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Bundesrat
' 23.01.91
Unterrichtung
durch den Bundesprasidenten
Zehntes Gesetz zur Anderung des Luftverkehrsgesetzes
Der Bundesprésident Bonn, den 22. Januar 1991

An den
Prédsidenten des Bundesrates
Herrn Dr. Henning Voscherau

Sehr geehrter Herr Prisident,

nach eingehender Priifung der Verfassungsrechtslage sehe
ich mich auBerstande; das vom Deutschen Bundestag am
31. Mai 1990 und vom Bundesrat am 22. Juni 1990 be-
schlossene Zehnte Gesetz zur Anderung des Luftver-
kehrsgesetzes*auszufertigen. Bei der Abwagung der
Argumehte fir und wider die VerfassungsmiBigkeit des
Gesetzes war es mir nicht méglich, zu einem anderen
Schluf als dem seiner Unvereinbarkeit mit dem Grund-
gesetz zu kommen.

Das Gesetz ermidchtigt den Bundesminister fir Verkehr,
durch Rechtsverordnung eine Gesellschaft mit beschrink-
ter Haftung mit der Wahrnehmung von Aufgaben der Flug-
sicherung zu beauftragen. Diese sogenannte QOrgani-
sationsprivatisierung ist nach der derzeitigen Verfas-
sungslage mit Art. 33 Abs. 4 GG und Art. 87 d Abs. 1 GG
unvereinbar.
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Im Gesetzgebungsverfahren sind zwar gute Griinde und
Ziele einer Organisationsprivatisierung vorgetragen
worden, Damit war ich aber nicht von der Priifung be-
freit, ob der Gesetzeszweck auch ohne Verfassungs-
anderung verwirklicht werden kann. Wie der Bundes-
minister der Justiz muBte ich die Uberzeugung gewinnen,
daf® die heutige Verfassungsrechtslage dies nicht zu-
13a8t.

Nach Art. 33 Abs. 4 GG ist die Ausibung hoheitsrecht-
licher Befugnisse als standige Aufgabe in der Regel
Angehérigen des offentlichen Dienstes zu iibertragen.
Die Tdtigkeit der Fluglotsen im Rahmen der Flugsiche-
rung ist, wie der Bundesgerichtshof in Ubereinstimmung
mit der wissenschaftlichen Literatur festgestellt hat,
trotz technischer Besonderheiten ihrer Rechtsnatur
nach sonderpolizeilicher Art ("Luftpolizei") und damit
im Kern hoheitliche ‘Ausibung 8ffentlicher Gewalt.
Deshalb sind nach Art. 33 Abs. 4 GG die hoheitsrecht-
lichen Befugnisse der Flugsicherung im Regelfall von
Beamten auszuiiben. Nach dem Gesetz soll hingegen die
Flugsicherung ganz oder iuberwiegend durch Nichtbeamte
wahrgenommen werden.

Art. 87 d Abs. 1 GG weist die Staatsaufgabe "Luftver-
kehrsverwaltung" und damit die Flugsicherung der staat-
lichen bundeseigenen Verwaltung im Sinne des Art. 86 GG
zu und schlieBt eine Organisationsprivatisierung aus.
Zum Kern der hiervon umfafiten Aufgaben zi&hlt insbe-
sondere die hoheitliche Verwaltungstitigkeit der Flug-
lotsen. Sie kénn nicht von den gerade hierfiir geschaf-
fenen organisationsrechtlichen Vorgaben der Verfassung

ausgenommen we rden.
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Der Bundesminister der Justiz hat von Anfang an auf die
Notwendigkeit der vorherigen Anderung der Verfassung
hingewiesen. Dem KabinettbeschluB vom 20. Dezem-

ber 1989 zur Einbringung des Gesetzentwurfes der Bun-
desregierung hat er nur in der Erwartung zugestimmt,
daB es noch im Laufe des Gesetzgebungsverfahrens zu
einer von ihm vorgeschlagenen Verfassungsanderung
kommt. Das Kabinett hat in dieser Sitzung u.a. be-
schlossen, darilber solle weiter verhandelt werden. Im
Rechtsausschul des Deutschen Bundestages hat der Bun-
desminister der Justiz an seiner Auffassung, nur durch
eine Anderung des Grundgesetzes lasse sich der Ge-
setzeszweck verwirklichen, bis zuletzt festgehalten.
Dies ist in der von mir erbetenen Stellungnahme der
Bundesregierung vom 28. September 1990 ausdriicklich

hervorgehoben worden.

In der parlamentarischen Beratung des Gesetzes war die
Frage, ob eine Privatisierung der Flugsicherung in
Einklang mit dem Grundgesetz stehe, ein bestimmendes
Thema. Der RechtsausschuB des Deutschen Bundestages hat
in seiner Sitzung vom 8. Mai 1990 in Anbetracht der
Notwendigkeit der Neuorganisation der Flugsicherung

die "bestehenden verfassungsrechtlichen Bedenken" nur

zunichst zurickgestellt.

Der RechtsausschuB des Bundesrates hat mehrheitlich die
Zuldssigkeit der Privatisierung bejaht, jedoch unter
dem Hinweis, daB die verfassungsrechtliche Zulassigkeit
der Aufgabeniibertragung letztlich unter fachlichen
Gesichtspunkten zu beurteilen sei. Die Bundesregierung
hat in ihrem Schreiben vom 28. September 1990 an mich
die Auffassung vertreten, es miisse im Rahmen der ver-

fassungsrechtlichen Wiirdigung als rechtfertigender



Umstand anerkannt werden, daB aus fachlicher Sicht die
Organisationsprivatisierung faktisch ohne Alternative
sei.

Sachliche Notwendigkeit und fachlich-technische Abliufe
haben ihr grofes Gewicht; aber zum MaRstab oder gar zum
ausschlaggebenden Gesichtspunkt fiir die verfassungs-
rechtliche Beurteilung diirfen sie nicht werden. Viel-
mehr ist umgekehrt die geltende Verfassung der MaBRstab
fir die RechtmdBigkeit einer vorgesehenen Regelung.
Jedes Verfassungsorgan ist strikt an die Verfassung
gebunden. Sie kann ihre Aufgabe nur erfiillen, wenn sie
auch dort der Mafstab bleibt, wo dies aus guten sach-

lichen Grinden unbequem ist.

Wie meine Vorginger priife ich ein Gesetz mit der MaB-
gabe, dall iUber Zweifel an seiner Verfassungsmdfigkeit
mit verbindlicher Wirkung fir alle nur das Bundesver-
fassungsgericht befinden kann. MuR aber der Bundes-
prdsident nach eingehender Beratung und eigener Priifung
die Unvereinbarkeit eines Gesetzes mit dem Grundgesetz
zweifelsfrei bejahen, kann er - der Verfassung ver-
pflichtet - das Gesetz nicht ausfertigen.

Auch nach meiner Uberzeugung gibt es gewichtige Griinde
fir eine Privatisierung der Flugsicherung. Sie kann
aber ohne eine Anderung des Grundgesetzes in verfas-
sungsrechtlich zuldssiger Weise nicht erreicht werden.
Die Verfassungsrechtslage zwingt mich daher, das Gesetz
nicht auszufertigen. ‘

Mit meinen besten Griifen

A)a'/pdm



