,Vorhersehbarkeit
unter Inkaufnahme der Beeintrichtigung®, vgl. dazu Discher, Ju$ 1993, 464 (467 £).

7% Vgl. z. B. Heidel, ZLR 1989, 447 (457); Robbers, AfP 1990, 84 (87).

" So ausdriicklich Badura, FS Steindorff, 1990, S. 835 (846); Heidel, ZLR 1989, 447 (457).

72 Muckel, JA 1995, 343 (346) und Spaeth, Grundrechtseingriff durch Information, 1995, S. 174, beide
im Anschluf an Heintzen, VerwArch 81 (1990), 532 (537 f., 542), der zwischen einem +Grundrechtseingriff*
und einer blofen ,Rechtsbeeintrichtigung* (S. 538) bzw. wGrundrechisberithrung (S. 542) unterscheiden
will: Erst der Eingriff, nicht schon jede Grundrechtsberithrung, lése den Gesetzesvorbehalt aus. Auch
gegen die ,Rechtsbeeintrichtigung® solle verwaltungsgerichtlicher Rechtsschutz gewahrt werden, aber sie
sei noch kein Grundrechtseingriff. Der MaBstab fiir die Wertung, anhand derer die Abgrenzung erfolgen
soll, ist fir Heintzen die Schwere der Belastung fiir den Betroffenen.

7 Vgl. z. B. Liibbe-Wolff (Fn. 39) S. 47; Discher, JuS 1993, 463 (465 m. w. Nw): Finalitit als hinreichende
Bedingung des Eingriffs, nicht als notwendige.

% Vpl. entspr. BVerwGF 87. 37 (43f - Glvkolwein).
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Im Ergebnis ist Eingriff heute also jedes Staatshandeln, das dem Einzelnen ein
vom Grundrechtsschutzbereich erfafites Verhalten erschwert, gleich, ob final oder un-
gewollt, unmittelbar oder mittelbar, rechtlich oder tatsichlich (faktisch, informal), mit
odet chne Zwang, sofern die Erschwernis dem Staat zurechenbar und nichr véllig un-
erheblich ist. In den eingangs genannten Warnungsbeispielen ist danach der Grund-
rechtseingriff zu bejahen.”>

3.Von den vielen Rechtfertigungsanforderungen an einen Grundrechtseingriff
durch Warnungen werden im folgenden zwei Punkte erértert: der Vorbehalt des Ge-
setzes und die Kompetenzen der Bundesregierung.”¢

a) Gesetzesvorbehalt

»Grundrechtseingriffe miissen verfassungsrechtlich gerechtfertigt sein Dieser un-
geschriebene Verfassungssatz ist Ausdruck des Vorbehalts des Gesetzes,”” wo er gilt,
darf die Verwaltung nur handeln, wenn ein Gesetz sie dazu ermichtigt. Das Grund-
gesetz setzt diesen Grundsatz nicht nur ganz allgemein voraus, er findet sich auch in
den speziellen Gesetzesvorbehalten einzelner Freiheitsgrundrechte und Organisa-
tionsnormen’® wieder. Teils wird er als Summe aller speziellen Gesetzesvorbehalte
bezeichnet,”? teils werden die speziellen Gesetzesvorbehalte um einen allgemeinen
Vorbehalt des Gesetzes erginzt.®® Weil der Verfassungstext iiber Einzelheiten des
Vorbehalts des Gesetzes schweigt,®! ist weiter umstritten, fiir welches Verwaltungshan-
deln der Vorbehalt gilt und oft auch, in welcher Gesetzesform (Verfassungsnorm, ein-
faches Gesetz,®? oder Rechtsverordnung) und mit welchem Gesetzesinhalt ihm ge-
nugt werden kann.

Um dies fur staatliche Warnungen zu ermitteln, ist ein Blick auf die Entwicklung
des Vorbehalts hilfreich. Im Spitkonstitutionalismus waren Vorbehalt des Gesetzes und
klassischer Eingriffsbegriff eng verzahnt:%? Eingriffe in Freiheit und Eigentum bedurf-

7 Fir den Warnungen-Subventionierungs-Fall einen Eingriff bejahend z. B. BVerwGE 90, 112 (118,
121); Heintschel v. Heinegg/Schafer, DVBL. 1991, 1341 (1346); anders z. B. Badura, JZ 1993, 37 (38); fir den
Glykolwein-Fall bejahend z. B. BVerwGE 87, 37 (40ff.); verneinend z. B. Faber, FS Ridder (1989), S. 291
(297) auf der Grundlage eines engeren Eingriffsbegriffs; fir den Jugendsekten-Fall Transzendentale Medita-
tion bejahend z. B. BVerwGE 82, 76 (79); BVerfG (1. Kammer 1. Senat), NJW 1989, 3269 (3270); fir den
Tabakwarnung-Fall bejahend BVerfGE 95, 173 (181, 183).

76 Zu weiteren Rechtfertigungsanforderungen vgl. z. B. Maurer (Fn. 1) § 15 Rn. 12.

77 Einige Landesverfassungen enthalten einen ausdriicklichen Gesetzesvorbehalt, z. B. Art. 70 B.-W.
Verf., Art. 71 BayVerf.

78 Z.B. Art. 24 1, 28 11, 41 I11, 48 III 3, 59 II, 106 I1I 3, 109 III, 110 I, 26 11 3, 29 11 1, VII 2,91a 11 1
GG; zu einer Typologie der speziellen Gesetzesvorbehalte Ossenbiihl, in: HStR 111, § 62 Rn. 26 ff.

73 Nachweise bei Hermes, Der Bereich des Parlamentsvorbehalts, 1988, S. 79 Fn. 213.

89 Schon Thoma, in: Anschiitz/Thoma, HdbDStR 1II (1932), S. 2214f. untergliederte den Vorbehalt des
Gesetzes in einen Allgemeinvorbehalt und in Sondervorbehalte. Ferner Ossenbibl, in: HStR III, § 62
Rn. 12, 16; Hermes (Fn. 79) S. 11, 95, 103.

81 Zum ihnlichen Befund fiir die Weimarer Zeit s. Thoma in: Anschiitz/Thoma, HdbDStR II (1932),
S. 221 (224).

82 In diesem Sinne (einfaches Gesetz) z. B. Robbers, AfP 1990, 84 (87 re.).

83 Ossenbiihl, in: HStR 111, § 62 Rn. 16, Rn. 33.
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ten einer Gesetzesgrundlage. Dann hat man Eingriffsbegriff und Vorbehalt des Geset-
zes ganz verschieden erweitert;®4 heute sind beide nicht mehr im Gleichklang, Der Ein-
griffsbegriff ist vor allem des Gerichtsschutzes wegen ausgedehnt worden, dem Art. 19
IV GG im Verhiltnis Birger — Staat Verfassungsrang gibt. Der Vorbehalt des Gesetzes
wurde iber den klassischen Eingriff hinaus auf manches Gebiet erstreckt, in dem es
nicht um Belastung des Birgers geht (Staatsorganisation, bestimmte T .eistungen,$3
politische Leitentscheidungen?®). Zwar bleibt der Vorbehalt des Gesetzes auch fiir den
Rechtsschutz wichtig, aber er dient diesem nicht streng gerichtsschutzbezogen, son-
dern indem er — weitergreifend — das Rechtstaats- und das Demokratieprinzip aus-
formt: Das vom Vorbehalt verlangte Gesetz soll allgemein Rechtssicherheit schaffen,
indem es Verwaltungshandeln voraussehbar macht (Rechtsstaatsprinzip), und es soll
das Verwaltungshandeln durch das am klarsten demokratisch legitimierte Staatsorgan,
das Parlament, vorprigen (Demokratieprinzip). Also ordnet der Gesetzesvorbehalt vor
allem das Verhiltnis zwischen Parlament und Exekutive, der ausfithrenden wie der
rechtsetzenden. Darin zeigt sich zugleich sein Wandel vom Rechtssatzvorbehalt zum
Parlamentsvorbehalt.8” Das BVerfG trigt den Wandel mit, indem es das Erfordernis
einer gesetzlichen Ermichtigung nicht mehr am klassischen Eingriff ausrichtet,3# son-
dern daran, ob die staatliche Mafnahme ,wesentlich” ist, mag dieses neue Merkmal
auch unscharf sein. Aus Rechtsschutzsicht hat sich der Vorbehalt des Gesetzes dadurch
zu einer Rechtmigigkeitsvoraussetzung fiir Eingriffe im neuen, weiten Sinne gewan-
delt, die variable Magstibe aufstellt, je nachdem, wie stark Rechtsstaats- und Demo-
kratieprinzip auch im Gerichtsschutz des einzelnen Birgers durchgesetzt werden
missen.

Fir Warnungen fragt sich danach, ob fir sie stets ein einfaches Gesetz erforderlich
und ausreichend ist, ferner ob dieses Gesetz der Verwaltung nicht nur Aufgaben zuwei-
sen, sondern sie erkennbar zum Eingriff ermichtigen mug, und wie bestimmt es im
ubrigen zu sein hat.?? Fir die Tabakwarnung ist dies unproblematisch: Sie beschrinkt
zwar die Berufsfreiheit der Zigarettenhersteller, aber kraft Verordnung, die dem
Art. 80 I GG und damit dem speziellen Gesetzesvorbehalt des Art. 12 GG geniigt. Im
Glykolwein-Fall konnte der Gesetzesvorbehalt des Art. 12 GG zwar einen Grund-
rechtseingriff mittragen, doch gibt es hier keine einfache Rechtsnorm, die gerade die
Bundesregierung zur Warnung ermachtigt. In den Jugendsektenfillen kommt hinzu,
daf Art. 4 GG keinen speziellen Gesetzesvorbehalt bereitstellt. Jedoch sind selbst vor-
behaltlos geschutzte Grundrechte einschrankbar, sobald eine andere Verfassungsnorm
dies erlaubt. Soweit diese hinreichend bestimmt ist, kommt es auch nicht mehr darauf

84 Pieroth/Schlink, Grundrechte, 16. Aufl. 2000, Rn. 265.

85 Z. B. Pressesubventionen.

86 Ossenbiihl, in: HStR 111, § 62 Rn. 33: zivile Nutzung der Kernenergie, strukturelle Ausgestaltung
des Rundfunkwesens.

87 Ossenbiibl, in: HSIR 111, § 62 Rn. 9ff, Rn. 40, Rn. 43.

88 Ossenbishl, in: HSIR 111, § 62 Rn. 24 (unter Hinweis auf BVerfGE 49, 89 [126]) und Rn. 44 ff.

89 Reicht etwa ein ,allgemeines Warnungsgesetz“> Ablehnend Heintzen, VerwArch 81 (1990), 532 (542);
Schiirmann, Offentlichkeitsarbeit der Bundesregierung, 1992, S. 286. Heute ist das Produktsicherheitsgesetz
eine solch allgemeine Warnunesermichrigung.
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an, ob ein einfaches Gesetz besteht; die Verfassungsnorm selbst geniigt dann dem Vor-
behalt des Gesetzes.”®

(aa) Verfassungsunmittelbare Eingriffsgrundlage kraft ,Staatsleitungsbefugnis™?

In diesem Sinne haben Bundesverwaltungsgericht®! und Bundesverfassungsge-
richt®? dem Grundgesetz eine (auf Art. 65 GG zu stiitzende) Staatsleitungsbefugnis
der Bundesregierung entnommen, die auch Grundrechtseingriffe durch Warnung
erlaube. In der Literatur wird dies meist bekimpft: Staatsleitung sei nur eine Aufgabe,
noch keine Eingriffsbefugnis.”> Um den Streit zu entschirfen, sollte man genauer auf-
zeigen, was zur ,Staatsleitung“?* durch die Bundesregierung gehért. In der Bundes-
republik obliegt die Staatsleitung Parlament, Bundesrat und Regierung. Die Bundesre-
gierung hat daran Teil etwa durch ihr Recht zur Gesetzesinitiative und durch Pflichten
gegeniber dem Parlament, z. B. muf sie auf parlamentarische Anfragen erschopfend
antworten.”> Warnt die Bundesregierung auf eine solche Anfrage hin im Parlament
vor einer Ware, einem Hersteller oder einer Jugendsekte, weil nur diese Information,
verkniipft mit Werturteil und Appell an den Gesetzgeber die Einschitzung der Regie-
rung treffend wiedergibt, erfullt sie ihre Antwortpflicht, mag auch ihre Warnung an-
gesichts des weiten Eingriffsbegriffs zugleich Grundrechtseingriff sein. Es handelt
sich hier um eine Regierungspflicht, um eine hinreichend bestimmte Mitwirkungs-
pflicht an der Staatsleitung,”® die nicht erst noch eines Gesetzes bedarf. Der Vorrang
des Parlaments wird gerade durch die Informationspflicht der Regierung gesichert.
Auch wenn die Regierung die Initiative zu einer Verfassungs- oder Gesetzesinderung
ergreift, darf sie, ohne durch einen Vorbehalt des einfachen Gesetzes gehindert zu
werden, das Parlament vor den Folgen warnen, die ohne die Anderung eintreten
kénnten.%”

Von den zur Staatsleitung zihlenden Warnungen gegeniiber dem Parlament unter-
scheiden sich Warnungen, die von der Bundesregierung unmittelbar an den Biirger
gerichtet werden, um dessen Verhalten zu lenken. Solche Warnungen sollen (anders
etwa als eine blof aufklirende Offentlichkeitsarbeit) eine Wirkung erzielen, die der
eines Ge- oder Verbots durch Verwaltungsbehérden nahekommt. Wendet sich also die
Bundesregierung in den Glykolwein-, Jugendsekten- und Tabakwarnung-Fillen an die
Birger und warnt diese, bt sie keine Staatsleitung aus, sondern handelt als gefahren-

%0 Vgl. BVerwGE 82, 76 (81 — Jugendsekte Transzendentale Meditation).

st BVerwGE 82, 76 (80 {.); BVerwG, NJW 1991, 1770 (1772).

92 Vgl. BVerfG (1. Kammer L. Senat), NJW 1989, 3269 (3270).

3 Vgl. Bethge, VVDSIRL 57 (1998), 7 (48); Jeand’Hesr/Cremer, JuS 2000, 991 (995 m. w. Nw); Gusy,
NJW 2000, 977 (980).

¢ Zum Begriff Magiera, Parlament und Staatsleitung in der Verfassungsordnung des Grundgesetzes,
1979, S. 43 ff.

95 BVerfG (3. Kammer L Senat), NJW 1996, 2085 f; zum Vorrang der Informationspflicht und zu ihren
méglichen Grenzen vgl. Raap, NJW 1997, 508 f. und Weis, DVBL. 1988, 268 (272 ).

% Dem BVerfG zufolge trigt die Pflicht zur erschopfenden Beantwortung parlamentarischer Anfragen
dazu bei, ,die Funktionsfihigkeit des parlamentarischen Systems zu gewihrleisten”: BVerfG (3. Kammer 1,
Senat), NJW 1996, 2085.

97 Teilweise vorsichtiger formulierend BVerwGE 87, 37 (51: ,,zumindest [fiir] Gebiete, fir die dem Bund
die Gesetzgebungszustindigkeit zusteht).
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abwehrende Exekutive.?® Dafiir bedarf sie einer gesetzlichen Eingriffsermachtigung,
die nicht aus der Staatsleitungsbefugnis folgt.

(bb) Staatliche Schutzpflichten aus kollidierenden Grundrechten als Eingriffs-
ermichtigung?

Es wird ferner erortert, den in der Warnung liegenden Grundrechtseingriff durch
Grundrechte der Gewarnten als gerechtfertigt anzusehen. Gelegentlich® wird dem
BVerfG vorgeworfen, es akzeptiere!® als Eingriffsermichtigung einen zum objektiv-
rechtlichen Inhalt der Grundrechte zihlenden Verfassungsauftrag, die Grundrechts-
triger zu schiitzen. Ahnlich hat Badura in der grundrechtlichen Schutzpflicht eine Voll-
macht des Staates erblickt, Art.4 GG zu beschrinken.’®! Indes: Grundrechtliche
Schutzpflichten kénnen keine dem Vorbehalt des Gesetzes genigende Eingriffserméch-
tigung sein. Vielmehr bestimmen sie mit, ob und inwieweit der Staat die Grundrechte
gegen Angriffe von dritter Seite (vor allem seitens anderer Grundrechtstriger) schitzen
muR.1°2 Wenngleich die Erfillung dieser Schutzpflicht hiufig zum Eingriff in Grund-
rechte anderer fiihrt,'93 ermichtigt der Schutzauftrag nicht selbst zu Eingriffen.!%* Als
Teil eines objektiven Wertgehalts der Grundrechte!®® soll er deren Geltungskraft stir-
ken.196 Wiirde die Schutzpflicht selbst Eingriffe erlauben, konnte von einer Stirkung
des Schutzes nicht mehr ohne Bedenken gesprochen werden, weil die Schutzpflicht
dann den Schutz der Grundrechte anderer schmilerte.%” So wiirde die grundrechtliche
Schutzpflicht den Grundrechtsschutz verwissern,!98 statt ihn zu stirken.'®® Die Idee,

% Ebenso Gusy, NJW 2000, 977 (981).

99 Wahl/Masing, ]2 1990, 553. Vielzitiert, z. B. von Schoch, DVBL. 1991, 667 (668 Fn. 13 und 672 Fn. 45
— zustimmend); H. H. Klein, DVBL. 1994, 489 (491 Fn. 34 — zustimmend); Erichsen, Jura 1987, 85 (88 Fn. 34
— zustimmend); v. Unrub (Fn.51) S. 23 Fn. 25 — zustimmend, ferner S. 80 Fn. 233; Murswiek, DVBL. 1997,
1021 (1030 Fn. 40 — zustimmend); Discher, JuS 1993, 463 (469 — zustimmend).

100 Wie das BVerfG BVerwGE 90, 12 (122 f. ~ Warnungen-Subvention).

10 Badura (Fn. 17) S. 86 f., 88. Auf S. 91 scheint Badura ebenfalls ein Gesetz fir nétig zu halten.

02 Qssenbiihl (Fn. 10) S. 55; H. H. Klein, DVBL 1994, 489 (490) will die Schutzpflicht dariber hinaus
auf den Schutz vor Gefahren durch Naturereignisse ausgedehnt sehen; ebenso Unruh (Fn.51) S. 22f. Damit
wird das Gebiet der typischen Grundrechtskollisionen verlassen.

103 Vgl. Erichsen, Jura 1997, 85 (88).

14 [nsoweit ist die entsprechende Aussage des BVerfG nicht etwa als ,leerlaufend” anzusehen, wie
Wahl/Masing, 1Z 1990, 553 (554) meinen. Ebenso wie Wahl/Masing z. B. Ossenbiibl (Fn. 10) S. 55. Insoweit
wie hier Heimrzen, VerwArch 81 (1990), 532 (553) mit dem Argument, die Schutzpflicht sei zu unbestimmt,
sie sei auf die Umsetzung durch den Gesetzgeber angewiesen.

195 Bickenforde, Zur Lage der Grundrechtsdogmatik nach 40 Jahren Grundgesetz, 1989, S. 31, 37 ff.;
H. H. Klein, DVBI. 1994, 489 (490: Diese Pflicht trete zu den objektiven Gehalten der Grundrechte,
s. a. S. 492); Erichsen, Jura 1997, 85 (86); differenzierend Starck (Fn. 13) S. 71. A. A. Murswiek, WiVerw 1986.
179 (183).

16 BVerfGE 7, 198 (205); Bickenférde (Fn. 105) S. 25, 28; H. H. Klein, DVBIL. 1994, 489 (4931.); Erichsen,
Jura 1997, 85 (89). Genau diesem Ziel sollen auch die Schutzpflichten dienen, Unruh (Fn. 51) S. 56 1.

107 Um so mehr, als die Schutzpflicht den Staat zum Eingreifen nicht nur berechtigen, sondern verpflich-
ten soll: Unrub (Fn. 51) S. 49,

108 Vgl. z. B. Starck, in: HStR II, § 29 Rn. 22. Vgl. auch Goerlich, DOV 1982, 631 (633); Schlink, EuGRZ
1984, 463.

199 Um so mehr, wenn sie Fingriffe nicht nur in typischen Grundrechtskollisionen erlauben soll, wie
sie auftreten, wenn das Verhalten eines Grundrechtstrigers einen anderen gefihrdet, sondern auch, wie z. T.
vertreten, wenn Naturereignisse die grundrechisgeschiitzen Giiter pefihrden
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Schutzpflichten als objektivrechtliche Wertgehalte der Grundrechte konnten unmittel-
bar die Verwaltung zum Eingriff ermichtigen, wird deshalb zu Recht bekimpft.

(cc) Schutzpflicht und einfaches Gesetz als Eingriffsermachtigung?

Stattdessen glauben heute die meisten Autoren, kraft der Schutzpflicht dirfe das
Parlament durch einfaches!!® Gesetz die Verwaltung zum Grundrechtseingriff ermich-
tigen.!"! Offenbar sollen grundrechtliche Schutzpflicht und Vorbehalt des einfachen
Gesetzes gemeinsam einen Grundrechtseingriff rechtfertigen konnen. Aber auch dies
ist verfehlt. Gegeniiber der gerade verworfenen Losung, daf die grundrechtliche
Schutzpflicht unmittelbar die Verwaltung zum Eingriff befuge, schafft diese Kombina-
tionslésung zwar eine das Demokratieprinzip stirkende verfahrensmigige Sicherung:
Das Parlament wird am Grundrechtseingriff beteiligt. Aber diese verfahrensrechtliche
Absicherung ist auch kein Eingriffstitel, um aus dem objektiven Gehalt der Grund-
rechte die Erlaubnis fir den Staat herzuleiten, mit Hilfe eines einfachen Gesetzes rang-
héhere Grundrechte zu schmalern. Andernfalls wiirde Art. 1 III GG auf zwei Wegen
ausgehShlt. Erstens: Obwohl Art. 1111 GG den Gesetzgeber unmittelbar an die Grund-
rechte bindet, diirfte der einfache Gesetzgeber zu oft selbst den Umfang des Grund-
rechtsschutzes bestimmen,!2 allenfalls geziigelt durch ein Ubermatverbot und durch
ein Untermafverbot. Letztlich wiirde jedes Grundrecht einem (wenngleich durch die
Schutzpflicht qualifizierten) Vorbehalt des einfachen Gesetzes unterstellt.!’> Zweitens:
Obwohl Art. 1III GG auch Verwaltung und Rechtsprechung unmittelbar bindet, gibe
es bei den Schutzpflichten eine Bindung dieser Gewalten erst, wenn der Gesetzgeber
die Pflicht durch Gesetz konkretisiert hitte. Soweit die Grundrechte Schutzpflichten
enthalten, wiren sie kein unmittelbar geltendes Recht mehr, sondern nur Programm-
satze.!"* Im Ergebnis kénnen Schutzpflichten aus dem objektiven Wertgehalt der
Grundrechte auch nicht in Verbindung mit dem allgemeinen Gesetzesvorbehalt zum
Eingriff ermichtigen.!1

(dd) Immanente Schranken kollidierender Grundrechte und Gesetzesvorbehalt
als Eingriffsermichtigung?

Ein anderer Denkansatz, mit Hilfe der Grundrechte Grundrechtseingriffe zu recht-
fertigen, lautet, daf in Kollisionsfillen das Grundrecht des einen dem Grundrecht des
anderen immanent Schranken setzen kann. Dies scheint der Schutzpflichtenargumen-

0 In JZ 1990, 553, Fn. 9 auf S. 554 sprechen Wahl/Masing von einem ,speziellen” Gesetz, weiter auf
S. 554 von einer ,(einfach) gesetzlichen Regelung” und auf S. 555 re. von einem ,nachrangigen einfachen
Geserz".

W Vgl Wahl/Masing, JZ 1990, 553 (555 re.); vgl. auch Jeand’Heur/Cremer, JuS 2000, 991 (995); Bethge,
VVDStRL 57 (1998), 7 (51).

112 So auch Robbers, Sicherheit als Menschenrecht, 1987, S. 125. Diese Konsequenz aber nehmen Starck
(Fn. 13) S. 83 und Unruh (Fn. 51) S. 24 zu einem Teil in Kauf.

13 Vgl. in diesem Sinne auch Ossenbich! (Fn. 10) S. 54.

" Dies in Kauf nehmend aber Starck (Fn. 13) S. 83; vgl. jedoch auch ders. (Fn. 108) § 29 Rn. 22.

15 Bezeichnenderweise hat das Grundrecht, bei dem die Schutzpflichten in der Rechtsprechung des
BVerfG am hiufigsten eine Rolle spielen — Art.2 II 1 GG ~ einen ausdracklichen Gesetzesvorbehalt
(Art. 211 3GG).
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tation ahnlich, unterscheidet sich aber von ihr: Eine aus dem objektiven Wertgehalt
der Grundrechte hergeleitete Schutzpflicht ist keine Grundrechtsschranke und kein
Eingriffstite]. 16 Umgekehrt sind die oft als ,,immanente” bezeichneten Schranken kol-
lidierender Grundrechte keine Schutzverstirkung der Grundrechte, sondern von der
Verfassung selbst gezogene Grundrechtsgrenzen. Die meisten Autoren lassen aber
auch aus immanenten Grundrechtsschranken keine Beschrinkung unmittelbar durch
die Verwaltung zu, sondern verlangen, den Vorbehalt des Gesetzes berufend, zunichst
ein einfaches Gesetz, das die immanente Schranke verdeutlichen soll.!'” Die herrschen-
de Meinung nutzt dafir einen Erst-recht-Schluf:!'# Wenn der Verfassungsgesetzgeber
die Grundrechte, bei denen er ausdricklich Eingriffe zulift, durch einen speziellen
Gesetzesvorbehalt schiitzt, dann muf es erst recht dort, wo Grundrechte vorbehaltlos
gewihrt, also besonders zu schiitzen sind, fir die gleichwohl unumginglichen Eingriffe
ein Gesetz geben.

Doch tiberzeugt dieser Erst-recht-Schluf nicht fir alle Fille. Ein Gesetz ist nur
dort unverzichtbar, wo die Verfassung einen Gestaltungsspielraum der handelnden
Staatsorgane akzeptiert; hier haben Demokratie- und Rechtstaatsfunktion des allge-
meinen Gesetzesvorbehalts ihren Sinn. Kollidiert ein vorbehaltlos gewihrleistetes
Grundrecht mit einem Grundrecht, das einen Gesetzesvorbehalt hat, bedarf es wegen
dieses Gesetzesvorbehalts eines Gesetzes, weil erst nach der Bestimmung durch den
einfachen Gesetzgeber das AusmaR der Kollision feststeht. Kollidieren dagegen zwei
vorbehaltlos gewihrleistete Grundrechte, verlangt der Vorbehalt des Gesetzes kein
zusitzliches einfaches Gesetz.!'? Denn hier bestiinde weder ein Spielraum des einfa-
chen Gesetzgebers noch der Verwaltung noch der Gerichte. Allerdings ist ein einfaches
Gesetz auch nicht etwa unzulissig oder schidlich, aber es miifte sich ggf. vom BVerfG
priifen lassen, ohne daf dem einfachen Gesetzgeber hier eine Einschitzungspriroga-
tive zustliinde. Diese Losung ist auf Schranken der Grundrechte aus anderen Verfas-
sungsnormen, z.B. auf Schutzauftrige aus dem Rechtsstaatsprinzip oder aus dem
Sozialstaatsprinzip, ubertragbar. Wo die Verfassung Schranken selbst hinreichend
bestimmt festschreibt, so wie oben durch die Antwortpflicht der Regierung auf eine
parlamentarische Anfrage, bedarf es keiner Ausformung durch Gesetz mehr. Wo aber
die Verfassung dem Parlament eine Einschitzungsprirogative zuweist, muf der Vor-
behalt des einfachen Gesetzes gewahrt werden.

b) Warnungen durch die Bundesregierung und bundesstaatliche Kompetenzvertei-
lung

In allen obigen Beispielsfillen hatte die Bundesregierung oder ein Bundesminister
gewarnt. Das Bundesverwaltungsgericht bzw. das Bundesverfassungsgericht haben
deren Verbandskompetenz bejaht. Diese folge aus der schon erérterten Staatsleitungs-

U6 Vel. aber auch Unrub (Fn. 51) S. 49, der Schutzpflichten von immanenten Schranken so unterscheidet,
dafl letzeere keine Pflicht, sondern nur eine Befugnis zum Grundrechtseingriff festlegen.

7 Vgl. 2. B. Bethge, VVDSIRL 57 (1998), 7 (47).

"8 Vgl 2. B. Spaeth (Fn. 72) S. 206.

1 Vel Preroch/Schlink . Grundrechre. 16 Aufl. 2000. Rn 259,
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kompetenz der Regierung, die u. a. durch Art. 65 GG gestiitzt werde.!?° Die Literatur
bekimpft dies: Warnungen seien Gefahrenabwehr und deshalb grundsitzlich Linder-
sache, zudem verteile Art. 65 GG nur Kompetenzen innerhalb der Regierung,'?! nicht
zwischen Bund und Lindern. Zur Lsung der streitigen Kompetenzfrage kann an das
angekniipft werden, was oben zur Staatsleitung gesagt ist. Die Pflicht der Bundesregie-
rung, 2uf parlamentarische Anfragen erschépfend zu antworten, also erforderlichen-
falls das Parlament zu warnen, muf von der Verteilung der Gesetzgebungs- und Ver-
waltungskompetenzen unabhingig sein: Das Parlament muf umfassend informiert
werden, damit es ggf. auch iber Anderungen der Kompetenzverteilung entscheiden
kann. Aus demselben Grund darf die Bundesregierung nicht durch die Kompetenz-
regeln der Art. 30, 70 und 84 GG beschrinkt werden, wenn sie die Initiative zur Ver-
fassungs- oder Gesetzesinderung ergreift und zu diesem Zweck das Parlament vor den
Folgen warnt, die ohne die Anderung eintreten kénnten.

Der oben erarbeitete Unterschied zwischen diesen zur Staatsleitung zihlenden War-
nungen an das Parlament und solchen, mit denen sich die Regierung an den Birger
wendet, um ihn zu lenken, tritt auch hier wieder hervor. Wendet sich die Bundesregie-
rung an den Biirger, will sie Wirkungen erzielen, die einem Ge- oder Verbot nahekom-
men. Je bestimmter und schirfer die Warnung austillt, desto eher macht sie Ge- oder
Verbote entbehrlich,!?? die unstreitig entweder Rechtsetzung oder Verwaltungshan-
deln wiren und die deshalb die Kompetenzverteilung im Bundesstaat hitten einhalten
missen. Dann missen die ihnen ihrer Wirkung nahekommenden Warnungen dies
auch, andernfalls konnte die Kompetenzverteilung des Grundgesetzes zu schnell aus-
gehohlt werden. Gegeniiber dem Biirger warnt die Bundesregierung nicht zur Staatslei-
tung, sondern als Exekutive, und zwar entweder als rechtssetzende oder als ausfihren-
de. Wenn sie die Birger, wie bei der Tabakwarnung, kraft Verordnung warnt, braucht sie
eine entsprechende Bundeskompetenz zu abgeleiteter Rechtsetzung, die sie im Tabak-
warnung-Fall hat!?? Wenn die Bundesregierung sonst eine Warnung gegeniber dem
Biirger ausspricht oder finanziert, Gbt sie ausfahrende Verwaltung,.'24 Dafar braucht sie
eine Verwaltungskompetenz des Bundes, die ihr in den Glykolwein-125 und Jugend-
sektenfallen!2é fehlt.

120 BVerwG, NJW 1991, 1770 (1772); vgl. auch BVerwGE 87, 37 (46f,, 51f); zustimmend Schirmann
(Fn. 89) S. 1211, 242: Art. 62 ff. GG als , kompetenzbefreiende Normen".

2t Jayass /Pieroth, GG, 5. Aufl. 2000, Art. 65 Rn. 1f. unter Hinweis auf BVerfGE 1, 299 (310 £).

122 Zur Offenlichkeitsarbeit der Bundesregierung im Vorfeld von Gesetzgebungsmanahmen vgl. Schir-
mann (Fn. 89) S. 247.

123 Ermichtigungsgrundlage der Verordnung ist § 21 LMBG, s. BVerfGE 95, 173 (181 — Tabakwarnung).
Die Gesetzgebungskompetenz des Bundes fiir das LMBG folgt aus Art. 74 1 Nr. 20 GG.

124 Nur firr die Finanzierung im Warnungen-Subventionierung-Fall ebenso: BVerwGE 90, 112 (123);
anders fir den Jugendsekten-Fall Transzendentale Meditation: BVerwGE 82, 76 (80 f.: Warnung unmittelbar
gegeniiber dem Biirger sei ebenfalls durch die Staatsleitungsaufgabe der Bundesregierung gedeckr).

15 Fiar den Glykolwein-Fall insoweit a. A. BVerwGE 87, 37 (51: Warnung der Birger durch die Liste sei
noch von der Regierungsaufgabe der Bundesregierung erfafit).

e BVera-GF 90 112 (174 ) nur im Warnuneen-Subventionierune-Fall
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IV, Gesamtergebnis

Als Ergebnis ist festzuhalten: Staatliche Warnungen sind Grundrechtseingriffe. Sie
bediirfen in den Glykolwein-, Jugendsekten- und Tabakwarnung-Fillen der gesetz-
lichen Ermichtigung, die nicht schon aus objektiven Schutzpflichtgehalten der Grund-
rechte folgt. Andere Verfassungsbestimmungen ermichtigen nur dann unmittelbar
zum Eingriff, wenn sie selbst hinreichend bestimmt sind, ohne daf sie dem einfachen
Gesetzgeber eine Einschitzungsprirogative zuweisen. In den Beispielsfallen ist dies
nur bei der Sektenwarnung der Bundesregierung im Parlament anzuerkennen, soweit
die Regierung damit auf Anfragen des Parlaments und seiner Ausschiisse antwortet.
Diese Antworten bleiben auch von der Kompetenzverteilung im Bundesstaat unbe-
rihrt. Warnt die Regierung aber unmittelbar den Biirger, muf sie Rechtsetzungs- und
Verwaltungskompetenzen wahren. Im Tabakwarnung-Fall ermichtigt ein Gesetz den
Bundesminister rechtmifig zur Warnungs-Verordnung. In den anderen Fillen fehlen
das erforderliche Bundesgesetz und eine Verwaltungskompetenz des Bundes fur die
Gefahrenabwehr ausfithrende Bundesregierung; ihre Warnungen dort waren rechts-
widrig.



