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Vorwort

Der Begriff ,Ressortforschung® ist wenig bekannt. Die Existenz weitreichender
aufleruniversitirer Forschung, die zugleich einen Teil der Ministerialverwaltung im
weiteren Sinne darstellt, ist kaum im Bewusstsein verankert. Auf europiischer
Ebene gibt es nicht einmal eine Bezeichnung fir das Phinomen der Ressortfor-
schung, obwohl sie auch dort existent ist. Das Forschungsdesiderat lag damit auf
der Hand, als das Habilitationsprojekt im Oktober 2017 im Rahmen einer DFG-
Forderung an Fahrt aufnahm. Gleichzeitig hat die Ressortforschung und insbeson-
dere die den Schwerpunkt dieser Arbeit bildende Gesundheitsressortforschung
durch die seit 2020 um sich greifende Corona-Pandemie in ungeahnter Weise an
Bedeutung und Aktualitit gewonnen und ein breites Forschungsinteresse an dieser
Thematik geweckt, so dass die Ressortforschung ihr Nischendasein verlassen hat.
Mindestens das Robert Koch-Institut, eine Ressortforschungseinrichtung des
Bundesministeriums fiir Gesundheit, ist seither seinem Namen nach und in Bezug
auf bestimmte zwischen Wissenschaft und Staat verortete epidemiologische Funk-
tionen allseits gelaufig.

Die Arbeit wurde im Januar 2022 von der Juristischen Fakultit der Ruprecht-
Karls-Universitit Heidelberg als Habilitationsschrift angenommen. Das Manu-
skript wurde im August 2021 abgeschlossen. Der durch die Corona-Pandemie be-
wirkte politische Fokus auf die Gesundheitsressortforschung hat sich in zahlrei-
chen Anderungen des Infektionsschutzgesetzes und einer Bandbreite an Recht-
sprechung hierzu niedergeschlagen und dadurch auch die Aufgaben des Robert
Koch-Instituts in Einzelheiten neu justiert bzw. in ein neues Licht geriickt. Auf
Ebene der Europiischen Union werden unter dem Stichwort der Europdischen Ge-
sundheitsunion (European Health Union) die Kompetenzen der in dieser Arbeit
dargestellten Unionsagenturen, der Europiischen Arzneimittel-Agentur (EMA)
und des Europaischen Zentrums fiir die Pravention und die Kontrolle von Krank-
heiten (ECDC), ausgebaut und im September 2021 hat die Europaische Kommissi-
on eine neue Unionsbehorde fiir die Krisenvorsorge und -reaktion bei gesundheit-
lichen Notlagen (HERA) eingerichtet. Diese neuen Entwicklungen konnten hier
nach Manuskriptbeendigung nur noch angedeutet werden und bieten Anlass, die-
ses Forschungsfeld in der Rechtswissenschaft, aber auch interdisziplinir, in Zu-
kunft weiterhin in den Blick zu nehmen.

Die sehr zeitaufwindigen Forschungen wiren nicht moglich gewesen ohne ent-
sprechenden Freiraum zur Forschung. Die Deutsche Forschungsgemeinschaft
(DFG) hat diesen durch eine fiir dieses Projekt finanzierte ,eigene Stelle” ermog-
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licht und die in diesem Rahmen entstandene Schrift auch im Hinblick auf die Pub-
likation grofiztigig geférdert. Dank schulde ich auch den zahlreichen Gesprichs-
partnerinnen und Gesprachspartnern der in dieser Arbeit untersuchten Einrich-
tungen. Trotz der dargebotenen empirischen Grundlage durch die Stellungnahmen
und Empfehlungen des Wissenschaftsrats wire es ohne diese zusatzlichen Hinter-
grundinformationen und Erlduterungen zu rechtlichen Gegebenheiten und Ablau-
fen nicht moglich gewesen, das Forschungsfeld zu erfassen.

Ein besonderer und herzlicher Dank gilt vor allem Frau Prof. Dr. Ute Mager, die
diese Arbeit von Seiten der Universitit Heidelberg engagiert betreut und durch
wertvolle Anregungen, auch im Hinblick auf die Antragsstellung bei der DFG,
gefordert hat. Danken mochte ich besonders auch Herrn Prof. Dr. Peter Axer fiir
die zligige Erstellung des Zweitgutachtens. Ein herzlicher Dank gebithrt auch
Herrn Prof. Dr. Dr. h.c. mult. Eberhard Schmidt-Afmann, durch den ich bereits
vor vielen Jahren auf die Ressortforschung aufmerksam wurde und dessen unge-
tritbtes Gespir fir das, was in Zukunft relevant sein wird, sich auch hier einmal
mehr bewahrheitet hat. Die Anfinge des Projektes hat mein Doktorvater Prof. Dr.
Dr. h.c. Dr. h.c. Philip Kunig begleitet, bevor ich mich dazu entschloss, mein Habi-
litationsprojekt an der Universitit Heidelberg zu verfolgen — auch ihm gilt mein
herzlicher Dank. Im Zusammenhang mit der Drucklegung schulde ich Dank eben-
falls Herrn Kornelius Kammler-Siicker fiir umfangreiche redaktionelle Hilfen, ins-
besondere beim Erstellen des Abkiirzungsverzeichnisses und Sachregisters.

Die wissenschaftliche Arbeit an diesem Projekt war getragen von der steten Er-
mutigung durch meine Familie, vor allem durch meinen Ehemann, Dr. André
Weilert, und der Aufmunterung und Ablenkung durch unsere drei Kinder, deren
Heranwachsen mir die lange Zeit des Forschens einprigsam vor Augen stellte.
Ihnen allen und auch meinen Eltern, Prof. Dr. Hans-Dietrich und Doris Weif}, die
im Elternhaus den Grundstein fiir meine akademische Entwicklung legten, gilt
mein herzlichster Dank.

Heidelberg im Sommer 2022 A. Katarina Weilert
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Einfihrung

Ressortforschung befihigt den Staat, die von ihm wahrgenommenen Aufgaben in
Rickbindung zum Stand der Wissenschaft und Forschung auszutiben. Dem Staat
wichst durch sie eine besondere wissenschaftliche Handlungs- und ,,Beurteilungs-
kompetenz“! zu. Ressortforschungseinrichtungen stellen einen bedeutenden Teil
der aufleruniversitiren Forschungslandschaft dar und reihen sich funktional in die
wissenschaftlich-politikberatenden Institutionen ein. Doch erschopfen sie sich in
diesen Systemzugehorigkeiten nicht, sondern sind organisatorisch regelmaflig Teil
des nachgeordneten Geschiftsbereichs eines Ministeriums (Ministerialverwaltung
1.w.S.). Die Ressortforschung ist, so selbstverstandlich sie von ministerieller Seite
heute in Anspruch genommen wird, ein bisher von der Rechtswissenschaft nur
stiefmutterlich betrachtetes Phinomen geblieben und rechtsdogmatisch ein noch
weitgehend unbeschriebenes Blatt. Sie tritt nur am Rande in Erscheinung, wenn
gleichsam der Vollstindigkeit halber auch die Ressortforschung im Rahmen von
Abhandlungen zum Wissenschaftsrecht, zur Forschungsfreiheit oder zu Fragen
wissenschaftlicher Politikberatung mit bedacht wird.? Auflerhalb der Rechtswis-
senschaft hat es insbesondere in der Wissenschaftssoziologie und Wissenschaftsge-
schichte Ansitze gegeben, die institutionalisierte Ressortforschung historisch in
thren Griindungskonstellationen und in Bezug auf ihre Funktionen und Struktu-
ren sowie auf spezifische Problemfelder hin zu thematisieren.’ Das Interesse an der

U Trute, Wissenschaft und Technik, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR, Bd.IV, 3. Aufl.
2006, § 88 Rn. 44.

2 GrofS, Ressortforschung, Agenturen und Beirite, in: Rohl (Hrsg.), Wissen — Zur kognitiven
Dimension des Rechts, BH VERW, Bd.IX, 2010, S. 135ff., der sich dem Schwerpunkt der Plurali-
tit staatlicher Wissensinfrastruktur widmet; Jakob, Forschungsfinanzierung durch den Bund:
Gedanken zur Kompetenz des Bundes zu ,,Ressortforschung” und , Modellversuchen®, Der Staat
24 (1985), S.5271f., der Fragen der Kompetenzabgrenzung und Aufgabenfinanzierung im Bundes-
staat behandelt; Kostlin, Ressortforschungseinrichtungen, in: Flimig et al. (Hrsg.), Hdb. Wissen-
schaftsrecht, 2. Aufl. 1996, S.1365ff.; Meusel, Aufleruniversitire Forschung im Wissenschafts-
recht, 2. Aufl. 1999, §1 Rn.11 u. §6 Rn. 122, der das ausdifferenzierte Hochschulrecht um eine
rechtliche Systematisierung der aufleruniversitiren 6ffentlichen Forschung bereicherte; Miinkler,
Expertokratie, 2020, S.5591f.; Schmidt-Afimann, Verfassungsrechtliche Rahmenbedingungen
wissenschaftlicher Politikberatung: Demokratische und rechtsstaatliche Rationalitit, in: Berlin-
Brandenburgische Akademie der Wissenschaften (Hrsg.), Leitlinien Politikberatung, 2008,
S.191f.; Trute, Die Forschung zwischen grundrechtlicher Freiheit und staatlicher Institutionali-
sierung, 1994, der die Ressortforschung im Rahmen der institutionalisierten Forschung als eige-
nen Forschungstyp wiirdigt (insbes. S. 991f. u. 3921.); Trute, Wissenschaft und Technik, in: Isen-
see/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR, Bd. IV, 3. Aufl. 2006, § 88 Rn.43{.

3 Einen grundlegenden Beitrag zur Aufarbeitung der institutionellen Ressortforschung haben



2 Einfiibhrung

Ressortforschung wurde durch die Evaluation der Ressortforschungseinrichtungen
durch den Wissenschaftsrat (seit 2004) gestarkt, der die Einrichtungen insbesonde-
re auch unter dem Blickwinkel ihrer Forschungsleistungen bewertet und damit ihre
Eingebundenheit in die auf8eruniversitire Forschungslandschaft betont hat.*

A. Ressortforschung als heterogene, historisch gewachsene
spolitisierte Rationalitdt®

Ein Grund fiir das noch immer bestehende Forschungsdesiderat mag in der hetero-
genen Struktur der Ressortforschung liegen, die sie schwer greifbar macht. Es han-
delt sich um ein historisch gewachsenes Phinomen, das durch sachliche und politi-
sche Notwendigkeiten geformt wurde. Der Ressortforschung lagen politische In-
teressenunterschiedlichster Couleur zugrunde, seien es (so schonim Norddeutschen
Bund) bundesstaatliche Kompetenzstreitigkeiten um die Wissenschaftspflege und
Forschungseinrichtungen von nationaler Bedeutung, seien es unterschiedliche Po-
litikverstindnisse in Bezug auf die Einbindung wissenschaftlicher Erkenntnisse in
die Politik. Hinzu kamen Verinderungen im Staatsverstindnis von einem Ord-

Lundgreen (Wissenschaftsgeschichte), Horn (Soziologie), Krohn (Philosophie und Soziologie),
Kiippers (Physik) und Paslack (Soziologie) mit ihrer Publikation ,Staatliche Forschung in
Deutschland 1870-1980“ (1986) geleistet, die aus dem Forschungsschwerpunkt ,,Wissenschafts-
forschung® der Universitit Bielefeld hervorgegangen ist. Zu nennen sind weiter Arbeiten aus der
Soziologie: Barlsius, ,,Forschen mit Gesptir fir politische Umsetzung® — Position, interne Struk-
turierung und Nomos der Ressortforschung, Der moderne Staat 2 (2009), S. 347 {f.; Barlsius, Res-
sortforschung, in: Simon/Knie/Hornbostel (Hrsg.), Hdb. Wissenschaftspolitik, 2010, S.377f.;
Bartholomai, Ressortforschung: Aspekte der Vergabe und Forschungsbegleitung, in: Wissen-
schaftszentrum Berlin (Hrsg.), Interaktionen von Wissenschaft und Politik, 1977, S. 285 ff.; Hohn/
Schimank, Konflikte und Gleichgewichte im Forschungssystem, 1990, die sich im Rahmen einer
Studie zu den staatlich finanzierten aufleruniversitiren Forschungseinrichtungen auch mit der
Ressortforschung befassen (insbes. S.2971f.); Philipps, Errichtung und Zurechnung von Ressort-
forschungseinrichtungen, Berichte zur Wissenschaftsgeschichte 34 (2011), S.7ff. Wesentlich
schmaler fillt die Befassung mit der Ressortforschung in anderen Disziplinen aus: (aus der Polito-
logie): Bicher, Wissenschaftsbasierte Politikberatung auf Abruf, Der moderne Staat 2012,
S.4591f.; Bocher/Krott, Institutionalisierung multi- und transdisziplinirer Umweltwissenschaf-
ten durch Ressortforschungseinrichtungen, in: Fischer/Laitko/Parthey (Hrsg.), Interdisziplinari-
tit und Institutionalisierung der Wissenschaft, 2011, S.591f.; Siissmilch, Wissenschaftliche Poli-
tikberatung durch Ressortforschungseinrichtungen, Zeitschrift fiir Politikberatung 2 (2011),
S.86ff.; (aus der Wirtschafts- und Sozialgeschichte): Thoms, Ressortforschung und Wissenschaft
im 20. Jahrhundert, in: Hiintelmann/Schneider (Hrsg.), Jenseits von Humboldt. Wissenschaft im
Staat 1850-1990, S. 27{.; (im Bereich der Wirtschaftswissenschaften): Wernitz, Wissenschaftsmar-
keting — Grundlagen und Moglichkeiten am Beispiel der Ressortforschung, 2014; sowie aus der
Ressortforschungspraxis: Hennecke, Ressortforschung und Politikberatung, Informationen zur
Raumentwicklung, 2011, S. 391 ff.

* Vgl. Bonacker, Zwischen wissenschaftlicher Autonomie und politischen Vorgaben: die
Evaluation der Ressortforschung, in: Dorfler-Dierken/Kiimmel (Hrsg.), Am Puls der Bundes-
wehr, 2016, S. 106 (1131)).
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nungsstaat hin zu leistungsstaatlich geprigten Staatsstrukturen.® Gleichzeitig voll-
zog sich ein nahezu exponentiell wachsender wissenschaftlich-technischer Fort-
schritt, der neue Moglichkeiten und Herausforderungen fiir politisches Handeln
mit sich brachte und die Relevanz von Wissen, Wissenschaft und technischen Nor-
mungen fiir den Staat signifikant erhohte.® Heute gilt es als Allgemeinplatz, dass
»der Staat der Gegenwart[...] in einem nie zuvor bekannten Mafie auf technisch-na-
turwissenschaftliches Wissen angewiesen® ist.” Die gegenwirtige COVID-19-Kri-
se fithrt die Wissenschaftsabhingigkeit des Staates einmal mehr vor Augen. Ur-
spriinge der Ressortforschungseinrichtungen liegen in der technischen Hilfe zur
Umsetzung einheitlicher Normungssysteme durch eine ,Normal-Eichungs-Kom-
mission®, die zunichst als preuflische, seit 1868 infolge der Griindung des Nord-
deutschen Bundes (1866) dann als Bundeskommission fiir technische Normungen
zustindig war.® Allerdings ist es ebenso evident, dass sich nicht nur die Naturwis-
senschaften und Technik hoch ausdifferenziert haben, sondern auch anderen wis-
senschaftlichen Disziplinen fiir das rationale Staatshandeln eine ebenso grofie Be-
deutung beigemessen werden muss. Mit der Griindung des deutschen Reiches im
Jahre 1871 und der Ausweitung staatlicher Tatigkeiten auf Bereiche der Daseins-
und Risikovorsorge sowie der Ausdifferenzierung der Wissenschaften und fort-
schreitender Industrialisierung erhohte sich der Bedarf an wissenschaftlichen For-
schungseinrichtungen auf nationaler Ebene.” Bei der Griindung von Ressortfor-
schungseinrichtungen vereinten sich akademische und staatliche sowie teils auch
privatwirtschaftliche Interessen.'® Die Phase wihrend der Griindung und Etablie-
rung des Deutschen Reiches (1870 bis 1900) wird auch als erste von drei Griindungs-
phasen der Ressortforschung veranschlagt.!! So wurden Einrichtungen mit dem

> Vgl. Lundgreen et al., Staatliche Forschung in Deutschland 1870-1980, 1986, S. 18.

® Vgl. nur Fassbender, Wissen als Grundlage staatlichen Handelns, in: Isensee/Kirchhof
(Hrsg.), HdbStR, Bd. IV, 3. Aufl. 2006, § 76 Rn.25; Trute, Wissenschaft und Technik, in: Isensee/
Kirchhof (Hrsg.), HdbStR, Bd. IV, 3. Aufl. 2006, § 88 insbes. Rn. 46 ff.

7 Fassbender, Wissen als Grundlage staatlichen Handelns, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.),
HdbStR, Bd.IV, 3. Aufl. 2006, §76 Rn.36; siche auch VofSkuble, Sachverstindige Beratung des
Staates, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.) HdbStR, Bd. III, 3. Aufl. 2005, §43 Rn. 1.

8 Seit Griindung des Norddeutschen Bundes waren Mafle und Gewichte durch den Bund (spa-
ter durch das Reich) zu regeln, vgl. die Maf§- und Gewichtsordnung fiir den Norddeutschen Bund
v. 17. Aug. 1868; siche auch Lundgreen et al., Staatliche Forschung in Deutschland 1870-1980,
1986, S. 33; Baumgarten, Die Entwicklung des staatlichen Eichwesens in Berlin und Brandenburg,
in: Landesamt fiir Mess- und Eichwesen (Hrsg.), 225 Jahre staatliches Eichwesen Berlin-Branden-
burg, 2010, S.7 (13).

9 Vgl. hier bereits Schelsky, Der Mensch in der wissenschaftlichen Zivilisation, 1961, S. 23, der
aus dieser zunehmenden Wissenschafts- und Technikabhingigkeit allerdings das Bild eines tech-
nokratischen Staates zeichnet, niher siehe unten 1. Teil F. L.

10 Lundgreen et al., Staatliche Forschung in Deutschland 1870-1980, 1986, S. 18.

" Barlosius, Ressortforschung, in: Simon/Knie/Hornbostel (Hrsg.), Hdb. Wissenschaftspoli-
tik, 2010, S.377 (383). Diese Einteilung ist rezipiert worden von Bonacker, Zwischen wissen-
schaftlicher Autonomie und politischen Vorgaben: die Evaluation der Ressortforschung, in: Dorf-
ler-Dierken/Kimmel (Hrsg.), Am Puls der Bundeswehr, 2016, S.106 (109); Wernitz, Wissen-
schaftsmarketing — Grundlagen und Moglichkeiten am Beispiel der Ressortforschung, 2014,
S.291.
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Zwecke der technischen Normung und technischen Priifung gegriindet,'? wie die
Physikalisch-Technische Reichsanstalt (1887), die bis heute als Physikalisch Tech-
nische Bundesanstalt fortbesteht und die Industrie mit einheitlichen Standards und
Qualitatsanforderungen unterstiitzt. Die Schaffung des Kaiserlichen Gesundheits-
amtes (1876) zeugte von der zunehmenden Verantwortungsiibernahme des Staates
im Bereich der Infektionskrankheiten,'® die damals wie heute (Stichwort ,CO-
VID-19%) eine enorme staatliche Herausforderung darstellen. Eine Schnittmenge
von wirtschaftspolitischer und gesundheitsfordernder Staatstatigkeit bildete der
Bereich der Agrar- und Lebensmittelforschung mit der Griindung der Biologischen
Reichsanstalt fiir Land- und Forstwirtschaft, die 1898 zunichst als eine Biologische
Abteilung (fur Land- und Forstwirtschaft) am Kaiserlichen Gesundheitsamt ge-
fihrt wurde und heute (seit 2008) als Julius Kithn-Institut (Bundesforschungsins-
titut fiir Kulturpflanzen) weitergefiihrt wird. Vereinzelt gab es Neugriindungen
von Einrichtungen auch in der Zeit der Weimarer Republik und des Nationalso-
zialismus. Eine zweite Phase wird auf die Zeit der Anfangsjahre der Bundesrepublik
Deutschland datiert'* und eine dritte Phase in den Griindungen seit den 1970er
Jahren gesehen, in denen sich vor allem Umwelt- und Naturschutz etablierten.'
Die Gesundbeitsressortforschung war mit der Schaffung des Kaiserlichen Ge-
sundheitsamtes im Jahre 1876 von Anfang an eine zentrale Grofle, zunichst als
politikberatende Einrichtung fiir den Bereich der — wie es seinerzeit hiefl — Medizi-
nal- und Veterinirpolizei. Die eigentliche Forschungstitigkeit des Kaiserlichen
Gesundheitsamtes begann erst rund zehn Jahre spiter mit der Errichtung eines
chemischen Laboratoriums, was auf Kritik im Reichstag stief}, da die Lander die
Forschungszustiandigkeit fiir sich reklamierten. Dem wurde mit dem Argument
der Sachnotwendigkeit begegnet, da die speziellen Forschungen von den Hoch-
schuleinrichtungen nicht erbracht wiirden. Erst die Erfolge von Robert Koch, der
als Abteilungsleiter im Gesundheitsamt wirkte und dem die Identifizierung des
Tuberkulose- und Cholerabazillus gelang, fithrten zu einer nahezu unangefochte-
nen Stellung des Gesundheitsamtes. Die Bedeutung der Gesundheitsressortfor-
schung insgesamt ist seit jeher nicht substantiell in Frage gestellt worden. Dies mag
auch daran liegen, dass die ,Befriedung der Gesellschaft und die Herstellung des
Gesamtzustandes der Sicherheit® (Josef Isensee)' nicht nur als innerer Friede (Ge-
waltmonopol) und duflere Sicherheit gedacht werden konnen, sondern auch als

12 Vgl. zu den Griindungskonstellationen im Bereich der technischen Normung und Kon-
trolle: Lundgreen et al., Staatliche Forschung in Deutschland 1870-1980, 1986, S.291f., insbes.
3211,

3 Vgl. Barlisius, Ressortforschung, in: Simon/Knie/Hornbostel (Hrsg.), Hdb. Wissenschafts-
politik, 2010, S.377 (383); Lundgreen et al., Staatliche Forschung in Deutschland 1870-1980, 1986,
S.561f.

Y Barlosius, Ressortforschung, in: Simon/Knie/Hornbostel (Hrsg.), Hdb. Wissenschaftspoli-
tik, 2010, S.377 (383) datiert die zweite Phase in die spiten 1940er bis Ende der 1960er Jahre.

5 Barlosius, Ressortforschung, a.a.O., S.3831.

16 [sensee, Staat und Verfassung, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR, Bd.II, 3. Aufl. 2004,
§ 15 Rn. 85.
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»Lebenssicherheit der Bevolkerung, was den Schutz vor Gesundheitsgefahren
genauso umfasst wie die Vorsorge im Blick auf Umweltgefahren.!” Gegenwirtig
fihrt das Bundesministerium fiir Gesundheit vier Ressortforschungseinrichtun-
gen, namentlich das Robert Koch-Institut, das Bundesinstitut fiir Arzneimittel
und Medizinprodukte, das Paul-Ehrlich-Institut und die Bundeszentrale fiir ge-
sundheitliche Aufklirung. In der COVID-19-Krise traten zwei der Institute be-
sonders in die mediale Offentlichkeit: Das Robert Koch-Institut durch die Zusam-
menfihrung der epidemischen Daten, die von den einzelnen Gesundheitsimtern
der Linder erhoben wurden, und durch seine fachlichen Einschitzungen und Emp-
fehlungen zur Bekimpfung der Epidemie in Deutschland und das Paul-Ehrlich-
Institut aufgrund seiner Expertise und Kompetenzen hinsichtlich der Beurteilung
der Qualitdt, Wirksamkeit und Sicherheit (Nutzen-Risiko-Abwigung) von Impf-
stoffen. Die Zulassung eines Impfstoffes erfolgte im Dezember 2020 auf europii-
scher Ebene durch die Europiische Kommission auf der Grundlage der wissen-
schaftlichen Einschitzung durch die Europiische Arzneimittel-Agentur (EMA),
die im Rahmen dieser Arbeit als Teil einer unionalen Ressortforschungsstruktur
Beachtung findet.

Ressortforschungseinrichtungen lassen sich aufgrund ihrer Doppelnatur (einer-
seits sind sie Bestandteil der aufleruniversitiren offentlichen Forschung, anderer-
seits als Behorden Teil der Verwaltung) nicht ohne weiteres in die deutsche For-
schungslandschaft einordnen, was einen weiteren Grund fiir die geringere Wahr-
nehmung darstellt, die ithnen im Vergleich zu anderen Forschungseinrichtungen
zuteil wird. Die Zugehorigkeit zu diesen beiden Systemen wirft vielfache Fragen
auf. Die Spannungen, die sich bereits bei der wissenschaftlichen Politikberatung
aus den unterschiedlichen Polen der Wissenschaft und Politik ergeben, verstirken
sich in der behérdlichen Ressortforschung auch institutionell.'® Das Bediirfnis der
Politik nach Eindeutigkeit und nach Legitimation der Macht trifft auf das Ziel der
Wissenschaft, sich ,ernsthaft und planmiflig“ dem Ungewissen zur Erkenntnisge-
winnung bzw. ,Ermittlung der Wahrheit“ zu widmen."” Wissenschaft als eine
sentpolitisierte Rationalitit“?® (Klaus F. Garditz) vertrigt sich nicht mit einer mi-
nisteriellen Vereinnahmung. Das BVerfG hat die ,,Schliisselfunktion® der freien
Wissenschaft ,fiir die gesamtgesellschaftliche Entwicklung® seit seinem Hoch-
schulurteil (1973)*! hervorgehoben und damit die objektivrechtliche Komponente
der Wissenschaftsfreiheit neben ihrer subjektiven Bedeutung fir den einzelnen
Wissenschaftler als ein zentrales, die fretheitliche Gesellschaft konstituierendes
Element anerkannt. Was aber heifit dies fiir die Ressortforschung, deren spezifi-

17" Isensee, Staat, a.a.O., § 15 Rn. 86 f.; vgl. Fassbender, Wissen als Grundlage staatlichen Han-
delns, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR, Bd.IV, 3. Aufl. 2006, § 76 Rn. 26.

18 Vgl. Bonacker, Zwischen wissenschaftlicher Autonomie und politischen Vorgaben: die
Evaluation der Ressortforschung, in: Dorfler-Dierken/Kiimmel (Hrsg.), Am Puls der Bundes-
wehr, 2016, S. 106 (106 u. 110).

19 BVerfGE 35, 79 (113, juris Rn. 92) — Hochschulurteil.

20 Ggrditz, Die duferen und inneren Grenzen der Wissenschaftsfreiheit, WissR 2018, S.4 (42).

21 BVerfGE 35, 79 (114, juris Rn. 95) — Hochschulurteil.
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scher Sinn sich gerade in der Politikunterstitzung entfaltet, im Zugriff der Minis-
terien auf ihre Forschungseinrichtungen? Ressortforschungseinrichtungen kénnen
in Abwandlung des Gairditz-Zitats als ,politisierte Rationalititen” beschrieben
werden, insofern sie im Rahmen ihrer ministeriellen Zugehorigkeit politiknahe
Forschungen leisten und forschungsbasierte Rationalitit in den administrativ-poli-
tischen Prozess einspeisen. Sie diirfen aber — wie im Rahmen dieser Arbeit zu zei-
gen sein wird — nicht in dem Sinne zu ,politisierten Rationalititen” werden, dass
ithre Forschung durch die Politik tiberformt wiirde. Das in diesem Zusammenhang
naher zu entfaltende Stichwort ist das Verbot der ,Legitimationsforschung®. Die
Ressortforschung darf und soll zur Legitimation des administrativ-politischen
Handelns herangezogen werden, indem sie zur Rationalitit staatlichen Handelns
durch bestverfiighares Wissen beitragt. Sie kann damit zur Glaubwurdigkeit und
Rechtfertigung von politischen Entscheidungen dienen, aber sie darf nicht als In-
strument einer politischen Legitimation durch nur vermeintliche — politisch beein-
flusste — Forschungsergebnisse verformt werden.

B. Kontextualisierung der Ressortforschung: Diskurse um Rationalitit
und Legitimitat staatlichen Handelns

Ressortforschung stellt nicht nur eine Briicke zwischen Wissenschaft und Ministe-
rialverwaltung dar, sondern verbindet wissenschaftliches und politisches System in
institutioneller Form. Damit fiigt sich eine Analyse der Ressortforschungseinrich-
tungen in den breiteren Rahmen vorhandener rechtswissenschaftlicher und inter-
disziplinirer Diskurse um Fragen der Rationalitit und Legitimitit?* staatlichen
Handelns ein, insbesondere um den Stellenwert des Wissens in Politik und Verwal-
tung.”’ Eine enge Beziehung von Wissen und Macht findet sich prominent schon in

22 Nach Habermas, Legitimationsprobleme im modernen Staat, in: Graf Kielmansegg (Hrsg.),
Legitimationsprobleme politischer Systeme. Tagung der Deutschen Vereinigung fiir Politische
Wissenschaft in Duisburg, Politische Vierteljahresschrift: Sonderheft 7 (1976), S. 39 (42), ist Legi-
timitit die ,,Anerkennungswirdigkeit einer politischen Ordnung®; vgl. Kirsch, Demokratie und
Legitimation in der Europiischen Union, 2008, S.79, zum Legitimitditsbegriff (,Legitimitat [...]
beantwortet die Frage danach, ob die geltenden Regeln, aufgrund derer politische Herrschaft aus-
gelibt wird, auf gesellschaftlicher Akzeptanz beruhen®) in Abgrenzung zur Legitimation (als
Herleitung einer Rechtfertigung fiir die ,politische Herrschaftsgewalt“) und Legalitit (als ,Di-
mension von Rechtmafligkeit politischer Herrschaft®).

23 Vgl. I. Augsberg, Informationsverwaltungsrecht, 2014; Dreier/ Willoweit (Hrsg.), Wissen-
schaft und Politik, 2010; Fassbender, Wissen als Grundlage staatlichen Handelns, in: Isensee/
Kirchhof (Hrsg.), HdbStR, Bd.IV, 3. Aufl. 2006, § 76 Rn. 1{f.; NufSberger, Sachverstindigenwis-
sen als Determinante verwaltungsrechtlicher Einzelentscheidungen, A6R 129 (2004), S.2821f.;
Schuppert, Wissen, Governance, Recht, 2019, S.51{f.; Spiecker gen. Dohmann, Wissensverarbei-
tung im Offentlichen Recht, RW 1 (2010), S.247ff.; vgl. ferner die interdiszipliniren Beitrige in:
Collin/Horstmann (Hrsg.), Das Wissen des Staates, 2004; VofSkuhle, Expertise und Verwaltung,
in: Trute et al. (Hrsg.), Allgemeines Verwaltungsrecht — zur Tragfahigkeit eines Konzepts, 2008,
S.6371f.
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den Schriften Max Webers: ,Die bureaukratische Verwaltung bedeutet: Herrschaft
kraft Wissens: dies ist ihr spezifisch rationaler Grundcharakter.“** Weber meint
hier sowohl das Fachwissen als auch das Dienstwissen. Beides findet sich par excel-
lence in der Ressortforschung, die in institutionalisierter Form Biirokratie und
Forschung verbindet. Helmut Schelsky geht sogar so weit, dass er die auf der ,,mo-
dernen Technik“ basierende Politik als Legitimitit in sich selbst betrachtet.? Niklas
Lubmann erkennt dagegen in der Wissenschaft eine blofle Voraussetzung politi-
scher Legitimitit und fordert: ,Wer Autoritit in Anspruch nimmt, muf diese folg-
lich auf Wissen griinden.“*® Auch Karl-Heinz Ladeur sieht Wissen als Vorausset-
zung offentlichen Entscheidens an* und Bardo Fassbender spricht von einem Wis-
sensstaat”®. Die Rationalitit staatlichen Handelns wird zur ,Grundbedingung des
Rechtsgehorsams der der Staatsgewalt Unterworfenen®.?” Der staatliche Anspruch
auf Rechtsbefolgung wird in unmittelbaren Zusammenhang mit der Rationalitét
staatlichen Handelns gestellt.’® Aus der Wissensbasierung des Staates werden An-
forderungen an die Verwaltungsorganisation gestellt. Hierbei ist jedoch zu beach-
ten, dass das heutige Wissen immer nur vorldufig ist und , kein Fundament gemein-
samer, unbezweifelbarer Wissensbestinde mehr existiert, an das die rechtlichen
Prozeduren nur noch anschlieffen miissen“.”! Es geht also auch um die Frage, wel-
cher legitimatorische Stellenwert dem Wissen einer Einrichtung, eines Organs oder
Gremiums zugesprochen wird. Andreas VofSkuble leitet von der Pramisse des Staa-
tes als ,wissensbasierter Organisation“ eine ,eigenstindige Rolle“ der Verwaltung
innerhalb des Staates ab, die sich ,,im Rahmen ihrer rechtlich anerkannten Letzt-
entscheidungsbefugnisse“ neben dem Recht auch an ,,anderen, normative[n] Orien-
tierungen‘* auszurichten hat.’?

2 M. Weber, Wirtschaft und Gesellschaft (1922), 5. rev. Aufl. 1976, hrsgg. v. J. Winckelmann,
1. Halbband, Kap. I1I, § 5, S. 129.

25 Schelsky, Der Mensch in der wissenschaftlichen Zivilisation, 1961, S.20ff.: ,Die moderne
Technik bedarf keiner Legitimitit; mit ihr ,herrscht® man, weil sie funktioniert und solange sie
optimal funktioniert.” (S.25).

26 [ ubmann, Die Wissenschaft der Gesellschaft, 1990, S. 149.

27 Ladeur, Der Staat der ,Gesellschaft der Netzwerke®, Der Staat 48 (2009), S. 163 (166).

28 Fassbender, Wissen als Grundlage staatlichen Handelns, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.),
HdbStR Bd. IV, 3. Aufl. 2006, § 76 Rn. 11f.

29 Fassbender, Wissen, a.a.O., §76 Rn. 3.

30 Fassbender, Wissen, ebd.; vgl. auch Grzeszick, Rationalititsanforderungen an die parlamen-
tarische Rechtsetzung im demokratischen Rechtsstaat, VVDStRL 71 (2012), S. 49 (51): Der Staat
musse ,verniinftig” sein, ,um dem Anspruch auf verbindliche Ordnung des gesellschaftlichen
Zusammenlebens geniigen zu konnen.“

31 I Augsberg, Einleitung, in: ders. (Hrsg.), Ungewissheit als Chance, 2009, S. 1 (5).

32 Voflkuble, Expertise und Verwaltung, in: Trute et al., Allgemeines Verwaltungsrecht — zur
Tragfihigkeit eines Konzepts, 2008, S. 637 (6421.).
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1. Rechtsstaat und Rationalitit

Eine staatliche Pflicht zum wissensbasierten Handeln kann aus dem materiellen
Gehalt des Rechtsstaatsprinzips abgeleitet werden, das die Rationalitat staatlichen
Handelns fordert. ,,Leitmaxime® staatlichen Handelns ist die Rationalitit, so Réidi-
ger Breuer®. Staatliche Legitimation kénne nicht allein nach der ,Rechtsrichtig-
keitsfrage” beurteilt und vollstindig von der ,,Wahrheitsfrage abgekoppelt werden
(Walter Leisner).** Der moderne Verfassungsstaat ist zugleich ein ,verwissen-
schaftlichter® Staat (Bardo Fassbender).*® Eine Pflicht zum wissens- und mitunter
dezidiert forschungsbasierten Handeln wird vor allem in Bereichen gefordert, in
denen der Staat Risiken fiir die Gesundheit auszuloten hat oder zum Schutz der
Gesundheit zum Handeln aufgerufen ist.’® Je wissenschaftsabhingiger die staatli-
chen Aufgaben, desto mehr muss der Staat Anstrengungen unternehmen, sich ent-
sprechenden Sachverstand selbst vorzuhalten und jedenfalls einzuholen. Dies gilt
der Sache nach gleichermafien auf staatlicher wie europiischer Ebene.”” Die Ratio-
nalititspflicht des Rechtsstaatsprinzips tritt allerdings in Spannung zu einem vor
allem formal verstanden Rechtsstaat, der sich durch Gesetzesbindung auszeichnet.
Mit Dieter Grimm ist zu betonen, dass der deutsche Verfassungsstaat seine Hand-
lungen nicht durch Wahrheitsanspriiche legitimiert: ,Legitimation durch Wahrheit
statt Konsens untergribt die Verfassung.“*® ,Im Gegensatz zur Wissenschaft ist der
Staat in seinen Handlungen nicht der Wahrheit, sondern der Rechtmafligkeit ver-
pflichtet”” — so die Forderung des formalen Rechtsstaatsprinzips. Ohnehin sind
Wahrheitsanspriiche hoch problematisch, denn erstens ist wissenschaftliche Er-
kenntnis immer nur eine vorliufige*® und zweitens ist schon fraglich, ob es im
technisch-naturwissenschaftlichen Bereich tiberhaupt um Wahrheit gehen kann

3 Brener, Konkretisierungen des Rechtsstaats- und Demokratiegebotes, in: Schmidt-Affimann
etal. (Hrsg.), Festgabe 50 Jahre BVerwG, 2003, S.223 (228).

3+ Leisner, Die Staatswahrheit, 1999, S. 36.

35 Fassbender, Wissen als Grundlage staatlichen Handelns, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.),
HdbStR, Bd.IV, 3. Aufl. 2006, §76 Rn.2: ,In der Entwicklung des modernen Staates geht die
JVersachlichung der Herrschaftsformen® (Weber) einher mit einer Ver-Wissenschaftlichung der
Staatstitigkeit.”

36 Knipschild, Wissenschaftliche Ausschiisse der EG im Bereich der Verbrauchergesundheit
und Lebensmittelsicherheit, ZLR 2000, S. 693 (693).

37 Knipschild, Verbrauchergesundheit und Lebensmittelsicherheit, ebd.

38 Grimm, Ursprung und Wandel der Verfassung, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR, Bd. T,
3. Aufl. 2003, §1 Rn.58; siche auch Isensee, Staat und Verfassung, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.),
Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Bd.II (Verfassungsstaat), 3. Aufl.
2004, § 15 Rn.73.

39 Alber-Malchow/Steigleder, Definition der Begriffe Wissenschaft und Forschung — Eigenge-
setzlichkeit von Wissenschaft und Forschung, in: Wagner (Hrsg.), Rechtliche Rahmenbedingun-
gen fiir Wissenschaft und Forschung, 2015, S.23ff. (32): ,,Der Staat muss keine wahren Entschei-
dungen treffen, sondern rechtmiflige®.

0 Vgl. VofSkuble, Das Konzept des rationalen Staates, in: Schuppert/Voflkuhle (Hrsg.), Gover-
nance von und durch Wissen, 2008, S. 13 (17). Vgl. auch Breuer, Die Angst vor Gefahren und Ri-
siken und die sachverstindige Beratung nach dem Maf3stab praktischer Vernunft, in: Bartlsperger
(Hrsg.), Der Experte bei der Beurteilung von Gefahren und Risiken, 2001, S. 31 (691.).
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oder nicht vielmehr schlichter um auf wissenschaftliche Weise gewonnene Er-
kenntnisse. Hinzu kommt, dass selbst naturwissenschaftliche Erkenntnisse nicht
frei sind von ,ungesicherten Annahmen, personlichen Vorverstindnissen, speziel-
len Forschungsbedingungen und anderen externen Faktoren“*!.

Alle Staatsgewalten unterliegen Rationalititsanforderungen. Jedoch kann es im
Einzelnen schwierig sein, aus der Forderung nach Rationalitit einzelne konkrete
und ggf. einklagbare Pflichten abzuleiten. Einer generellen aus der Verfassung ab-
geleiteten Sachaufkliarungspflicht des Gesetzgebers im Sinne der Ausschopfung der
zuginglichen Erkenntnisquellen hat das BVerfG in seinem Klimaschutz-Beschluss
jiingst eine Absage erteilt.*” Nur in besonderen Konstellationen kénne eine solche
angenommen werden, da das Prinzip gelte, dass die Gestaltung des Gesetzgebungs-
verfahrens durch den Gesetzgeber selbst festzulegen sei. Als wirksamen Mechanis-
mus einer Sachaufklirung und damit Rationalititsbegriindung sieht das BVerfG
ein transparentes Gesetzgebungsverfahren an, das vom 6ffentlichen Diskurs be-
gleitet wird. Damit hat das Gericht das formale Rechtsstaatsprinzip iiber eine
Pflicht zum wissensbasierten Handeln als Teil des materiellen Rechtsstaatsprinzips
gestellt. Dass Transparenz und offentlicher Diskurs hier als mafigebliche Garanten
fiir rationales Staatshandeln ausreichen sollen, wirft Zweifel auf.

Formales und materielles Rechtsstaatsprinzip sind nicht als sich ausschlieflende
Elemente zu begreifen, sondern miissen in einer Synthese zusammengedacht wer-
den.” Der Staat muss Strukturen schaffen, die gewihrleisten, dass wissenschaftli-
che Ergebnisse hinreichend berticksichtigt werden. In dieser Arbeit ist auszufiih-
ren, inwieweit Ressortforschungseinrichtungen ein Teil dieser Struktur sind, und
welche rechtlichen Rahmenbedingungen gelten miissen, damit sie die ihnen gestell-
ten Aufgaben im Bundesstaat austiben kénnen.

I1. Demokratische Legitimation und sachliche Expertise

Eng mit der Befahigung des Staates zum wissenschaftsbasierten Handeln verbun-
den sind die Diskurse um die demokratische Legitimation von Experten** sowie die
Frage nach einer sachlich erforderlichen Trennung von Risikoanalysen, Risikobe-
wertungen und darauf griindenden Risikoentscheidungen. Ob sich diese Prozesse
tiberhaupt kategorial voneinander trennen lassen, ist indes fraglich, da schon Risi-
koanalysen von bestimmten Vorannahmen ausgehen und die Kategorien in den

# VofSkuble, Das Konzept des rationalen Staates, in: Schuppert/Voflkuhle (Hrsg.), Gover-
nance von und durch Wissen, 2008, S. 13 (17).

42 BVerfGE 157, 30 (1611, Rn.240) — Klimaschutz; vgl. hier inbesondere das Vorbringen der
Beschwerdefiihrenden in Rn.73 (,,Erfordernis der Mindestrationalitit von Gesetzen®; ,,Der Ge-
setzgeber miisse sich an einer sachgerechten und vertretbaren Beurteilung verfiigbaren Materials
orientieren; er musse die zuginglichen Erkenntnisquellen ausschopfen, um die voraussichtlichen
Auswirkungen so zuverlissig wie moglich abschitzen zu konnen.).

 A. Weber, Europiische Verfassungsvergleichung, 2010, S. 145.

# TJingst monographisch: Miinkler, Expertokratie, 2020, insbes. S. 280ff.
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Rindern nicht klar abgrenzbar sind. Bei Ressortforschungseinrichtungen konnen
fachlich-wissenschaftliche Expertise und Entscheidungshoheit zusammenfallen,
wenn ihnen regulative Befugnisse tibertragen sind. Sie kénnen aber auch als reine
Experteneinrichtungen fungieren. Im Falle der COVID-19-Krise tibernahm das
Robert Koch-Institut eine sachlich fundierte politikberatende Rolle, wohingegen
die Entscheidungen tiber zu treffende Mafinahmen in Umsetzung des Bundesinfek-
tionsschutzgesetzes weitgehend in den Linderkompetenzen verortet sind. Aber
auch hier ist daran zu erinnern, dass schon Beratungen je nach Kontext und kon-
kreter Ausgestaltung einen faktischen Mitwirkungscharakter entfalten kénnen.*
Risikomanagemententscheidungen erfordern komplexe Abwigungen zwischen
verschiedenen gesellschaftlichen Interessen auf der Grundlage wissenschaftlicher
Risikobewertungen. Ein rein wissenschaftlicher Blick kann ,ubergriffig” sein,
stellt sich in jedem Falle als verkiirzt dar. Staatliche Entscheidungen miissen demo-
kratisch legitimiert sein.

Damit schliefit die Untersuchung zur Ressortforschung auch an Theorien zur
demokratischen Legitimation an. Die maflgeblich auf Ernst-Wolfgang Bockenforde
zuriickreichende*® und vom BVerfG im Oktober 1990 grundgelegte Legitimations-
lehre entfaltet Legitimation bekanntlich in drei Dimensionen.* Ausgangspunkt ist
die (erstens) institutionell-funktionelle Legitimation, nach der die Staatstitigkeit
der gesetzgebenden, vollziehenden und rechtsprechenden Gewalt durch grundge-
setzlich vorgesehene Organe vorgenommen wird.*® Hinzu tritt die (zweitens) per-
sonelle Legitimation, die darauf abstellt, ob der betreffende Amtswalter sein Man-
dat in einer ununterbrochenen Legitimationskette auf den Volkswillen rickfiihren

«50

kann.* Dies ist jedoch ein ,héchst vermittelter Vorgang“?, so dass die Ernennung

des handelnden einzelnen Amtstrigers nur noch auf einen fiktiven Volkswillen zu-
riickreicht. Trotz teils plakativ formulierter Kritik (,,Legitimationskettenfetischis-

# Vgl. schon Schmidt-Afimann, Verwaltungsorganisationsrecht als Steuerungsressource —
Einleitende Problemskizze, in: ders. (Hrsg.), Verwaltungsorganisation als Steuerungsressource,
1997,S.9 (51).

6 Bockenforde, Demokratie als Verfassungsprinzip, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR,
Bd.1, 1987, §22 Rn.14; heute: ders., Demokratie als Verfassungsprinzip, in: Isensee/Kirchhof
(Hrsg.), HdbStR, Bd.II, 3. Aufl. 2004, § 24 R. 11 ff.

# BVerfGE 83, 37 (50ff., juris Rn.52ff.) — Auslinderwahlrecht T und BVerfGE 83, 60 (711f.,
juris Rn.36ff.) — Auslinderwahlrecht IT; vgl. aus der jiingeren Judikatur nur BVerfGE 151, 202
(291, Rn.129; 360, Rn.285) — Europiische Bankenunion.

8 Bockenforde, Demokratie als Verfassungsprinzip, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR,
Bd.1I, 3. Aufl. 2004, §24 Rn. 15; Schmidt-Afimann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ord-
nungsidee, 2. Aufl. 2004, 2. Kap. Rn. 95ff. (S.971.), der in der institutionellen Legitimation keine
Legitimationsform auf gleicher Ebene wie personelle und sachlich-inhaltliche Legitimation sieht.

4 BVerfGE 83, 60 (73) — Auslinderwahlrecht II; Bockenforde, Demokratie als Verfassungs-
prinzip, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR, Bd.II, 3. Aufl. 2004, § 24 Rn. 16.

50 Dreier, in: ders. (Hrsg.), GG, Bd.IL, 3. Aufl. 2015, Art.20 (Demokratie) Rn. 110.
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mus“’!; , Ableitungspurismus“>?) ist zu konstatieren, dass sich die Ausiibung von

Volkssouverinitit im Blick auf die Ernennung ministerieller Amtswalter nur ver-
mittelt abbilden ldsst. Die personelle Legitimation kann daher immer nur ein Bau-
stein einer hinreichenden Legitimation sein, schon weil sie nur die handelnde Per-
son, nicht jede ihrer Handlungen legitimieren kann.” Sie wird erginzt durch die
(drittens) sachlich-inhaltliche Legitimation, nach der die konkrete Austibung der
Staatsgewalt vom Volkswillen getragen sein muss.”* Die Handlungen der Amtswal-

“52)

ter miissen an das Gesetz gebunden sein und einer demokratischen Kontrolle un-
terliegen. Fiir die nachgeordneten Behorden wird dies durch Weisungen oder Auf-
sichtsrechte der Ministerien erfiillt,” aber auch durch Verwaltungsvorschriften
und Rechtsverordnungen. Insgesamt muss sich ein ,hinreichender Gehalt an de-
mokratischer Legitimation“®
nicht allein an formalen Maf3stiben zu messen ist, sondern auch deren Effektivitit
mit einbezieht.”” Die strenge Variante des Legitimationsmodells wurde vom
BVerfG in spiteren Entscheidungen vor allem zum Bereich der funktionellen
Selbstverwaltung®® modifiziert bzw. aufgeweicht, in denen insbesondere vom Er-

aus den vorgenannten Komponenten ergeben, der

fordernis einer strengen personellen Legitimation abgewichen wurde und demo-

1 Bryde, Die bundesrepublikanische Volksdemokratie als Irrweg der Demokratietheorie,
StWStP 5 (1994), S.305 (324).

52 Th. Blanke, Antidemokratische Effekte der verfassungsgerichtlichen Demokratietheorie, KJ
31 (1998), S. 452 (468).

5 Die personelle Legitimation wegen ihrer Vermitteltheit ganz zu verwerfen, wire indes vor-
schnell. Stellt man, wie Benz, Zur Legitimation administrativer Entscheidungen, in: Bauer/Gran-
de (Hrsg.), Perspektiven der Verwaltungswissenschaft, 2018, S.73 (831.), allein auf die Legitimitit
der Entscheidung (und nicht mehr des Amtstrigers) ab, so verwirft man damit die Idee einer de-
mokratisch aufgesetzten Verwaltung. Dies wird deutlich, wenn Benz konstatiert, dass Demokra-
tie und Verwaltung ohnehin in gewisser Weise unvereinbar seien (,,nach unterschiedlichen Me-
chanismen funktionieren und unterschiedliche Rationalititskriterien verwirklichen®, S. 84). Al-
lerdings kommt Benz im Ergebnis auch wieder auf klassisch juristische Mechanismen zuriick,
wenn er Aufsicht und retrospektiver Rechtskontrolle eine entscheidende Bedeutung zumisst
(S.851f.).

>* Bockenforde, Demokratie als Verfassungsprinzip, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR,
Bd. 11, 3. Aufl. 2004, § 24 Rn. 21.

> BVerfGE 107, 59 (88, juris Rn. 133) — nordrhein-westfilische Wasserverbinde; BVerfGE 136,
194 (261, Rn.168) — Deutscher Weinfonds; Bickenfirde, Demokratie als Verfassungsprinzip, in:
Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR, Bd.II, 3. Aufl. 2004, § 24 Rn.21.

56 BVerfGE 83, 60 (72, juris Rn.37) — Meinungsiduflerung Soldaten; siehe aus der jiingeren Ju-
dikatur BVerfGE 151, 202 (291, Rn. 129) — Europdische Bankenunion ,,bestimmtes Legitimations-
niveau®.

7 BVerfGE 83, 60 (72, juris Rn.37) — Meinungsiuflerung Soldaten; BVerfGE 151, 202 (291,
Rn.129) — Europiische Bankenunion; Dreier, in: ders. (Hrsg.), GG, Bd. I, 3. Aufl. 2015, Art.20
(Demokratie) Rn. 113 (wechselseitige Kompensation moglich, selten auch , Totalsubstitution®);
Schmidt-Affmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, 2. Aufl. 2004, 2.Kap.
Rn.981. (S.991).

58 BVerfGE 107, 59 (99f., Rn. 1611.) — nordrhein-westfilische Wasserverbinde; BVerfGE 111,
191 (215ff., Rn.144ff.) — Notarkassen (berufsstindische Selbstverwaltung); BVerfGE 111, 333
(3631., Rn. 166 ff.) — Brdbg. Hochschulgesetz (akademische Selbstverwaltung); BVerfGE 135, 155
(223, Rn.158) - Filmforderungsanstalt; BVerfGE 136, 194 (2611f., Rn. 167 {f.) — Deutscher Wein-
fonds; siche zur demokratischen Legitimation der Selbstverwaltung: Kahl, Hochschulrite — De-
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kratische Legitimation durch Komponenten wie ,,Fachverstand“ und ,,Sachnihe“>’
erginzt wurden. Diese im juristischen Schrifttum vielfach anerkannte®® Legitima-
tionslehre des BVerfG findet ithre Wurzeln bereits in dem ,Maschinenbild“ der
Verwaltung von Max Weber, wonach die Verwaltung ein reines Vollzugsorgan der
Legislative darstellt,! und damit eine Basis fiir eine ,,legalistische und konstitutio-
nalistische Konzeption demokratischer Legitimation“®” bildet. Zweifelsohne ent-
spricht dieses Maschinenbild nicht mehr der Gegenwart, aber auch das der gegen-
wirtigen Legitimationstheorie zugrunde liegende Bild der Ministerialverwaltung
kann die Realitit nicht einfangen. Weisungsrechte werden nicht flichendeckend
ausgeiibt und die parlamentarische Kontrolle ist in der Praxis ein Ausnahmefall.*’
Auch im juristischen Schrifttum werden daher Legitimationskonzepte der Sozial-
und Politikwissenschaften erginzend aufgegriffen.®* Gerade bei Ressortfor-
schungsbehorden stellt sich die Frage nach einer gewissen Unabhingigkeit von der
Ministerialverwaltung, um Forschung zu ermoglichen, die die Qualitit der fachli-
chen Expertise erhoht. In der Arbeit ist der Frage nachzugehen, was die Selbstin-
digkeit von Bundesoberbehorden nach Art. 87 Abs.3 GG (als Rechtsgrundlage fiir
die Schaffung von Ressortforschungseinrichtungen) sowie die grundrechtliche
Forschungstreiheit hier austragen.

Nach Claus Dieter Classen ist demokratische Legitimation um rechtsstaatliche
Aspekte zu erweitern. Seine These lautet, ,dass das Rechtsstaatsprinzip also zwar
keinen Verzicht auf demokratische Legitimation zu rechtfertigen, wohl aber die
Anforderungen an demokratische Legitimation zu beeinflussen vermag.“®> Unter

mokratieprinzip — Selbstverwaltung. Unter besonderer Beriicksichtigung des Aufsichtsratsmo-
dells in Baden-Wiirttemberg, ASR 130 (2005), S.225 (2361f.).

5 Dreier, in: ders. (Hrsg.), GG, Bd.II, 3. Aufl. 2015, Art. 20 (Demokratie) Rn. 129.

0 Vgl. Dreier, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd.II, 3. Aufl. 2015, Art.20 (Demokratie) Rn. 109
Fn. 406, mit ausfihrlichen Nachweisen zum diese Lehre grundsitzlich beftirwortenden Schrift-
tum. Dreier selbst befiirwortet die Legitimationstheorie im Grundsatz, wendet sich jedoch gegen
ihre ,allzu schematische Handhabung“— Dreier, a.a. O., Art.20 Rn. 114.

1 Weber, Parlament und Regierung im neugeordneten Deutschland, in: Winckelmann (Hrsg.),
Gesammelte politische Schriften, 4. Aufl. 1980, S.306 (322): Idealbild eines ,biirokratischen, nach
rational gesetztem Recht und rational erdachten Reglements judizierenden und verwaltenden
Staat[s]“; seine Justiz und Verwaltung funktionieren ,an festen generellen Normen“ und kénnen
daher ,rational kalkuliert” werden, ,wie man die voraussichtliche Leistung einer Maschine kal-
kuliert; zum ,Staat als Maschine® als Ideal eines absolutistischen Fiirstenstaates eingehend:
Dreier, Hierarchische Verwaltung im demokratischen Staat. Genese, aktuelle Bedeutung und
funktionelle Grenzen eines Bauprinzips der Exekutive, 1991, S. 36 ff.; Classen, Demokratische Le-
gitimation im offenen Rechtsstaat, 2009, S. 7.

62 Blatter, Demokratie und Legitimation, in: Benz et al. (Hrsg.), Hdb. Governance, 2007, S. 271
272).

63 Zur Kritik siehe eingehend Classen, Demokratische Legitimation im offenen Rechtsstaat,
2009, S.10 u. 15 (,Regelmodell der Ministerialverwaltung® als ,ausgesprochen seltenen Fall).

% Hoffmann-Riem, Tendenzen in der Verwaltungsrechtsentwicklung, DOV 1997, S.433ff.
(438); Schmidt-Afimann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, 2. Aufl. 2004,
2.Kap. Rn. 102ff. (S. 101 ff.). Andererseits sind manche Alternativansitze am Ende doch der klas-
sisch-juristischen Theorie erstaunlich nahe.

5 Classen, Demokratische Legitimation im offenen Rechtsstaat, 2009, S. 38.
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den aus rechtsstaatlichen Erwigungen heraus relevanten topoi benennt er auch den

“6 _ mithin also Elemente, die

»Sachverstand“ und die ,Entscheidungsrichtigkeit
dem Rationalititsgebot des Rechtsstaatsprinzips entspringen. Nach VofSkuble ist
die Einlosung des staatlichen Rationalititsversprechens Voraussetzung fiir das
Vertrauen der Burger ,in die Verniinftigkeit seiner Entscheidungen und die ,,Be-
reitschaft, hoheitlichen Anordnungen Folge zu leisten®.*” Bei Ressortforschungs-
einrichtungen ist eine Analyse dahingehend geboten, ob die besondere Expertise
legitimierend wirken kann und einen Ausgleich zu einer weniger ausgeprigten
Fachaufsicht darzustellen vermag. Allerdings diirfen nach Classen Personen, die
gerade durch ihren Sachverstand und die daraus folgende ,Entscheidungsrichtig-
keit“ legitimiert sind, nicht Entscheidungen treffen, die Wertungen voraussetzen.®®
Damit deuten sich Diskussionen an, die insbesondere im europiischen Verwal-
tungsrecht gefithrt werden. Auf unionsrechtlicher Ebene wird verhandelt, wie
Agenturen, die als supranationale Organisationsform fiir institutionalisierte Res-
sortforschung in den Blick kommen, demokratisch legitimiert sein kénnen, auch
wenn sie dem deutschen Bild einer Ministerialverwaltung aufgrund ihrer Unab-
hingigkeit gerade nicht entsprechen.®” Das Unionsrecht hat mit seinen Vorgaben
wiederum unmittelbare Riickwirkung auf den deutschen Diskurs, wenn aufgrund
unionsrechtlicher Bestimmungen unabhingige Regulierungsbehorden geschaffen
werden sollen, die dem herkdmmlichen Legitimierungskonzept nicht gentigen. Das
unionsrechtliche Demokratieprinzip verlangt nicht ,zwingend die Verpflichtung
zu einer hierarchisch-organisierten, weisungsgebundenen Verwaltungsorganisati-
on“.”® Auch auflerhalb der klassischen Verwaltungshierarchie kann es danach legi-
time Ausiibung von Staatstatigkeit geben, die zwar weisungsfrei ist, aber an Gesetz
und nachtrigliche gerichtliche Rechtskontrolle gebunden bleibt.”! Das Unionsrecht
ist einerseits offener fiir sozialwissenschaftliche und politikwissenschaftliche Legi-
timationskonzepte als die deutsche Rechtswissenschaft, andererseits fehlt bisher
ein klar konturiertes Demokratieprinzip.”? Der supranationale Charakter der Uni-
on und die unterschiedlichen demokratietheoretischen Diskurse der einzelnen

66 Classen, Legitimation, a.a.O., S.38 u. 43.

7 VofSkuhle, Das Konzept des rationalen Staates, in: Schuppert/Voffkuhle (Hrsg.), Governan-
ce von und durch Wissen, 2008, S.13 (16); siche zum ,Rationalititsversprechen des modernen
Staates” auch VofSkuble, Expertise und Verwaltung, in: Trute et al. (Hrsg.), Allgemeines Verwal-
tungsrecht — zur Tragfihigkeit eines Konzepts, 2008, S. 637 (6401t.).

68 Classen, Demokratische Legitimation im offenen Rechtsstaat, 2009, S. 44.

69 Siehe bspw. nur die jiingeren Monographien von Gérisch, Demokratische Verwaltung durch
Unionsagenturen, 2009, und Orator, Moglichkeiten und Grenzen der Einrichtung von Unions-
agenturen, 2017; GrofS, Die Legitimation der polyzentralen EU-Verwaltung, 2015, S. 79{f.

7% Orator, Moglichkeiten und Grenzen der Einrichtungen von Unionsagenturen, 2017, S. 202.

"1 Orator, Unionsagenturen, a.a.O., S.203.

2 Sydow, ,Jeder fiir sich“ oder ,einer fiir alle“? — Verwaltungsmodelle fiir die Europiische
Union, in: Bauschke et al. (Hrsg.), Pluralitit des Rechts, 2002, S.9 (26): Fehlen eines stringenten
Demokratiekonzepts; Ruffert, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/AEUV, 6. Aufl. 2022, Art.9
EUYV Rn. 14 (,demokratietheoretische Debatte zur EU ausgesprochen unitibersichtlich“; an den
Grenzen der interdisziplindren Debatte ,verschwimmen wissenschaftliche Argumentation und
politischer Schlagabtausch®).
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Mitgliedstaaten bilden eine andere Ausgangslage als dies fiir die deutsche Situation
gilt. Auf unionsrechtlicher Ebene finden daher Elemente der Transparenz, der Ex-
pertise, der Effizienz der Partizipation und der nachtriglichen Kontrolle (accoun-
tability) stirkere Beachtung.”

In den Sozial- und Politikwissenschaften wird seit David Easton heute gingig
zwischen einer Input- und Output-Legitimation unterschieden.”* Wihrend Theo-
rien zur Input-Legitimation Anforderungen an das Zustandekommen einer staatli-
chen Handlung stellen, also etwa auch die klassische Legitimationslehre des BVerfG
umfassen, aber auch die Partizipation Betroffener einbeziehen, messen Theorien
zur Output-Legitimation die ,,Leistungen des politischen Systems*“’> anhand von
Kriterien der Effizienz und Niitzlichkeit.” Dazu zihlen auch die Rationalitit einer
Mafinahme (im Sinne einer , Entscheidungsrichtigkeit“) und die Akzeptanz durch
die Biirger oder spezifisch Betroffenen.”” Letztlich sind ,Input* und ,,Output®
nicht unverbunden nebeneinanderstehende Groflen, sondern es kann gerade durch
Organisation und Verfahren eine Entscheidungsrichtigkeit angestrebt werden. Die
Richtigkeit einer Mafinahme kann zu einer gewissen Akzeptanz in der Bevolke-
rung beitragen, macht aber ein demokratisches Verfahren und eine demokratisch
begriindete Zustindigkeit des Amtswalters und Entscheiders nicht entbehrlich.
Dabher hilft diese Differenzierung und Begriffsbildung nur begrenzt weiter. Zu fra-
gen wire auch, wer eigentlich die Entscheidungsrichtigkeit, Effizienz und Niitz-
lichkeit festzustellen befugt ist. Sofern sich dies nicht bereits aus Regeln zum Zu-
standekommen einer staatlichen Mafinahme ergibt, etwa durch die Art und Weise,
wie Sachverstand einzubinden ist, sind es hier die klassischen juristischen Katego-
rien von Aufsicht und gerichtlicher Kontrolle bzw. Kontrolldichte, die als Entschei-

73 Vgl. Bienert, Europiische Regulierungsagenturen, 2018, S. 134{f.; Fischer-Appelt, Agentu-
ren der Europdischen Gemeinschaft, 1999, S. 188f. (Differenzierung zwischen: einer demokrati-
schen Legitimation — S. 189ff.; einem ,hierarchische[n] Legitimationsmodell“ durch ,Riickkop-
pelung der Agenturen an die Legitimation der Gemeinschaftsorgane —S. 193 ff.; einem ,,Partizipa-
tionsmodell“ als ,Form alternativer demokratischer Legitimation — S.1961{f.; sowie einem
»Expertise-Modell“ — S.1981f.); Orator, Méglichkeiten und Grenzen der Einrichtung von Uni-
onsagenturen, 2017, S.347ff.; Peters, Elemente einer Theorie der Verfassung Europas, 2001,
S.6261f.; Scharpf, Regieren in Europa — effektiv und demokratisch, 1999, S. 16 ff.

"% Easton, A Systems Analysis of Political Life, 1965, S.291ff.; Easton, A Re-assessment of the
Concept of Political Support, British Journal of Political Science 5 (1975), S. 435 ff. (hier insbeson-
dere die Entfaltung eines ,specific and diffuse support®); im Anschluss an Easton auch Scharpf,
Demokratietheorie zwischen Utopie und Anpassung, 1970, S.211ff. (der die Erkenntnisse von
Easton zu einer eigenen Theorie weiterentwickelt); sieche auch Wagschal, Politikberatung und
demokratische Legitimitit, in: Falk et al. (Hrsg.), Hdb. Politikberatung, 2019, S.51 (53).

75 Blatter, Demokratie und Legitimation, in: Benz et al. (Hrsg.), Hdb. Governance, 2007, S. 271
(273).

76 Wagschal, Politikberatung und demokratische Legitimitit, in: Falk et al. (Hrsg.), Hdb. Poli-
tikberatung, 2019, S.51 (54).

77 Vgl. hier Weilert, Grundlinien einer ,Ethischen Politikberatung®, in: Weilert/Hildmann
(Hrsg.), Ethische Politikberatung, 2012, S.23 (32); siche zur Akzeptanz Schmidt-Afimann, Das
allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, 2. Aufl. 2004, 2. Kap. Rn. 103 ff. (S. 102f.): Akzep-
tanz als , Element der tiber die Rechtmifligkeit hinausgreifenden ,Richtigkeit des Verwaltungs-
handelns“ (Rn. 105).
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dungsinstanzen in Frage kommen. Auf europiischer Ebene sind die Ideen der In-
put- und Output-Legitimation stirker aufgegriffen worden”® als im deutschen
rechtswissenschaftlichen Diskurs, der sich tendenziell an der klassischen Legitima-
tionslehre des BVerfG orientiert. Hintergrund ist hier nicht zuletzt die Problema-
tik der Unionsagenturen, die sich vor allem auf Expertise griinden und die in dieser
Arbeitin ihrer Ausprigung als Informations- und Wissenschaftsagenturen auf ihre
Vergleichbarkeit zur deutschen Ressortforschung hin zu untersuchen sind. Im Uni-
onsrecht wie im deutschen Recht stellen sich Fragen im Blick auf den Grad an Un-
abhingigkeit der Ressortforschung aufgrund ihrer sachlichen Expertise, so insbe-
sondere ob Ressortforschungsbehorden aufgrund ihres hohen Sachverstandes ein
Beurteilungsspielraum gegeniiber einer vollumfinglichen gerichtlichen Kontrolle
zuerkannt werden sollte. Es verbindet sich der Klirungsbedarf zur Wissensorgani-
sation des Staates mit spezifischen verwaltungsrechtlichen Fragen.”

Eng mit der Problematik der Legitimitit einer administrativ-gubernativen Ent-
scheidung verbunden sind die Diskurse um den Einfluss wissenschaftlicher Berater
auf die politischen Entscheidungen. In der Bundesrepublik Deutschland hatte diese
Debatte einen besonderen Hohepunkt in den 1960er Jahren, als Jirgen Habermas
dem dezisionistischen und technokratischen Modell®® sein pragmatistisches Modell
eines von wechselseitigen Bezligen gepragten Verhiltnisses von wissenschaftlichem
Sachverstand und politischem Entscheider entgegensetzte.®! Weder die Vorrangstel-
lung des politischen Entscheiders, noch eine Ubermacht des Experten sollte den
Entscheidungsprozess und die Entscheidungshoheit pragen, sondern die sich be-
fruchtende Wechselbeziehung von wissenschaftlichem Experten und Politiker. Im
Rahmen der institutionalisierten Ressortforschung in Beh6érdenform kénnen sich
Expertise und Entscheidungsgewalt vermengen. Wihrend bei der Ressortfor-
schung die Legitimation der Ressortforschungsbehorde (im Gegensatz zu anderen
Formen wissenschaftlicher Politikberatung) wenig problembehaftet erscheint,
stellt sich jedoch die Frage, inwiefern die Ministerien die Forschung beeinflussen
diirfen. Dieser Problematik wird unter dem bereits genannten Stichwort der ,,Legi-
timationsforschung” nachzugehen sein. Auf europiischer Ebene aufgeflammt ist
die Diskussion um die Trennung von wissenschaftlicher Risikoanalyse und politi-
scher Entscheidung mit den fragwiirdigen europiischen Entscheidungsprozessen
im Zuge der BSE-Krise Mitte der 1990er Jahre.

78 Vgl. eingehend Orator, Moglichkeiten und Grenzen der Einrichtung von Unionsagenturen,
2017, S.347 ff.

79 Vgl. hier nur Schulz, Beurteilungsspielriume als Wissensproblem, RW 3 (2012), 330ff.

80 Niher hierzu siehe unten 1. Teil F. 1.

81 Habermas, Verwissenschaftlichte Politik und 6ffentliche Meinung, in: ders., Technik und
Wissenschaft als Ideologie, 1968, S. 120 (1261.); siehe niher unten 1. Teil F. I.
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C. Gang der Untersuchung

Die vorliegende Forschungsarbeit ist darauf gerichtet, den rechtlich zuldssigen und
gebotenen Rahmen von Ressortforschung unter besonderer Berticksichtigung des
Bereichs staatlicher und unionsrechtlicher Gesundheitsverantwortung in der Bun-
desrepublik Deutschland, der Europiischen Union und im Europaischen Verwal-
tungsverbund zu ergriinden. Zunichst ist in einem ersten Teil eine begriffliche und
funktionale Bestimmung der Ressortforschung zu leisten. Gerade aufgrund der
Inhomogenitit der Ressortforschung miissen Aufgaben, Funktionen und Formen
der Ressortforschung herausgearbeitet werden. Sie ist als Teil der auleruniversiti-
ren Forschung in deren Kontext einzuordnen.®? In einem zweiten Teil ist der ver-
fassungsrechtliche Rahmen fiir die Ressortforschung auszuloten. Die Reichweite
der Bundeskompetenz fiir die institutionalisierte Ressortforschung birgt dabei
auch einen historischen Spannungsbogen, da sich die Urspriinge der Ressortfor-
schung insbesondere als Kompetenzkonflikte zwischen einem Zentralstaat und
Lindern darstellten. Wihrend die Linder die Forschungszustindigkeit bereits im
Kaiserreich fiir sich reklamierten, hatten sie nicht die Mittel, selbst die benétigten
aufleruniversitiren Forschungseinrichtungen finanziell zu stemmen. Die histori-
schen Institutsgriindungen waren also begleitet von Kompetenzstreitigkeiten, so
dass im Rahmen der Analyse der Bundesressortforschungskompetenz die Historie
der Ressortforschung in ihren Grundziigen darzustellen ist. Die bereits angedeute-
te Hybridstellung der institutionalisierten Ressortforschung zwischen den Syste-
men der Forschung und Verwaltung bzw. Gubernative findet ihren juristischen
Widerhall in der Frage der Anwendbarkeit und Reichweite der grundrechtlichen
Wissenschaftsfreiheit. Hier ist insbesondere zu analysieren, ob und inwieweit der
vom BVerfG im Hochschulurteil von 1973 dargelegte objektivrechtliche Gehalt et-
was fur die Ressortforschung austragen kann. Zu fragen ist iiberdies, ob sich aus
rechtsstaatlichen Garantien ein Kern an Wissenschaftsfreiheit fiir die Ressortfor-
schung begriinden lisst. Der Staat darf weder Wissen noch Wissenschaft verein-
nahmen® und steht daher fiir seine Ressortforschung in einer Rechtfertigungs-
pflicht, die sich auch in organisationsrechtlichen Anforderungen an die Ressortfor-
schung niederschlidgt und deren Gehalt hier zu ergriinden ist. Im dritten Teil wird
die Gesundheitsressortforschung als Referenzgebiet fiir die Ressortforschung na-
her dargestellt. Dieser Teil beinhaltet neben einer Erfassung und Analyse der vor-

82 Vgl. auch Lundgreen et al., Staatliche Forschung in Deutschland 1870-1980, 1986, S. 18, die
die flieenden Ubergéinge zur aufleruniversitiren Forschung betonen und die Rechtsform teilwei-
se einer , historischen Zufallskonstellation“ zuordnen.

8 Vgl. schon Fassbender, Wissen als Grundlage staatlichen Handelns, in: Isensee/Kirchhof
(Hrsg.), HdbStR, Bd. IV, 3. Aufl. 2006, § 76 Rn. 69; siehe auch Schelsky, Der Mensch in der wissen-
schaftlichen Zivilisation, 1961, S.22, nach dem Technik und Staat nahezu miteinander verschmel-
zen — gerade aufgrund der Gefahr einer Vereinnahmung der Wissenschaft und Technik durch den
Staat, so die hiesige These, muss der Gehalt der Wissenschaftsfreiheit auch fiir die Ressortfor-
schung zentral untersucht werden.
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handenen institutionalisierten Ressortforschung auch dogmatische Impulse zur
Weiterentwicklung des Verwaltungsrechts. Begrifflich wird hier das Vorsorgever-
waltungsrecht eingefithrt. Insbesondere wird untersucht, inwiefern Ressortfor-
schungsbehorden als besonderer Behordentypus etwas im Rahmen der Lehre zum
behordlichen Beurteilungsspielraum austragen konnen. Ein letzter und vierter Teil
befasst sich mit der Forschung zur Erfullung 6ffentlicher Aufgaben im Bereich der
unionsrechtlichen Gesundheitsvorsorgeverantwortung. Galt schon die Ressortfor-
schung in Deutschland wissenschaftssoziologisch lange als terra incognita (Eva
Barlésius®®), so trifft dies umso mehr auf die unionale Ressortforschung zu, die
nicht einmal als solche mit einem Fachterminus belegt ist. Zunichst ist eine unio-
nale Gesundheitsressortforschungskompetenz in ihrem sachlichen und institutio-
nellen Umfang darzulegen, bevor anschlieffend institutionelle Formen der Ressort-
forschung auf Unionsebene auszumachen und niher in den Blick zu nehmen sind.
Es werden die Formen unionaler Ressortforschung im Europaischen Verwaltungs-
verbund herausgearbeitet und es wird analysiert, was dies fiir das europaische Ver-
waltungsrecht austrigt. Das Kapitel schlieft mit einer Systematisierung der unio-
nalen Ressortforschung.

84 Barlosius, Ressortforschung, in: Simon/Knie/Hornbostel (Hrsg.), Hdb. Wissenschaftspoli-
tik, 2010, S.377 (387).






1. Teil

Begriffliche und funktionale Bestimmung
der Ressortforschung

Eine Analyse der Ressortforschung setzt eine Bestandsaufnahme in begrifflicher,
tatsdchlicher und organisationsrechtlicher Dimension voraus, um den Gegenstand
dieser Untersuchung niher zu bestimmen. Dabei ist eine Abgrenzung zu anderen
Formen offentlicher aufleruniversitirer Forschung zu leisten, um die Ressortfor-
schung zu konturieren und ihre Alleinstellungsmerkmale herauszuarbeiten. Es ist
der Herausforderung Rechnung zu tragen, dass ,,die Ressortforschung® kein juris-
tisch-dogmatischer Fachterminus ist, sondern ein politisch gewachsenes Phano-
men, das zunichst deskriptiv erfasst werden muss, um es rechtlich einordnen zu
konnen. Vorangestellt sei die These, dass, in Abwandlung des bekannten Forsthoff-
schen Ausspruchs zur Verwaltung, es in der Eigenart der Ressortforschung liegt,
dass sie sich zwar beschreiben, aber nur mit bedingter Trennschirfe definieren
lisst.!

A. Begriff der Ressortforschung

Das franzosische Wort ,ressort” kann im Deutschen mit ,,Zustindigkeitsbereich®
oder auch ,Amtsbereich® wiedergegeben werden. Danach konnte Ressortfor-
schung als die in einem ministeriellen Zustindigkeitsbereich betriebene oder ver-
anlasste Forschung gelten. Der Begriff der ,ressortbezogenen Forschung® oder
»Ressortforschung® wird in den regelmaflig erscheinenden Bundesforschungsbe-
richten erstmals 1969 im dritten Bundesbericht im Sinne der heutigen Konnotation
verwendet.? Zuvor wurde sie unter dem Terminus ,verwaltungsbezogene For-
schung” behandelt. Der Fachbegriff ,,Ressortforschung® existierte zwar schon, aus
Sicht der Bundesregierung war er jedoch nicht treffend fiir das zu beschreibende
Phinomen, nimlich die durch die Ressorts (Ministerien) veranlasste Forschung zur
Bewiltigung ministerieller und gesetzlich zugewiesener Aufgaben, vornehmlich in
eigenen Einrichtungen oder durch die Vergabe von Forschungsauftrigen. Zur Be-

U Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, Bd. I, 10. Aufl. 1973, S. 1: Es liegt ,,in der Eigenart
der Verwaltung begriindet, dafl sie sich zwar beschreiben, aber nicht definieren lifit.”

2 Bundesbericht Forschung III. Bericht der Bundesregierung tiber Stand und Zusammenhang
aller Mafinahmen zur Férderung der wissenschaftlichen Forschung und Entwicklung in der Bun-
desrepublik Deutschland, BT-Drs. V/4335 (12. Juni 1969).
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grindung hiefl es im ersten Bundesforschungsbericht von 1965, dass die Bezeich-
nung Ressortforschung ,ausschlieflich auf die Bewirtschaftung von Haushalts-
mitteln abgestellt“ sei, also auf die Art der Finanzierung und Gruppierung des
Haushaltsplanes Bezug nehme, wihrend sonst die Forschung sachbereichsbezogen
abgegrenzt werde.’ Der Terminus ,verwaltungsbezogene Forschung® definiere da-
gegen die Forschung ,von der Sache her” und weise sie als ,,iberwiegend Zweckfor-
schung® aus.* Zur Notwendigkeit einer verwaltungsbezogenen Forschung bezieht
sich der Bericht auf den Wandel in der Verwaltung selbst, die neben ihren hoheitli-
chen und ,schlicht verwaltenden“ Titigkeiten zunehmend ,, Aufgaben der Vorsorge
und Vorausschau fiir alle Bereiche unseres Lebens ibernommen® habe.” Fiir die in
diesem Zusammenhang anfallenden Entscheidungen sei wissenschaftlich fundierte
Beratung besonders notwendig.

Die Bundesregierung definiert Bundesressortforschung in ihrem , Konzept einer
modernen Ressortforschung” von 2007, das in Reaktion auf die Evaluation der ein-
zelnen Ressortforschungsinstitute durch den Wissenschaftsrat® erarbeitet wurde’,
als ,die Forschungs- und Entwicklungsaktivititen des Bundes, die der Vorberei-
tung, Unterstiitzung oder Umsetzung politischer Entscheidungen dienen und un-
trennbar mit der Wahrnehmung offentlicher Aufgaben verbunden sind“.® Diese
Begriffsbestimmung findet sich teils wortgleich auch im aktuellen Bundesfor-
schungsbericht, der iberdies noch die Unterstiitzung bei Vollzugsaufgaben betont
und darlegt, dass es bei der Ressortforschung um die Erarbeitung von ,Hand-
lungsoptionen fiir staatliche Mafinahmen® geht.” Ganz iiberwiegend wird der Be-
griff ,Ressortforschung® nicht allein institutionell gebraucht, sondern materiell-
inhaltlich definiert.'® Genauer miisste man den Begriff ,,Ressortforschungseinrich-

3 Bundesbericht Forschung I. Bericht der Bundesregierung tiber Stand und Zusammenhang
aller Mafinahmen des Bundes zur Forderung der wissenschaftlichen Forschung, BT-Drs. IV/2963
(18. Jan. 1965), S. 68.

* Bundesbericht Forschung I, ebd.

5> Bundesbericht Forschung I, ebd.

¢ Verwaltungsabkommen zwischen Bund und Lindern tber die Errichtung eines Wissen-
schaftsrats v. 5. Sept. 1957, GMBI. 1957, S.553.

7 Die erste Evaluierungswelle der Ressortforschungseinrichtungen durch den Wissenschafts-
rat wurde angestoflen vom Haushaltsausschuss des Bundestages. Die 2012 begonnene zweite Eva-
luierungswelle erfolgt tiber spezifische Anfragen durch die einzelnen Bundesministerien.

8 BMBF, Konzept einer modernen Ressortforschung der BReg., 2007, S. 3.

? BMBF, Bundesbericht Forschung und Innovation 2020 — Daten und Fakten zum deutschen
Forschungs- und Innovationssystem, S. 95 (Glossar).

19 Vel. Philipps, Errichtung und Zurechnung von Ressortforschungseinrichtungen, Ber. Wis-
senschaftsgesch. 34 (2011), S.7 (8): Einrichtungen seien nicht gleichzusetzen mit der Ressortfor-
schung, die sich vielmehr iiber ihre Aufgabe niher bestimme; Késtlin, Ressortforschungseinrich-
tungen, in: Flimig et al. (Hrsg.), Hdb. Wissenschaftsrecht, Bd.II, 2. Aufl. 1996, S.1365 (1366);
Trute, Die Forschung zwischen grundrechtlicher Freiheit und staatlicher Institutionalisierung,
S.101 (,Ebenfalls zur Ressortforschung zu rechnen sind nichtinstitutionalisierte Formen der
Auftragsforschung von Ad-hoc-Auftrigen bis zu relativ dauerhaften Kooperationsbeziehungen,
die allerdings den Auftragsforscher nicht, zumindest nicht dauerhaft, aus seinen sonstigen, regel-
miflig akademischen Referenzbeziigen herauslosen®), missverstandlich daher S. 99, wo Trute zu-
nichst nur auf die institutionelle Ressortforschung als Ressortforschung abstellt.
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tungen® verwenden, wenn die institutionalisierte Ressortforschung gemeint ist und
allgemein von ,,Ressortforschung® sprechen, wenn es um Eigen- und Auftragsfor-
schung des Staates mit dem Ziel der Bewiltigung staatlicher Aufgaben geht.!
Schon im ersten Bundesforschungsbericht heifit es, dass die verwaltungsbezogene
Forschung nicht nur die ,ressorteigene Forschung® beinhalte, sondern auch ,alle
Arten sachlicher Entscheidungshilfe®, worunter konkret ,Informationsverwer-
tung aller Art, Dokumentation, Beirite, Forschungsauftrige usw.“ verstanden
wurden.!? Ressortforschung umfasst also die gesamte Figen- und Auftragsfor-
schung des Staates, konkret der Ministerien, unabhingig davon, ob diese in spezi-
fischen behordlichen, sonst staatlichen oder kooperierenden Einrichtungen statt-
findet (institutionalisierte Ressortforschung) oder ob ein Forschungsauftrag an eine
universitire oder sonstige offentliche oder private Forschungseinrichtung bzw.
andere Forschungsnehmer vergeben wird (Auftragsforschung; sogenannte extra-
murale Forschung oder auch staatsexterne Ressortforschung'). Ob schon dann von
Ressortforschung gesprochen werden kann, wenn ein Mitarbeiter der ministeriel-
len Verwaltung ein wissenschaftliches Gutachten anfertigt,' ist eher zweifelhaft.
Dies miisste im Einzelfall bestimmt werden und wire u.a. danach zu bemessen,
inwieweit Forschungsfreiheit gewihrt wird. Unter engen Zeitvorgaben, limitierten
Forschungsmitteln, Vorgabe eines genauen Themas und im weitreichendsten Falle
eines Wunschergebnisses wird jedenfalls den Anforderungen einer ,Forschung®
nicht mehr gentigt.

Der Oberbegriff ,,Ressortforschungseinrichtungen® wird von ministerieller Sei-
te vielfach durch die prizisere Beschreibung der ,Einrichtungen mit Forschungs-
und Entwicklungsaufgaben® — kurz: FuE-Aufgaben — ersetzt, wenn es um die in
behordlicher Form organisierten Forschungseinrichtungen der Ministerien geht.'
Mit der Begrifflichkeit ,,FuE-Aufgaben“ soll das Augenmerk darauf gelenkt wer-
den, dass die in den Bundeseinrichtungen betriebene Forschung nicht nur fiir mi-

11 Vgl. hier auch Kdstlin, Ressortforschungseinrichtungen, in: Flimig et al. (Hrsg.), Hdb. Wis-
senschaftsrecht, Bd.I1, 2. Aufl. 1996, S. 1365 (1366).

12 Bundesbericht Forschung 1. Bericht der Bundesregierung iiber Stand und Zusammenhang
aller Mafinahmen des Bundes zur Forderung der wissenschaftlichen Forschung, BT-Drs. IV/2963
(18. Jan. 1965), S. 68.

13 Zum Begriff der staatsexternen Ressortforschung siehe Dickert, Naturwissenschaften und
Forschungsfreiheit, 1991, S. 82f.; Trute, Die Forschung zwischen grundrechtlicher Freiheit und
staatlicher Institutionalisierung, 1994, S. 101{,; siche zur extramuralen Forschung unten 1. Teil E.

4 Vgl. Kostlin, Ressortforschungseinrichtungen, in: Flimig et al. (Hrsg.), Hdb. Wissenschafts-
recht, Bd.II, 2. Aufl. 1996, S. 1365 (1366).

15 Vgl. nur BMBF, Bundesbericht Forschung und Innovation 2020, S. 80, der die Bundesein-
richtungen mit FuE-Aufgaben ausdriicklich mit Ressortforschungseinrichtungen des Bundes
gleichsetzt und durch den Bericht hindurch beide Terminologien verwendet. Uber die letzten 30
Jahre hat es einen deutlichen Anstieg der Darstellung der Ressortforschung in den Bundesberich-
ten Forschung gegeben. Zum Vergleich: Im Bundesbericht Forschung von 1988 gab es lediglich
zwei Erwihnungen einer ,Ressortforschungseinrichtung® und ebenso oft war von einer ,,Bun-
deseinrichtung mit FuE-Aufgaben® die Rede; im Bundesbericht Forschung und Innovation 2020
sind allein im Hauptband 17 Bezugnahmen fiir ,Ressortforschungseinrichtungen” und 7 fir
»Bundeseinrichtungen mit FuE-Aufgaben® zu verzeichnen.
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nisterielle Zwecke fruchtbar gemacht wird, sondern einen allgemeinen Beitrag zur
Forschung leistet.!® Die Bundesregierung richtet sich bei ihrem Verstindnis von
Forschung und Entwicklung (FuE) nach dem Frascati- Handbuch: ,,Forschung und
experimentelle Entwicklung (F+E) ist systematische, schopferische Arbeit zur Er-
weiterung des Kenntnisstandes, einschliefflich der Erkenntnisse tiber den Men-
schen, die Kultur und die Gesellschaft sowie deren Verwendung mit dem Ziel, neue
Anwendungsmoglichkeiten zu finden®."” Dies umfasse die drei Bereiche der
Grundlagenforschung, der angewandten Forschung sowie der experimentellen
Entwicklung.'”® Dabei wird Grundlagenforschung definiert als ,experimentelle
oder theoretische Arbeit, die in erster Linie auf die Gewinnung neuer Erkenntnisse
tiber den zugrundeliegenden Ursprung von Phinomenen und beobachtbare Tatsa-
chen gerichtet ist, ohne auf eine besondere Anwendung oder Verwendung abzuzie-
len“."” Angewandte Forschung wird verstanden als ,originire Untersuchung®, die
yhauptsichlich auf ein praktisches Ziel oder [einen praktischen] Zweck gerichtet
ist“.?° Mit experimenteller Entwicklung ist eine ,systematische Arbeit“ gemeint,
die ,auf bestehendem Wissen aufbaut, welches durch Forschung oder praktische
Erfahrung gewonnen wurde und die auf die Produktion neuer Materialien, Pro-
dukte oder Gerite gerichtet ist, um neue Prozesse, Systeme und Dienstleistungen
zu installieren oder diese substantiell zu verbessern“.?! Forschung und Entwick-
lung gilt als Teilbereich des Oberbegriffs ,Wissenschaft“, der dariiber hinaus die
wissenschaftliche Lehre und Ausbildung sowie weitere forschungsverwandte
Titigkeiten (wie Datensammlungen, wissenschaftliche und technische Informati-
onsdienste) beinhaltet.?? Als mafigebliches Abgrenzungskriterium fiir ,,Forschung
und Entwicklung® von anderen forschungsverwandten Tatigkeiten gilt das Ele-
ment einer nennenswerten Weiterentwicklung des Wissensstandes.”

In dieser Arbeit wird Ressortforschung zwar in dem von der Bundesregierung
und den Bundesministerien selbst gebrauchten weiten Sinne verstanden, insbeson-
dere auch mit Blick auf die ,Ressortforschung® im Rahmen der Europiischen
Union. Allerdings ist das Erkenntnisziel dieser Arbeit nicht allgemein auf die Wis-

16 Meusel, Auleruniversitire Forschung im Wissenschaftsrecht, 2. Aufl. 1999, §6 Rn. 122.

17 Vgl. nur BMBF, Daten und Fakten zum deutschen Forschungs- und Innovationssystem,
Datenband Bundesbericht Forschung und Entwicklung 2018, S.7 u. 143, mit Bezug zu OECD
(Hrsg.), Frascati Manual 2015: Guidelines for Collecting and Reporting Data on Research and
Experimental Development, The Measurement of Scientific, Technological and Innovation Acti-
vities, 2015 (Definition: S.29/Rn. 1.35). Deutsche Ubersetzung hier zit. nach Specht, Industrielle
Forschung und Entwicklung: Standortstrategien und Standortvernetzungen, 1999, S.16. Der
Name , Frascati-Handbuch®“ geht auf den gleichnamigen Tagungsort in Norditalien zuriick, in
dem Vertreter der OECD-Linder 1963 Richtlinien erarbeiteten.

18 Frascati Manual, a.a.O., S.29/Rn. 1.35; siche auch: Faktenbericht 1990 zum Bundesbericht
Forschung 1988, BT-Drs. 11/6886, S.331.

19 Frascati Manual, a.a.O., S.29/Rn. 1.35.

20 Frascati Manual, ebd.

21 Frascati Manual, ebd.

22 Faktenbericht 1990 zum Bundesbericht Forschung 1988, BT-Drucks. 11/6886, S.331.

23 Faktenbericht 1990 zum Bundesbericht Forschung 1988, ebd. (unter Bezug auf Frascati-
Handbuch 1980, Kapitel II).
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sensbeschaffung der Verwaltung gerichtet, sondern insbesondere spezifisch auf die
Organisation der Ressortforschung in institutioneller Form, da diese eine eigene
Art an Forschungseinrichtungen bildet, deren Einordnung bislang noch viele Fra-
gen offenlisst.

B. Aufgaben und Funktionen der Ressortforschung

Dass Bundesressortforschung im Kern zweckbezogene Forschung ist, darin be-
stand seit den Griindungsjahren der Bundesrepublik Deutschland Einigkeit.?* Den
vielfiltigen Staatsaufgaben?® entsprechend sind die Bereiche und Funktionen der
Ressortforschung ganz unterschiedlich. Uber die Jahre hat sich die Beschreibung
ithrer Aufgaben verindert. Ende der 60er Jahre sollte Ressortforschung vor allem
drei Zielen dienen, erstens, dem Ressort bei der Schwerpunktsetzung der eigenen
Arbeit Hilfe zu leisten, zweitens zur Rationalititsforderung staatlicher Einrich-
tungen und Arbeitsabldufe beizutragen und drittens Leistungen zur Bewiltigung
derjenigen Staatsaufgaben zu erbringen, die sich nicht mit dem klassischen Instru-
mentarium der Leistungs- und Hoheitsverwaltung darstellen lassen. Gedacht wur-
de hier etwa an die Beseitigung und Privention der nachteiligen Auswirkungen der
Industrialisierung (wie Verschmutzung von Luft und Gewissern sowie Lirmbe-
listigung), die Lebensmitteliiberwachung oder auch Probleme der sozialen Siche-
rung in einer zunehmend mobileren Gesellschaft. Ebenso standen im Vordergrund
die Beforderung des wirtschaftlichen Wachstums durch die Entwicklung einer
modernen Konjunktur- und Finanzpolitik.?® Auch heute sind diese Bereiche noch
auffindbar, werden jedoch etwas anders gewichtet und dargestellt. Im Bundesbe-
richt Forschung und Innovation des Bundesforschungsministeriums von 2020
wird sehr allgemein auf die ,Vorbereitung, Unterstiitzung oder Umsetzung politi-
scher Entscheidungen® sowie die Hilfe bei Vollzugsaufgaben abgestellt und die Er-
arbeitung von ,Handlungsoptionen fir staatliche Mafinahmen“ im Rahmen der

24 Vgl. nur Bundesbericht Forschung I, Bericht der Bundesregierung iiber Stand und Zusam-
menhang aller Mafinahmen des Bundes zur Forderung der wissenschaftlichen Forschung, BT-
Drs. IV/2963 (18. Jan. 1965), S. 68.

25 Vgl. zum Begriff der Staatsaufgabe Mdllers, Staat als Argument, 2000, S. 317f. (Staatsaufgabe
gegeben, ,wenn der Staat die Erfiillung einer Aufgabe in Ubereinstimmung mit den verfassungs-
rechtlichen Vorgaben zu einer solchen erklirt.“ — S.318). Dies ist allgemeine Ansicht, siehe nur
Isensee, Gemeinwohl und Staatsaufgaben im Verfassungsstaat, HdbStR, Bd.III, 1. Aufl. 1988,
§57, S.3ff. (Rn.137); Isensee in: Isensee/Kirchhof, HdbStR, 3. Aufl. 2006, §73 (Staatsaufgaben)
Rn. 13 (,,Staatsaufgaben sind solche, auf die der Staat nach Mafligabe und in den Grenzen der Ver-
fassung zugreift oder zugreifen darf“); Ossenbiibl, Die Erfillung von Verwaltungsaufgaben
durch Private, VVDStRL 29 (1971), S. 137 (153).

26 Vgl. Bundesbericht Forschung I1I. Bericht der Bundesregierung tiber Stand und Zusammen-
hang aller Mafinahmen zur Férderung der wissenschaftlichen Forschung und Entwicklung in der
Bundesrepublik Deutschland, BT-Drs. V/4335 (12. Juni 1969), S. 88.
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offentlichen Aufgabenerfiillung in den Vordergrund gestellt.”” Der Wissenschafts-
rat benennt als Aufgabenbereiche der Ressortforschung zur Unterstiitzung der
staatlichen Aufgaben (1) ,Informationsbeschaffung und Politikberatung®, (2) ,,Re-
gulierungs- und Priifaufgaben sowie (3) ,Dienstleistungen fiir Dritte und Offent-
lichkeit“.?® Die Arbeitsgemeinschaft Ressortforschung umreifit das Aufgabenspek-
trum mit dem Dreiklang ,Forschen-priifen-beraten“®’. Mit Peter Lundgreen et al.
kann die staatliche Forschung nach den staatlichen Bereichen der Ordnungsver-
waltung (,, Aufsicht und Kontrolle®) einerseits und der Leistungsverwaltung (,,For-
derung und Vorsorge®) andererseits sowie ihren Funktionen im Rahmen dieser
Bereiche klassifiziert werden.’® Die Aufgaben der einzelnen Ressortforschungsein-
richtungen werden durch Gesetze,’' Verordnungen®® oder in anderer Weise™ be-
stimmt.>* Da es keine zentralen Regelungen fiir Ressortforschungseinrichtungen
gibt, sondern Aufgabenzuweisungen in den genannten sehr unterschiedlichen For-
men und entsprechend den Vorstellungen der einzelnen Ministerien sowie den spe-
zialgesetzlichen Grundlagen erfolgen, ist der Anteil an originirer Forschung einer-
seits und Aufgaben mit Dienstleistungscharakter fiir die Politik, Dritte und die
Offentlichkeit andererseits sowie an sonstigen Verwaltungsaufgaben verschieden

27 BMBF, Bundesbericht Forschung und Innovation 2020, Daten und Fakten zum deutschen
Forschungs- und Innovationssystem, S. 95.

28 WR, Empfehlungen zur Rolle und kiinftigen Entwicklung der Bundeseinrichtungen mit
FuE-Aufgaben (Drs. 7702-07), 2007, S.25{f. Diese Einteilung scheint angelehnt zu sein an die
Differenzierung der Arten der Ressortforschung nach Hohn/Schimank, Konflikte und Gleichge-
wichte im Forschungssystem (1990), S.307: (1) ,Informationsleistungen fiir die staatliche Ent-
scheidungsproduktion®, (2) , Dienstleistungen fiir die Klientel des jeweiligen Ressorts“ und (3)
»Kontrolleistungen im Vollzug regulativer Politiken.“ Ebenso auch Késtlin, Ressortforschungs-
einrichtungen, in: Flimig et al. (Hrsg.), Hdb. Wissenschaftsrecht, Bd.II, 2. Aufl. 1996, S.1365
(13651.), der folgende Aufgaben unterscheidet: (1) Informationsbeschaffung ,zur Vorbereitung
von Gesetzesvorhaben, politischen Programmen oder Verwaltungsmafinahmen®; (2) ,,Uberwa-
chungs- und Kontrollaufgaben®; (3) ,Dienstleistungen gegeniiber der allgemeinen Offentlichkeit
oder speziellen Zielgruppen®.

29 Positionspapier der Arbeitsgemeinschaft der Ressortforschungseinrichtungen: ,, Forschen —
prifen — beraten. Ressortforschungseinrichtungen als Dienstleister fiir Politik und Gesellschaft®,
Fassung Apr. 2013, abrufbar unter https://www.ressortforschung.de/de/res_medien/fpb_posi
tionspapier.pdf (letzter Aufruf: 05.03.2021).

30 Lundgreen et al., Staatliche Forschung in Deutschland 1870-1980, 1986, S.251.

31 Gesetzliche Aufgabenzuweisungen finden sich sowohl in den Errichtungsgesetzen als auch
in Zuweisungen durch Spezialgesetze [vgl. fiir das Robert Koch-Institut § 2 Abs. 3 Gesetz iiber die
Nachfolgeeinrichtungen des Bundesgesundheitsamtes v. 24. Juni 1994 (BGBI. I S. 1416) sowie Ein-
zelzuweisungen durch das Infektionsschutzgesetz, das Stammzellgesetz usw.].

32 Vgl. fiir das Robert Koch-Institut §1 Abs. 1 Verordnung tiber die Zentrale Ethik-Kommis-
sion fiir Stammzellenforschung und iiber die zustindige Behorde nach dem Stammzellgesetz in
Verbindung mit §7 Abs. 1 Satz 1 des Stammzellgesetzes. Das Bundesministerium fiir Gesundheit
bestimmt durch diese Verordnung als ,,zustindige Behorde® das Robert Koch-Institut.

3 So konnen Aufgaben etwa durch einen Errichtungserlass bestimmt werden (etwa fir die
Bundeszentrale fiir gesundheitliche Aufklirung durch den Errichtungserlass v. 20. Juli 1967) oder
auch durch Einzelauftrige des jeweils zustindigen Bundesministeriums.

3* WR, Empfehlungen zur Rolle und kiinftigen Entwicklung der Bundeseinrichtungen mit
FuE-Aufgaben (Drs. 7702-07), 2007, S. 15.
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gestaltet.”® Teilweise wurden auch Institute als Ressortforschungseinrichtungen
gefithrt, die keinen direkten Bezug zu ministeriellen Aufgaben hatten, was zu
Recht Kritik nach sich zog.*

Grundidee der Ressortforschung ist es, dass die eigene Forschung die Grundlage
fir die Wahrnehmung derjenigen Aufgaben und Dienstleistungen des Staates bil-
det, die einer wissenschaftlichen Fundierung bediirfen.”” Ausdruck gefunden hat
dies beispielsweise in § 4 Abs. 3 BGA-NachfG zur Aufgabenbeschreibung des Bun-
desinstituts fiir Arzneimittel und Medizinprodukte sowie des Robert Koch-Insti-
tuts, wenn es dort heifit: ,Auf den in den §§ 1 und 2 genannten Gebieten betreiben
die Bundesinstitute zur Erfilllung ihrer Aufgaben wissenschaftliche Forschung
und wirken bei der Entwicklung von Standards und Normen mit.“ Beim Robert
Koch-Institut nimmt Forschung einen wesentlichen Raum ein,’® obwohl das Griin-
dungsgesetz eher den dienenden Charakter der Forschung betont. Zuweilen kann
es auch schwierig sein, den Forschungsanteil einer Ressortforschungseinrichtung
genau zu bestimmen, da Forschung und technische Dienstleistungen Hand in
Hand gehen kénnen.?

Im Folgenden sollen die einzelnen Aufgabenbereiche der Ressortforschung ni-
her erldutert und an ausgewihlten Beispielen verdeutlicht werden. Trotz dieser
Aufgabenfokussierung der Ressortforschungseinrichtungen, die zugleich ihre Be-
sonderheit bildet, sieht die Bundesregierung die Ausrichtung der Ressortfor-
schungseinrichtungen darin, ,gleichberechtigte Partner im Wissenschaftssystem®
zu sein.*® Nur auf Grundlage einer Forschung von hoher wissenschaftlicher Quali-
tat konnen die Aufgaben sachgerecht wahrgenommen werden, so dass die For-

35 Hennecke, Ressortforschung und Politikberatung, Informationen zur Raumentwicklung
2011, S.391 (392); WR, Empfehlungen zur Weiterentwicklung der Ressortforschungseinrichtun-
gen des BMEL (Drs. 5916-17), 2017, S. 41, mit einer Ubersicht der einzelnen Leistungen der Ein-
richtungen des BMEL; allgemein BMBF, Zehn Leitlinien einer modernen Ressortforschung der
BReg., 2007, S. 4.

3¢ Vgl. Kostlin, Ressortforschungseinrichtungen, in: Flimig et al. (Hrsg.), Hdb. Wissenschafts-
recht, Bd.1I, 2. Aufl. 1996, S. 1365 (13701.), mit den Beispielen des Kunsthistorischen Instituts in
Florenz, des Orient-Instituts in Beirut und des Deutschen Archiologischen Instituts.

% Vgl. WR, Empfehlungen zur Weiterentwicklung der Ressortforschungseinrichtungen des
BMEL (Drs. 5916-17), 2017, S.6; BMBF, Zehn Leitlinien einer modernen Ressortforschung der
BReg., 2007, S.4.

38 WR, Empfehlungen zur Profilierung der Einrichtungen mit Ressortforschungsaufgaben des
Bundes (Drs. 10295-10), 2010, S. 63, weist einen Forschungsanteil von 25 Prozent aus. In der
Selbstbeschreibung des Robert Koch-Instituts wird ausgefiihrt, dass Forschung eine ,wesentliche
Aufgabe” des Instituts darstelle. Weiter heiflt es: ,,In allen Organisationseinheiten werden in je-
weils unterschiedlichem Umfang Amtsaufgaben von sachbezogenen Forschungsfragestellungen
begleitet. Die dabei gewonnene Expertise ermdglicht letztendlich erst die kompetente und
sachgerechte Erfillung der gesetzlich festgeschriebenen Aufgaben des Robert Koch-Instituts.”
(https://www.rki.de/DE/Content/Forsch/Abteilungen/Abteilungen_node.html, Stand: 20. Dez.
2017; letzter Aufruf: 05.03.2021).

39 Hennecke, Ressortforschung und Politikberatung, Informationen zur Raumentwicklung
2011, S.391 (393).

40 Bericht der Bundesregierung zur Weiterentwicklung der Einrichtungen mit Ressortfor-
schungsaufgaben v. 22. Juli 2011, S.7.
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schungsqualitit die Grundlage fur die Aufgabenwahrnehmung bildet und nicht im
Gegenteil die Aufgabenfokussierung einen hohen wissenschaftlichen Standard ent-

behrlich macht.*!

L. Informationsdienstleistungen an die Politik

Ein erster Kernbereich der Ressortforschung liegt in den Informationsdienstleis-
tungen der Ressortforschungseinrichtungen, die fiir die Ministerien und damit
vielfach auch den Gesetzgebungsprozess* bereitgestellt werden.® Damit sind Res-
sortforschungseinrichtungen ein (spezifischer) Teil der allgemeinen Politikbera-
tungslandschaft. Mit welchen Problemen wissenschaftliche Politikberatung durch
die unterschiedlichen Logiken von Politik und Wissenschaft konfrontiert ist, ist
Gegenstand soziologischer und politikwissenschaftlicher Forschung und soll hier
nicht eigens thematisiert werden.** Nach Axel Murswieck kann die Politikbera-
tungslandschaft in drei Gruppen eingeteilt werden, namlich die institutionalisierte
externe Politikberatung (z.B. Regierungskommissionen und ressorteigene Beirite),
die institutionalisierte interne Politikberatung (z.B. Ressortforschung, Bundesbe-
auftrage) und weitere nicht formalisierte Politikberatung (darunter extramurale
Forschung, ad-hoc-Gremien, sogenannte Denkfabriken, regierungsexterne Kom-
missionen).* Ressortforschung zeichnet sich innerhalb der institutionalisierten in-
ternen Politikberatung durch die auf eigener Forschung basierende Politikberatung
aus.

# Bericht der Bundesregierung zur Weiterentwicklung der Einrichtungen mit Ressortfor-
schungsaufgaben v. 22. Juli 2011, S. 10.

2 Kleindiek, Wissenschaft und Freiheit in der Risikogesellschaft, 1998, S.297, weist auf die
besondere Bedeutung der Ressortforschung auch fiir die Gesetzesvorbereitung hin, da vielfach
die Gesetzesvorhaben in der Ministerialverwaltung vorbereitet werden. Die Idee der Gewalten-
teilung und die Verfassungswirklichkeit fallen hier auseinander, schon weil ein Gesetzesvorhaben
nicht ohne umfangreiche Infrastruktur verwirklicht werden kann.

# BMBF, Zehn Leitlinien einer modernen Ressortforschung der BReg., 2007, S. 3. Politikbera-
tung durch Mitarbeiter von Ressortforschungseinrichtungen findet auch statt, indem diese in
Gremien der Politikberatung sitzen, dazu: Hennecke, Ressortforschung und Politikberatung, In-
formationen zur Raumentwicklung 2011, S. 391 (391).

# Vgl. hierzu mit direktem Bezug zur Ressortforschung: Débler, Die politische Steuerung der
Verwaltung, 2007, S. 187f.; Tils, Erfolgspotentiale der Realisierung ethischer Anspriiche in der
Umweltpolitik, in: Weilert/Hildmann (Hrsg.), Ethische Politikberatung, 2012, S.243 (2461f.); Ba-
cher, Wissenschaftliche Politikberatung und politischer Prozess, in: Krott/Suda (Hrsg.), Macht
Wissenschaft Politik?, 2007, S. 14 {f.; Weingart, Wissensgesellschaft und wissenschaftliche Politik-
beratung, in: Falk et al. (Hrsg.), Hdb. Politikberatung, 2015, S. 67 ff. (70).

* Murswieck, Politikberatung der Bundesregierung in: Brochler/Schiitzeichel (Hrsg.), Politik-
beratung, 1. Aufl. 2008, S. 369 (370). Fiir eine Ubersicht iiber wissenschaftliche Beratungsgremien
bei der Bundesregierung und im Bundestag siehe: Deutscher Bundestag, Wissenschaftliche
Dienste, WD 3 -3000-327/10.



B. Aufgaben und Funktionen der Ressortforschung 27

Alle Ressortforschungseinrichtungen sind politikberatend titig, wenngleich in
sehr unterschiedlichem Umfang.*® Politische Entscheidungen und administrative
Aufgabenerfillung sollen unter Beachtung des aktuellen Stands von Wissenschaft
und Forschung geschehen. Es geht um einen direkten, kontinuierlichen, zuverlissi-
gen und unmittelbaren Zugang zu aktueller Forschung und Entwicklung.*’ In die-
ser Kontinuitit*® und Unmittelbarkeit liegt ein Unterscheidungsmerkmal zu sons-
tiger wissenschaftlicher Politikberatung. Die Beratung kann sowohl miindlich als
auch schriftlich erfolgen, es kann sich um kurze Statements oder umfangreiche
Gutachten handeln, es kann um eine Einzelfallberatung oder um ,,Sachfragen in
stindiger Ubung®, um kurzfristige oder langfristige Beratung gehen.*’ Die Bera-
tungspflicht gegentiber dem eigenen Ministerium ist Ausdruck der behordlichen
Einbindung, kann aber auch - insbesondere bei der Beratung anderer Behorden —
auf einer spezialgesetzlichen Grundlage beruhen.*® Die langjihrige und systemati-
sche Politikberatung im Blick auf bestimmte Sachfragen in institutioneller und per-
soneller Kontinuitdt ist dabei ein besonderes Merkmal der durch Ressortfor-
schungseinrichtungen geleisteten Dienste. Die Beratung findet auf drei zeitlichen
Ebenen statt: Vor einer Entscheidung (entscheidungsvorbereitende Funktion),
wihrend der Entscheidung (entscheidungsleitende Funktion) und im Nachgang ei-
ner Entscheidung (Umsetzungshilfe).

1. Problemerkennung und Problemlosung

Auf einer vorgelagerten Ebene benotigt die Politik die Ressortforschung, um ein
Problembewusstsein zu entwickeln. Das ,Konzept einer modernen Ressortfor-
schung” spricht bildlich von einer ,,Antennenfunktion [...] auf Gebieten [...] die
(noch) keinen akuten Handlungs- oder Regelungsbedarf seitens der Politik erken-
nen lassen, aber fur die Gesellschaft von morgen bedeutsam sein oder — unter un-

glinstigen Bedingungen — einen kurzfristigen Handlungsbedarf provozieren kon-

1‘1“51

nen“'. Hier kann es nur einen generellen Auftrag der Politik an die Ressortfor-

schung geben, vorausschauende Forschung zu betreiben bzw. internationale

# Fiir die Ressortforschungseinrichtungen des BMEL findet sich eine Ubersicht (in Selbstein-
schitzung der Einrichtungen) fiir 2015 bei WR, Empfehlungen zur Weiterentwicklung der Res-
sortforschungseinrichtungen des BMEL (Drs. 5916-17), 2017, S.41. Wihrend das Bundesinstitut
tir Risikobewertung zu 60 Prozent seiner Titigkeit Politikberatung wahrnimmt, berit das Jo-
hann Heinrich von Thiinen-Institut (Bundesforschungsinstitut fiir Lindliche Raume, Wald und
Fischerei) nur in Ausnahmefillen (1 Prozent seiner Titigkeit).

# BMBF, Zehn Leitlinien einer modernen Ressortforschung der BReg., 2007, S. 4; Siissmilch,
Wissenschaftliche Politikberatung durch Ressortforschungseinrichtungen, ZPB 2011, S. 86 (87).

* Vgl. zu den Problemen der Kontinuitit an den Universititen: Bartholomdi, Ressortfor-
schung: Aspekte der Vergabe und Forschungsbegleitung, in: Wissenschaftszentrum Berlin
(Hrsg.), Interaktionen von Wissenschaft und Politik, 1977, S. 285 (2881.).

* Hennecke, Ressortforschung und Politikberatung, Informationen zur Raumentwicklung
2011, S.391 (394); Siissmilch, Wissenschaftliche Politikberatung durch Ressortforschungseinrich-
tungen, ZPB 2011, S. 86 (86).

30 So etwa fiir das Robert Koch-Institut nach §4 Abs. 1 S.4 Infektionsschutzgesetz.

51 BMBF, Konzept einer modernen Ressortforschung der BReg., 2007, S. 4; vgl. zur Antennen-
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wissenschaftliche Literatur auszuwerten.”” Ein spezifisches Problem kann von der
Politik gerade nicht benannt werden, da dieses ja erst durch die Ressortforschung
erkannt werden soll. In gewisser Weise dreht sich hier das Auftragsverhiltnis um,
indem die Ressortforschung diejenigen Handlungsfelder identifizieren soll, die fiir
das Ministerium von Belang sein werden.’> Um diesen Bereich abzudecken, ist also
ein hohes Mafl an Forschungsfreiheit notwendig und eine unmittelbare An- und
Einbindung in die scientific community. Dabei muss das Forscherinteresse auf die
Vorausschauung der fiir die Gesellschaft relevanten Probleme gerichtet sein. Die
Forschung zu noch nicht unmittelbar, aber absehbar relevanten Themen wird auch
als ,Vorlaufforschung® bezeichnet.”* Hier erdffnet sich die Frage, wie langfristig
die Forschung angelegt sein sollte. Grundlagenforschung hat oft erst in ferner Zu-
kunft Nutzen, kann dann aber weitreichende Bedeutung entfalten.” Beispiele fiir
die Vorlaufforschung lassen sich tendenziell weniger aus gesetzlichen Auftrigen
ablesen, spielen aber in der konkreten Forschungsorganisation der Einrichtungen
eine nicht unerhebliche Rolle. So ist beispielsweise in den Forschungsprogrammen
des Umweltbundesamtes zentral auch die Vorlaufforschung (VF) erwihnt, die ,,un-
abhingig einer politischen Agenda“ durchgefiihrt wird, um neue umweltrelevante
Themenfelder zu erschlieffen und auf diese Weise eine ,, Frihwarnfunktion® fur die
Politik wahrzunehmen.’® Von einer , Antennenfunktion® kann aber auch beim Ro-
bert Koch-Institut gesprochen werden, dem nach §2 Abs.3 Nr.1 BGA-NachfG
unter anderem die ,,Erkennung® tibertragbarer und nicht iibertragbarer Krankhei-
ten zur Aufgabe gemacht wird. §4 Abs. 1 S.1 Infektionsschutzgesetz konkretisiert
dies dahingehend, dass das Institut Konzeptionen ,,zur Vorbeugung tibertragbarer
Krankheiten sowie zur frithzeitigen Erkennung und Verhinderung der Weiterver-
breitung von Infektionen“ zu entwickeln hat.

Auf dieser vorgelagerten Problemerkennungsebene diirfen die rechtlichen
Grundlagen das Aufgabenspektrum nicht zu detailliert bestimmen. Denn die ,,An-
tennenfunktion® soll gerade dazu dienen, neue Handlungsfelder zu identifizieren.
Nur auf diese Weise kann zukunftsweisende wissenschaftliche Politikberatung ge-
wihrleistet werden. Hier kommt die stetige Spannung zwischen einer Ressortfor-

funktion auch Kurth/Glasmacher, Was ist gute Wissenschaftliche Politikberatung?, Bundesge-
sundheitsbl-Gesundheitsforsch-Gesundheitsschutz 2008, S. 458 (460).

52 Arbeitsgemeinschaft der Ressortforschungseinrichtungen, Positionspapier (2006), S. 6.

5 WR, Empfehlungen zur Rolle und kiinftigen Entwicklung der Bundeseinrichtungen mit
FuE-Aufgaben (Drs. 7702-07), 2007, S. 16.

>* Vgl. BMBF, Konzept einer modernen Ressortforschung der BReg., 2007, S. 4; WR, Empfeh-
lungen zur Weiterentwicklung der Ressortforschungseinrichtungen des BMEL, (Drs. 5916-17),
2017, S.15.

55 Zum gesellschaftlichen Nutzen von Grundlagenforschung: Bartholomdi, Ressortforschung:
Aspekte der Vergabe und Forschungsbegleitung, in: Wissenschaftszentrum Berlin (Hrsg.), Inter-
aktionen von Wissenschaft und Politik, 1977, S. 285 (298).

% Umweltbundesamt, Forschungsprogramm des Umweltbundesamtes 2018-2022, Juni 2019,
S.7 sowie S.9 u. 67; vorgingig bereits: Umweltbundesamt, Forschungsprogramm des Umwelt-
bundesamtes 2015-2017, 2014, S. 11.
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schungseinrichtung als weisungsabhingiger Behorde und zugleich Forschungsein-
richtung zum Tragen, die noch eingehend zu thematisieren sein wird.”’

Eng mit der Antennenfunktion verbunden ist die Aufgabe der Ressortforschung,
zur Losung erkannter Probleme beizutragen. Hier lasst sich ein Forschungsauftrag
naturgemafl viel spezifischer formulieren. Dabei kann es um sehr konkrete und
akute Probleme (etwa die Bekimpfung eines neuartigen Krankheitserregers) oder
um bereits erkannte, aber noch nicht akute Probleme (z. B. die Abwehr von bioter-
roristischen Gefahren) gehen. So wurde 2002 das Zentrum fiir Biologische Sicher-
heit (ZBS) am Robert Koch-Institut gegriindet, heute organisiert als Zentrum fur
Biologische Gefahren und Spezielle Pathogene. Seine Aufgabe ist es, bioterroristi-
sche Anschlige oder auch nattirliche sowie durch Unfall bewirkte Ausbruchsereig-
nisse hochpathogener Krankheitserreger zu erkennen und die hierdurch bewirkten
Gefahren zu bewiltigen. Die Ressortforschung dient damit sowohl der zeitnahen
konkreten Problemlésung als auch der zukiinftigen Aufgabenbewiltigung. Diese
Problemlésungsfunktion unterscheidet sich von der ,, Antennenfunktion® dadurch,
dass die (potentielle) Gefahr bereits erkannt wurde, wihrend es bei der Antennen-
funktion vorgelagert erst darum geht, zu sondieren, ob und wo tiberhaupt ein Pro-
blem liegen konnte. Beide Handlungsfelder flielen ineinander, wie es die Aufga-
benzuweisungen an das Robert Koch-Institut zeigen.

Zur Problemlésung im weiteren Sinne kénnen auch diejenigen ,,Uberschussfor-
schungen® gezihlt werden, deren Ergebnisse eine Anwendungsfunktion nicht ge-
genwirtig, sondern erst zukiinftig entfalten. In den 50er und 60er Jahren entwi-
ckelte die Physikalisch-Technische Bundesanstalt (PTB) Atomuhren fir eine be-
sonders genaue Zeitangabe. Die so entwickelte extrem prizise Zeitangabe war
damals an sich noch nicht anwendungsrelevant. Heute sind das Global Positioning
System (GPS) sowie die europaische Satellitennavigation Galileo auf diese Genau-
igkeit der Atomuhren angewiesen.

2. Beratungsgegenstiande und Beratungsmodi

Ressortforschung bietet der Politik wissenschaftliche Beratung fiir lang- und kurz-
fristige politische Entscheidungen,®® das Aufsetzen politischer Programme oder
Verwaltungsmafinahmen® und zur Vorbereitung und Durchfiihrung von Geset-
zesvorhaben.

Auch wenn das Ressortprinzip (Art. 65 S.2 GG), wonach jedes Ministerium sei-
ne Ressortforschung eigenverantwortlich fithrt,®® zu einer Vielfiltigkeit an Bera-

5 Siehe unten 2. Teil B.; Hennecke, Ressortforschung und Politikberatung, Informationen zur
Raumentwicklung 2011, S.391 (391) spricht von einem doppelten Spannungsverhiltnis, nimlich
»zwischen Wissenschaft und Politik einerseits sowie zwischen Kooperation und Wettbewerb an-
dererseits®.

8 BMBF, Konzept einer modernen Ressortforschung der BReg., 2007, S. 4.

59 Vgl. Kostlin, Ressortforschungseinrichtungen, in: Flimig et al. (Hrsg.), Hdb. Wissenschafts-
recht, Bd. 11, 2. Aufl. 1996, S. 1365 (13651.).

60 Vgl. zum Ressortprinzip im Kontext der wissenschaftlichen Politikberatung: Schmidt-Af3-
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tungsgegenstinden und diversen Beratungskulturen fithrt, so soll an dieser Stelle
dennoch exemplarisch die durch den Wissenschaftsrat dokumentierte Ressort-
forschungstitigkeit des Bundesministeriums fiir Erndhrung und Landwirtschaft
Erwihnung finden, um zu illustrieren, wie die administrative und politische Auf-
gabenwahrnehmung durch die Ressortforschung unterstiitzt wird:*! Die Ressort-
forschungseinrichtungen geben ihre Expertise insbesondere in der Form von Stel-
lungnahmen fiir das Bundesministerium fiir Erndhrung und Landwirtschaft und
weitere Bundesbehorden in seinem Geschiftsbereich ab. Allein das Bundesinstitut
fir Risikobewertung verfasste im vom Wissenschaftsrat analysierten Zeitraum
jahrlich etwa 3.000 wissenschaftliche Stellungnahmen. Hat das Bundesministeri-
um speziellen Beratungsbedarf, so kann es auf dem Dienstweg die Einrichtungen
mit der Beantwortung seiner Fragen beauftragen. Richtet sich etwa ein Auftrag an
das Prasidium des Julius Kithn-Instituts, so entscheidet dieses dariiber, welches der
zugehorigen Institute®® den Auftrag erhilt und ob der Auftrag allein oder federfiih-
rend mit einem anderen zugehorigen Institut zu bearbeiten ist. Die jeweilige Insti-
tutsleitung genehmigt den Antwortentwurf und leitet ihn seinerseits an das Prisi-
dium weiter. Dieses entscheidet, ob die Antwort in unverianderter Form an das
Ministerium gereicht wird oder ob der Inhalt nach Riicksprache mit dem verant-
wortlichen Bearbeiter modifiziert wird. Ahnlich ist der Ablauf auch im Fried-
rich-Loeffler-Institut (Bundesforschungsinstitut fiir Tiergesundheit) und Max
Rubner-Institut (Bundesforschungsinstitut fir Ernihrung und Lebensmittel).
Neben diesen offiziellen Auftrigen gibt es eine Reihe an kleineren informellen und
haufig kurzfristigeren Anfragen, die telefonisch oder im Rahmen einer E-Mail ge-
stellt und beantwortet werden. Weiterhin verfassen die Ressortforschungseinrich-
tungen zahlreiche Positionspapiere fiir andere Ministerien sowie europdische Insti-
tutionen (etwa die Europiische Union, die Europiische Behorde fiir Lebensmittel-
sicherheit [EFSA]), aber auch internationale Organisationen (wie beispielsweise die
OECD). Vielfach wirken die Einrichtungen auf diese Weise auch an europiischen
Harmonisierungsverfahren mit.%

Fiir die ,,Planungsberatung® kann es unerlisslich sein, dass Ressortforschungs-
einrichtungen Dokumentationen und Datensammlungen vorhalten, etwa um ge-
sellschaftliche Probleme aus einer langfristigen Perspektive heraus analysieren zu
kénnen.®* Unter den Beratungsgegenstinden nimmt die Vorsorge (Gesundheits-
vorsorge, Umweltvorsorge) einen besonderen Raum ein. Sie bedarf in besonderem

mann, Verfassungsrechtliche Rahmenbedingungen wissenschaftlicher Politikberatung, in: Ber-
lin-Brandenburgische Akademie der Wissenschaften (Hrsg.), Leitlinien Politikberatung, 2008,
$.19 (26).

01 WR, Empfehlungen zur Weiterentwicklung der Ressortforschungseinrichtungen des BMEL
(Drs. 5916-17), 2017, insbesondere S. 42.

2 Nach §3 Satzung Julius Kiithn-Institut (Fassung Juli 2016) gliedert sich diese Bundesfor-
schungseinrichtung in 17 einzelne Institute.

63 Vgl. zur Mitwirkung der Ressortforschung im Rahmen europiischer und internationaler
Zusammenarbeit unten 1. Teil B. IV. und 4. Teil.

4 Hohn/Schimank, Konflikte und Gleichgewichte im Forschungssystem, 1990, S. 309.
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Mafle einer wissenschaftlichen Fundierung und muss hiufig mit wissenschaftsba-
sierten Prognosen arbeiten. Sowohl Gesundheit als auch Umwelt sind dabei Quer-
schnittsmaterien, die fiir eine Reihe an Politikbereichen Relevanz entfalten.

3. Gefabr der Legitimationsforschung

Die wissenschaftlichen Ergebnisse der Ressortforschung konnen, wie dies auch fur
die iibrige wissenschaftliche Politikberatung zutrifft, neben der ,,echten” Beratung
auch als Strategie zur Umsetzung der gewollten Politik und zum politischen Macht-
erhalt genutzt werden.®® Eine ansatzweise Beschreibung der Legitimationsfor-
schung findet sich auch im Beschluss des BVerfGs zur Frage von jugendgefihrden-
den Schriften, wenn es dort heifit, dass ein Werk dann nicht mehr wissenschaftlich
ist, wenn es den an die Wissenschaftlichkeit gestellten Anspruch ,systematisch
verfehlt, was ,insbesondere dann der Fall“ ist, ,wenn es nicht auf Wahrheitser-
kenntnis gerichtet ist, sondern vorgefafiten Meinungen oder Ergebnissen lediglich
den Anschein wissenschaftlicher Gewinnung oder Nachweisbarkeit verleiht“.®®
Zwar ging es in dem Beschluss nicht um den Kontext der Legitimationsforschung
durch die Politik, gleichwohl um die Abgrenzung eines wissenschaftlichen Ergeb-
nisses von einer bloflen ,politischen” Behauptung unter wissenschaftlichem An-
schein.

Legitimationsforschung kann in unterschiedlicher Gestalt und ex ante oder
ex post einer politischen Mafinahme geschehen. So kann die Ressortforschung als
Legitimation bereits getroffener Entscheidungen herangezogen werden. Es geht
dann nicht um die Frage nach der ,richtigen Entscheidung®, sondern um die Festi-
gung der Macht des politischen Entscheiders. Die Forschung erfolgt in diesen Fil-
len aus einem ,politischen Kalkiil“ heraus.®” Sie dient der ,Autorititsbeschaf-
fung“®® um den politischen Gegner und seine Argumente zu schwichen. Die eige-
ne Position wird wissenschaftlich abgestiitzt und somit fiir die Bevdlkerung
plausibel gemacht und gewissermafien alternativlos gestellt.®’

Ergebnisse der Ressortforschung konnen weiterhin auch als ,Feigenblatt“ die-
nen.”® Dies ist dann der Fall, wenn aus politischen Griinden ein Weg gewihlt wird,
jedoch die wahren Griinde nicht genannt werden. Vielmehr werden offiziell andere

5 Vgl. Hohn/Schimank, Konflikte und Gleichgewichte im Forschungssystem, 1990, S.308;
Dabler, die politische Steuerung der Verwaltung, 2007, S. 186: ,wissenschaftlich begriindete Ver-
waltungsentscheidungen [verfigen] tiber einen hoheren Legitimationsvorrat [...] als politische
Weisungen oder Korrekturen.”

6 BVerfGE 90, 1 (13, juris Rn.49) — jugendgefihrdende Schriften.

 won Laak (1999), Der Begriff , Infrastruktur” und was er vor seiner Erfindung besagte, Ar-
chiv fiir Begriffsgeschichte, 41 (1999), S. 2801f.; Barlosius, Zwischen Wissenschaft und Staat? Die
Verortung der Ressortforschung, WZB-Discussion Paper P 2008-101, 2008, S. 29.

8 Brichler, Das Licheln der Grinsekatze: Ethische Politikberatung als Instrument politischer
Konfliktbearbeitung, in: Weilert (Hrsg.), Ethische Politikberatung, S.45 (50).

9 Vgl. zusammenfassend Bocher, Wissenschaftsbasierte Politikberatung auf Abruf, Der mo-
derne Staat 2012, S. 459 (463).

7% Vgl. Brichler, Politikberatung, ebd.
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Griinde ins Feld gefiihrt, die zu ihrer Legitimation durch die Ressortforschung
abgestiitzt werden. Durch diese ,wissenschaftliche Absicherung® der vorgeschobe-
nen Griinde werden dann die eigentlichen Absichten verschleiert.

Schliellich kann die Ressortforschung dafiir bemiitht werden, eine Befriedung,
eine Konfliktbewiltigung auch latenter Probleme zu bewirken. Durch die wissen-
schaftliche Aufbereitung eines Problems konnen Wege gesucht werden, die zu
Kompromissen und Anniherungen fithren.”!

Schliefflich kann viertens wissenschaftliche Politikberatung dazu benutzt wer-
den, politische Aktivitit vorzugeben, um eine eigentliche politische Entscheidung
zu vermeiden.”?

Eine solche Legitimationsforschung wird besonders dann moglich, wenn Res-
sortforschungseinrichtungen keine hinreichende Unabhingigkeit genieflen. Die
verfassungsrechtlichen Anforderungen, die im Hinblick auf die organisations-
rechtliche Ausgestaltung der Ressortforschung als ,echte®, also nicht vollstindig
fremdbestimmte Forschung gelten, werden im zweiten Teil dieser Arbeit ndher dar-
gelegt.

Die Gefahr einer Legitimationsforschung ist nicht auf eine behordlich organi-
sierte Ressortforschung begrenzt.”” So gab es Anfang 2017 einen Disput zwischen
dem Bundeswirtschafts- und Bundesfinanzministerium um ein Ausschreibungs-
verfahren fiir den Aufbau eines neuen europiischen Forschungsnetzwerkes zur
grenziiberschreitenden wissenschaftlichen Zusammenarbeit in Finanz- und Wirt-
schaftsfragen in Europa. Das Bundesfinanzministerium beabsichtigte, den Zu-
schlag fiir die Koordination des Netzwerkes dem ifo Institut (ein Leibniz-Institut)
zu erteilen (was schliefSlich auch geschehen ist’*), wihrend das Bundeswirtschafts-
ministerium das Deutsche Institut fiir Wirtschaftsforschung (DIW), ebenfalls ein
Leibniz-Institut, favorisierte. Der Vorwurf des Bundeswirtschaftsministeriums
lautete, dass das Bundesfinanzministerium die am Netzwerk beteiligten Institute
instrumentalisiere, ,um bestimmte wirtschaftspolitische Positionen wissenschaft-

lich und 6ffentlich zu untermauern®.”

"1 Vgl. Brochler, Politikberatung, ebd.

72 Vgl. Brichler, Politikberatung, ebd.: ,Verschiebung bzw. [...] Befreiung in einem Konflikt“.

73 Vgl. hierzu nur Hirschi, Skandalexperten, Expertenskandale — Zur Geschichte eines Gegen-
wartsproblems, 2018, S. 15ff.

7 Neben dem ifo Institut sind als Grindungsmitglieder beteiligt das Centre for European
Policy Studies (CEPS; Briissel, Belgien), das Centre d’Etudes Prospectives et d’Informations In-
ternationales (CEPII; Paris, Frankreich), das Institut fiir Hohere Studien (IHS; Wien, Oster-
reich), die Toulouse School of Economics (TSE; Toulouse, Frankreich), die University of Oxford
(Centre for Business Taxation; Oxford, Groflbritannien), die Universita di Trento (Department of
Economics and Management; Trento, Italien), das Valtion Taloudellinen Tutkimuskeskus Institu-
te for Economic Research (VATT; Helsinki, Finnland) und das Zentrum fiir Europaische Wirt-
schaftsforschung (ZEW; Mannheim, Deutschland). Die Projektlaufzeit erstreckt sich von Mirz
2017 bis Marz 2021.

75 Greive, Ministerien-Streit: Arger um Forschungsauftrige, Handelsblatt v. 27.02.2017.
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II. Regulierungs- und Priifanfgaben

1. Aufgabenspektrum

Die Ressortforschung nimmt tber die wissenschaftliche Politikberatung hinaus
auch die zentrale Aufgabe der technischen Normung, Priifung, Zulassung, Risiko-
bewertung und Uberwachung, kurz ,Regulierungs- und Priifaufgaben®, wahr.”®
Zwischen der Politikberatung und der Ubernahme von Regulierungsaufgaben
konnen auch Zwischenformen ausgemacht werden, in denen die formale Entschei-
dung nicht unmittelbar der Ressortforschungsbehorde tibertragen ist, aber durch
ithre Forschungen und Expertise mafigeblich determiniert wird.
Ressortforschungseinrichtungen leisten traditionell einen zentralen Beitrag im
Bereich der Technischen Normung und technischen Priifung. Die Normung
erfolgt wissenschaftsbasiert, ist aber fiir wissenschaftliche Einrichtungen wenig
attraktiv, da hier tendenziell wissenschaftliche Routine und , Fleiflarbeiten“ not-
wendig sind. Sie dient nicht nur dem weltweiten Handel, sondern vor allem auch
zur Abwehr von Gefahren und der Minimierung von Risiken. Auf dem Feld der
Normung und Standardisierung ergidnzen sich rechtliche Vorschriften und private
Setzungen. Staatliche Ressortforschungseinrichtungen wirken bei der technischen
Normung sowohl in nationalem als auch internationalem Rahmen mit. Mit der zu-
nehmenden europidischen Harmonisierung ist die Normung vielfach aus dem staat-
lichen Verantwortungsbereich herausgelost, so dass auch die Ressortforschungs-
einrichtungen hier haufig nicht mehr staatliche Stellen, sondern privatwirtschaftli-
che beraten. Einen gesetzlichen Auftrag zur Mitwirkung bei der Entwicklung von
Standards und Normen haben beispielsweise das Bundesinstitut fiir Arzneimittel
und Medizinprodukte sowie das Robert Koch-Institut (§4 Abs.3 BGA-Nach{G).
Die Mitwirkung an Regulierungsentscheidungen kann unterschiedliche Formen
bis hin zur Entscheidungskompetenz selbst annehmen.”” Hier verbinden sich Staat
und Wissenschaft in besonderer Weise, indem Einrichtungen der Ressortforschung
forschungsbasierte hoheitliche Tatigkeiten tibernehmen. Der Staat braucht zur Er-
fullung seiner Aufgaben in diesem Bereich besondere wissenschaftliche Fachkom-
petenz, die er iiber die Ressortforschung vorhilt. Mithin kommt hier das Allein-
stellungsmerkmal der Ressortforschung als ,forschende Behorde“’® besonders zum
Ausdruck, da forschungsbasierte hoheitliche Aufgaben regelmiflig weder von sons-
tiger wissenschaftlicher Politikberatung noch von anderen wissenschaftlichen Ein-
richtungen erfiillt werden bzw. erfiillt werden kénnen.”” Fiir einen Teil der Aufga-

76 WR, Empfehlungen zur Profilierung der Einrichtungen mit Ressortforschungsaufgaben des
Bundes (Drs. 10295-10), 2010, S.7 u. 14.

77 Fiir den Bereich der Risikoverwaltung ist hier auf die Studie von Braun, Bundesbehorden
und europidische Agenturen als Akteure in Risikoverfahren des Umwelt- und Gesundheitsschutz-
rechts, 2013, zu verweisen, die die verschiedenen Grade der Mitwirkung aufzeigt (zusammenfas-
send S. 405ff.).

78 Zum Behoérdencharakter niher siehe unten 1. Teil. C. I. 1. und 2. Teil A. III. 1. a).

79 Hohn/Schimank, Konflikte und Gleichgewichte im Forschungssystem, 1990, S.314.
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ben wire es zwar denkbar, private Forschungseinrichtungen durch Belethung zu
hoheitlicher Titigkeit zu ermichtigen.®® Neben der Frage, welche Forschungsein-
richtungen an einer solchen verwaltenden Tatigkeit tiberhaupt Interesse haben
konnten, wire politisch auszuloten und verfassungsrechtlich zu priifen, inwiefern
es sinnvoll und moglich ist, diesen Bereich zu privatisieren.

Den Ressortforschungseinrichtungen werden diese Befugnisse zur Regulierung
und Prifung in der Regel durch Spezialgesetze oder Verordnungen zugewiesen.
Beispiele hierfiir finden sich etwa im Arzneimittelgesetz (Zustandigkeit des Bun-
desinstituts fiir Arzneimittel und Medizinprodukte®'), Chemikaliengesetz (Zu-
stindigkeit der Bundesanstalt fiir Arbeitsschutz und Arbeitsmedizin®?), Infekti-
onsschutzgesetz (Zustindigkeit des Robert Koch-Instituts®’) und Tiergesundheits-
gesetz (Zustindigkeit des Friedrich-Loeffler-Instituts®). Dabei variiert der Anteil
an Regulierungs- und Prifaufgaben in den einzelnen Einrichtungen erheblich.
Besonders eingebunden in Regulierungs- und Priifaufgaben ist das Bundesinstitut
fiir Arzneimittel und Medizinprodukte.® Auch andere Ressortforschungseinrich-
tungen des Bundesgesundheitsministeriums sind vergleichsweise tiberproportional
in Regulierungs- und Priifaufgaben eingebunden.®® Ressortforschungsinstitute an-
derer Geschiftsbereiche, die einen hohen Anteil in diesem Bereich aufweisen, sind
im weiteren Sinne auch alle zum Schutze der Gesundheit oder im Umweltschutzbe-
reich titig.®”

80 Vgl. hier §44 Abs.3 Bundeshaushaltsordnung (BHO), der die gesetzliche Grundlage fiir
Beleihungen bei Projekttrigerschaften ermoglicht. Private Institute kdnnen somit ermachtigt
werden, die Forderentscheidung nicht nur vorzubereiten oder durchzufiihren, sondern selbst zu
treffen. Das Ministerium wird auf diese Weise entlastet und das Verfahren beschleunigt. Kritisch
hierzu (wegen der generalklauselartigen Ermichtigung durch §44 Abs.3 BHO) Meusel, Aufle-
runiversitire Forschung im Wissenschaftsrecht, 2. Aufl. 1999, § 13 Rn.222.

81 Das Bundesinstitut fiir Arzneimittel- und Medizinprodukte ist die zustindige Bundesober-
behorde im Sinne von §25 AMG.

82 Ein Fachbereich der Bundesanstalt fiir Arbeitsschutz und Arbeitsmedizin fungiert als Bun-
desstelle fiir Chemikalien im Sinne von §5 Chemikaliengesetz.

8 §4 Infektionsschutzgesetz legt die Aufgaben des Robert Koch-Instituts im Rahmen dieses
Gesetzes fest.

84 §27 Tiergesundheitsgesetz bestimmt die Zustindigkeit des Friedrich-Loeffler-Instituts.

8 WR, Stellungnahme zum Bundesinstitut fiir Arzneimittel und Medizinprodukte (Drs.
4199-14), 2014, S. 24, gibt einen Anteil von 88,9 Prozent fiirr Regulierungs- und Priifaufgaben an.

86 Weitere Ressortforschungseinrichtungen im Geschiftsbereich des Bundesgesundheitsmi-
nisteriums und die durch den Wissenschaftsrat erhobene Einbindung des wissenschaftlichen Per-
sonals in Regulierungs- und Priifaufgaben: Paul-Ehrlich-Institut: 60 Prozent (WR, Stellungnah-
me zum Paul-Ehrlich-Institut (Drs. 9860-10), 2010, S.23); der Anteil beim Robert Koch-Institut
ist nicht genau beziffert (WR, Stellungnahme zum Robert Koch-Institut (Drs. 6870-05), 2005,
S.29).

87 Genannt werden kann hier das Bundesamt fiir Strahlenschutz, das im Fachbereich Strahlen-
schutz und Gesundheit zu 25 Prozent mit gesetzlich iibertragenen Uberwachungs- und Kontroll-
aufgaben befasst ist, im Fachbereich Strahlenschutz und Umwelt sogar zu 40 Prozent der Titig-
keiten des wissenschaftlichen Personals (WR, Stellungnahme zum Bundesamt fiir Strahlenschutz
(Drs. 4201-14), 2014, S. 24.). Mit einem Anteil von 24 Prozent der Arbeitsleistungen widmet sich
auch die Bundesanstalt fiir Arbeitsschutz und Arbeitsmedizin zu einem hohen Anteil gesetzlich
zugewiesenen Regulierungs- und Priifaufgaben (WR, Stellungnahme zur Bundesanstalt fiir Ar-
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Gesetzliche Prif- und Regulierungsaufgaben werden nur von den Bundesein-
richtungen mit FuE-Aufgaben, nicht aber von den noch eingehend darzustellenden
kooperierenden Ressortforschungseinrichtungen geleistet, die zu unterschiedli-
chen Anteilen dem Bund gehéren und in fester Zusammenarbeit mit Bundesminis-
terien stehen.® Dies ist ein markanter Unterschied zwischen diesen beiden Grup-
pen von Ressortforschungseinrichtungen. Da es aber, insbesondere im kultur- und
sozialwissenschaftlichen Bereich, zahlreiche Bundeseinrichtungen mit FuE-Titig-
keiten gibt, die keinerlei Regulierungs- und Prifaufgaben wahrnehmen, kann die
Ubernahme dieser Funktion nicht als notwendiges Kriterium der Ressortforschung
betrachtet werden. Die teils vertretene These, dass sich Ressortforschung notwen-
digerweise durch die Verbindung hoheitlicher Tatigkeit und Forschung auszeich-
net,’ kann empirisch nicht bestitigt werden. Vielmehr eréffnet sich hier ein breites
Bild von Forschungseinrichtungen ohne Einbindung in hoheitliche Entscheidungs-
prozesse, von Einrichtungen, die durch ihre Forschungen oder wissenschaftlichen
Einschiatzungen staatliche Entscheidungen unmittelbar vorbereiten bis hin zu wis-
senschaftlichen Regulierungsbehorden.”® Andererseits kann die These auf der nor-
mativen Ebene Gehor finden, denn es lasst sich zu Recht fragen, warum die Wis-
sensgenerierung des Staates auch in jenen Bereichen in Form einer Behorde oder
einer den umfangreichen staatlichen Einfluss sicherstellenden Form erfolgen sollte,
in denen diese Einrichtungen lediglich zuarbeiten, aber nicht selbst im klassischen
Sinne behordlich tatig werden. Eine Legitimation fiir diese besondere Form der
Forschungseinrichtungen wire dann gegeben, wenn andere Forschungseinrichtun-
gen und Formen wissenschaftlichen Ausschusswesens die Aufgaben und Funktio-
nen der Ressortforschungseinrichtungen nicht in einer Weise ersetzen konnten, die
fir die Aufgabenerfiillung des Staates notwendig ist. Die Aufgaben und Funktio-
nen der Bundesressortforschungseinrichtungen werden exemplarisch im Teil zur
Bundesgesundheitsressortforschung vertieft.”!

beitsschutz und Arbeitsmedizin (Drs. 7697-07), 2007, S.22). Fiir die Ressortforschungseinrich-
tungen im Geschiftsbereich des Bundesministeriums fiir Erndhrung und Landwirtschaft reicht
die Spanne von keinerlei gesetzlichen Zuweisungen fiir Priifungs-, Uberwachungs-, Kontroll-
und Untersuchungsaufgaben, so beim Deutschen Biomasseforschungszentrum, hin zu einem An-
teil von 16 Prozent der wissenschaftsbasierten Dienstleistungen beim Friedrich-Loeffler-Institut,
dem Bundesforschungsinstitut fir Tiergesundheit (WR, Empfehlungen zur Weiterentwicklung
der Ressortforschungseinrichtungen des BMEL (Drs. 5916-17), 2017, S.41) — Angaben beruhen
auf Selbsteinschitzungen der Institute.

88 Niher zu den institutionalisierten Forschungskooperationen siehe unten 1. Teil C. II.

8 Vgl. WR, Empfehlungen zur Rolle und kiinftigen Entwicklung der Bundeseinrichtungen
mit FuE-Aufgaben (Drs. 7702-07), 2007, S. 28, wonach ,hoheitliche® Aufgaben ,lange als eigent-
liches Proprium der Ressortforschung” galten.

%0 Fiir den Bereich des Risikoverwaltungsrechts kann insoweit auf die Studie von Braun, Bun-
desbehorden und europiische Agenturen als Akteure in Risikoverfahren des Umwelt- und Ge-
sundheitsschutzrechts, 2013, S. 131ff., verwiesen werden, die zwischen Risikoassessmentbehor-
den, Risikomanagementbehorden und umfassenden Risikobewiltigungsbehorden unterscheidet.
Die Studie begrenzt sich nicht auf die Ressortforschung, sondern untersucht, auf welche unter-
schiedliche Art und Weise Bundesbehérden im Risikoverfahren beteiligt sind.

91 Siehe unten 3. Teil.
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2. Sonderfall Referenzlaboratorien

Eine eigene Form im Rahmen der Ubernahme von Regulierungs- und Priifaufga-
ben stellen die nationalen Referenzlaboratorien dar. Die hiermit verbundenen Auf-
gaben werden den Einrichtungen aufgrund von nationalen, europarechtlichen und
internationalen Vorschriften durch das jeweilige Bundesministerium iibertragen.
Die nationalen Referenzlaboratorien arbeiten in Bereichen, denen europarechtliche
Vorgaben zugrunde liegen, mit den Referenzlaboratorien der Europiischen Union
(EURL) zusammen.”? Nationale Referenzlabore sichern die Qualitit von Untersu-
chungsergebnissen und sorgen fiir die Einheitlichkeit der Werteerhebungen.

Im Rahmen der Infektionsepidemiologie gibt es derzeit (Berufungszeitraum Ja-
nuar 2020 bis Dezember 2021) 20 Nationale Referenzzentren und 37 Konsiliarlabo-
re. Vielfach ist diese Aufgabe auf Abteilungen bzw. Lehrstithle in Universitatskli-
niken iibertragen. Vier Zentren” und zehn dieser Labore® sind am Robert Koch-
Institut angesiedelt.” Die Berufung von Konsiliarlaboren, die insbesondere fiir
seltene oder hochpathogene Erreger oder im Falle besonders aufwindiger Surveil-
lance eingerichtet werden, erfolgt durch das Bundesministerium fiir Gesundheit.

Als weiteres Beispielfeld sei aus dem Geschiftsbereich des Bundesministeriums
fiir Ernihrung und Landwirtschaft das Bundesinstitut fiir Risikobewertung”® ge-
nannt (im Bereich des Lebensmittel- und Futtermittelrechts sowie der Tiergesund-
heit), welches mit der Aufgabe eines nationalen Referenzlabors fiir Antibiotika-
resistenzen betraut ist. Zur Erfassung der Antibiotikaresistenz von Zoonoseer-
regern fithrt das Bundesinstitut fiir Risikobewertung Testungen durch, koordiniert
diese aber auch mit den Untersuchungseinrichtungen der Bundeslinder. Nach
Art.9 der Richtlinie 2003/99/EG muss ein (nationaler) Zoonosebericht verfasst
werden, der iber die Kommission an die Europiische Behorde fiir Lebensmittelsi-
cherheit (EFSA) gereicht wird. Das Bundesinstitut fur Risikobewertung kommt
damit deutschen Pflichten aus der Zoonosen-Uberwachungsrichtlinie (2003/99/
EG) nach.

92 Niher zu den Referenzlaboratorien siehe unten 4. Teil E. 1. 4.

9 Referenzzentrum fiir Influenzaviren; Referenzzentrum fiir Masern, Mumps, Roteln; Refe-
renzzentrum fiir Poliomyelitis und Enteroviren; Referenzzentrum fiir Salmonellen und andere
bakterielle Enteritiserreger; Referenzzentrum fiir Staphylokokken und Enterokokken.

9 Konsiliarlabor fiir Bacillus anthracis; Konsiliarlabor fiir Gonokokken; Konsiliarlabor fiir
Neurotoxin-produzierende Clostridien (Botulismus, Tetanus); Konsiliarlabor fiir Tularimie;
Konsiliarlabor fiir Kryptokokkose und seltene Systemmykosen; Konsiliarlabor fiir Noroviren;
Konsiliarlabor fiir Pockenviren; Konsiliarlabor fiir respiratorische Syncytialviren (RSV), Parain-
fluenzaviren, Metapneumoviren; Konsiliarlabor fiir Rotaviren; Konsiliarlabor fiir elektronenmi-
kroskopische Diagnostik von Krankheitserregern (EM-Erregerdiagnostik). Hinzu kommt ein
Binationales Konsiliarlabor (Osterreich/Deutschland), bei dem der deutsche Kooperationspart-
ner das Robert Koch-Institut ist.

9 Nationale Referenzzentren und Konsiliarlabore in der Berufungsperiode 2020 bis 2021 ge-
listet unter: https://www.rki.de/DE/Content/Infekt/NRZ/nrz_liste.pdf?__blob=publication
File (Stand: Jan. 2020; letzter Aufruf: 05.03.2021).

% Vgl. §2 Abs.1 Nr. 10 und 11 BfR-Gesetz.
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Das Friedrich-Loeffler-Institut dient nach §27 Tiergesundheitsgesetz mafigeb-
lich?” als nationales Referenzlaboratorium fiir anzeigepflichtige Tierseuchen und
meldepflichtige Tierkrankheiten. Das Friedrich-Loeffler-Institut klirt in diesem
Rahmen Verdachtstille ab, fithrt Ringversuche durch, um eine gleichmiflige Qua-
litit der Tierseuchendiagnostik zu gewidhrleisten und berit die zustindigen Behor-

den.”®

II1. Dienstleistungen fiir Dritte und die Offentlichkeit

Als dritter Aufgabenbereich der Ressortforschung konnen die Dienstleistungen
identifiziert werden, die auch fur ,Dritte“ (spezifische Gruppen, etwa die Wirt-
schaft, oder auch das ,gesellschaftliche Klientel“ eines Ressorts) und die allgemeine
Offentlichkeit zuginglich sind.”” Datensammlungen und Dokumentationen sind
zentral im Hinblick auf die Aufgabe des Staates, ,Wissen zu bewahren und zu tiber-

“190 ynd zeigen sich so als wichtige Wissensressource des Staates.!®! Durch

liefern
Expertensysteme und Datenbanken profitieren nicht nur die Ministerien, sondern
auch die allgemeine Wissenschaft, bestimmte Gruppen und die Offentlichkeit.!®?
Fur die Ministerien sind langfristige Datensammlungen im Blick auf die Politikaus-
richtung wichtig, da sie beispielsweise lingerfristige Entwicklungen sichtbar ma-
chen. Datensammlungen zu betreiben ist fiir Forschungseinrichtungen meist von
geringer Attraktivitit, da sie zwar nititzlich, aber mit wenig Reputation in der
scientific community verbunden sind. Vor diesem Hintergrund eignen sich Ressort-
forschungseinrichtungen besonders fiir diese Aufgabe. Als Zielgruppe in der Wirt-
schaft gelten vor allem jene Unternehmen, die fiir staatliche Aufgaben wie insbe-
sondere die Daseinsvorsorge im landwirtschaftlichen Bereich von besonderer
Relevanz sind und selbst nicht in der Lage wiren, entsprechende Eigenforschung
zu betreiben.!®

Eine weithin bekannte und genutzte Dienstleistung ist die Wettervorhersage des
Deutschen Wetterdienstes. Aber auch andere, weniger bekannte Datenbanken sind
von zentraler Bedeutung. So hilt das Max Rubner-Institut (Bundesforschungsins-

titut fiir Erndhrung und Lebensmittel) den sogenannten Bundeslebensmittel-

97 Neben verschiedenen Standorten des Friedrich-Loeffler-Instituts dient als nationales Refe-
renzlaboratorium auch das Chemische und Veteriniruntersuchungsamt in Freiburg.

% WR, Empfehlungen zur Weiterentwicklung der Ressortforschungseinrichtungen des BMEL
(Drs. 5916-17), S. 43.

9 Hohn/Schimank, Konflikte und Gleichgewichte im Forschungssystem, 1990, S. 311 ff.

100 Fassbender, Wissen als Grundlage staatlichen Handelns, in: Isensee/Kirchhof, HdbStR,
Bd.1V, 3. Aufl. 2006, § 76 Rn. 39.

01 Vgl. Fassbender, ebd.

102 Vel. auch BMBF, Konzept einer modernen Ressortforschung der BReg., 2007, S. 4.

193 Vel. WR, Empfehlungen zur Rolle und kinftigen Entwicklung der Bundeseinrichtungen
mit FuE-Aufgaben (Drs. 7702-07), 2007, S. 37; vgl. auch Hobhn/Schimank, Konflikte und Gleich-
gewichte im Forschungssystem, 1990, S.311.
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schliissel vor, eine deutsche nationale Nihrstoffdatenbank. Eine grofle Anzahl an
Lebensmitteln ist hier in ithrem Nihstoffgehalt dokumentiert. Die Datenbank ist
teils in eigener Analyse, teils mit Hilfe nationaler Kooperationspartner erstellt
worden. Am Julius Kithn-Institut (Bundesforschungsinstitut fiir Kulturpflanzen)
befindet sich das Kompetenzzentrum fiir Holzherkiinfte und eine der international
grofiten Referenzsammlung fiir Holz (Xylotheke). Das Institut gibt Behorden, dem
Handel und Verbrauchern Auskunft iiber Art- und Herkunftsnachweise von Holz
und aus Holz gefertigten Produkten.

Zur Information der Offentlichkeit tragen insbesondere das Bundesinstitut fiir
Risikobewertung (im Geschiftsbereich des Bundesministeriums fiir Erndhrung
und Landwirtschaft) und die Bundeszentrale fir gesundheitliche Aufklirung (im
Geschiftsbereich des Bundesministeriums fiir Gesundheit) bei.!®* Nach §2 Abs. 1
Nr. 12 BfR-Gesetz hat das Bundesinstitut fiir Risikobewertung auf seinen Titig-
keitsgebieten die ,,Unterrichtung der Offentlichkeit [...] iiber Risiken gesundheitli-
cher Art sowie sonstige gewonnene Erkenntnisse und Arbeitsergebnisse“ zur Auf-
gabe. Es informiert neben Ministerien und Behorden von Bund und Lindern auch
Interessenvertretungen (z. B. Verbraucherverbinde), wissenschaftliche Einrichtun-
gen, die Wirtschaft, nationale und internationale Gremien sowie auch Biirger und
die Medien, die neben Verbraucherverbinden wesentlich zur Verbreitung der In-
formation in der gesamten Offentlichkeit beitragen.!®® Die Bundeszentrale fiir ge-
sundheitliche Aufklirung erhielt durch den Errichtungserlass vom 20. Juli 1967
ihren zentralen Auftrag, der Erhaltung und Forderung der Gesundheit der Men-
schen zu dienen. Im Vordergrund stehen hier Gesundheitserziehung und gesund-
heitliche Aufklirung, also unmittelbar auf die Offentlichkeit bezogene Aufgaben.

Der Wissenschaftsrat stellt zu Recht fest, dass die im Rahmen der Dienstleistun-
gen fiir Dritte und die Offentlichkeit erforderlichen Forschungsarbeiten auch durch
Einrichtungen auflerhalb der Ressortforschung erbracht werden (etwa durch die
Leibniz-Gemeinschaft mit ihren landwirtschaftlichen Instituten).!®® Ebenso ist
nicht fiir alle Dienstleistungen eine gleich hohe Forschungsbasierung nétig. Die
Funktion der Information fiir Dritte und die Offentlichkeit wird zwar von Res-
sortforschungseinrichtungen tibernommen, konstituiert diese allerdings nicht in
ihrer Eigenschaft als Ressortforschungseinrichtungen.

IV. Aufgaben im europdischen und internationalen Kontext

Im Rahmen ihrer Titigkeitsfelder nehmen die Ressortforschungseinrichtungen,
wie zuvor schon vereinzelt erwihnt, zunehmend mehr Aufgaben im europiischen

104 Siehe zur Bundeszentrale fiir gesundheitliche Aufklirung niher unten 3. Teil B. IV.

105 Bundesinstitut fiir Risikobewertung (Hrsg.), Die Risikokommunikation des BfR in der
Praxis, 2018, S. 4.

196 WR, Empfehlungen zur Rolle und kiinftigen Entwicklung der Bundeseinrichtungen mit
FuE-Aufgaben (Drs. 7702-07), 2007, S. 37.
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und internationalen Kontext wahr.!”” In diesem Rahmen bestehen nicht nur zahl-
reiche internationale Kooperationen im Forschungs- und Entwicklungsbereich,
darunter auch die Beteiligungen an Forschungsnetzwerken, sondern Ressortfor-
schungseinrichtungen haben in besonderem Umfang auch Funktionen bei interna-
tionaler Standardisierung und Regelsetzung inne.'®® Ebenso erfiillen Ressortfor-
schungseinrichtungen spezifische Funktionen im europdischen Informationsver-
bund, so etwa wie im Fall des Bundesinstituts fiir Risikobewertung als zentrale
nationale Kontaktstelle (,,Focal Points“) im Rahmen des Informationsnetzes der
Europiischen Lebensmittelbehorde oder, wie beispielsweise das Robert Koch-
Institut, als tibergeordnete nationale Koordinierungsstelle (,,Coordinating Com-
petent Bodies“) im Netzwerk des Europidischen Zentrums fiir die Privention und
Kontrolle von Krankheiten.

Im Rahmen ihres internationalen Aufgabenfeldes sind den Ressortforschungs-
einrichtungen allerdings auch Grenzen gesetzt. Sofern in internationalen und
supranationalen Gremien das Mitwirkungsrecht auf einen staatlichen Vertreter
Deutschlands beschrinkt ist, wirken die Ressortforschungseinrichtungen entwe-
der vermittelt durch die Beratung und weitere Dienstleistungstatigkeit gegentiber
dem jeweiligen Staatsvertreter oder ithre Mitarbeiter handeln aufgrund gesetzlicher
oder ministerieller Ermichtigung als Vertreter bzw. Ermichtigte des Staates.'”” Im
Einzelnen wirkt sich auch hier das Ressortprinzip aus, so dass die Ministerien die-
sen Bereich unterschiedlich organisieren.!'® Aber auch innerhalb eines Ministeri-
ums nehmen die einzelnen Ressortforschungseinrichtungen, nicht zuletzt auf-
grund ihres spezifischen Aufgabenbereiches, unterschiedlich weitreichende Aufga-
ben im europdischen und internationalen Kontext wahr. Dies wird im Kontext der

Ressortforschung des Bundesgesundheitsministeriums fiir das Paul-Ehrlich-Insti-
tut (PEI) und das Bundesinstitut fir Arzneimittel und Medizinprodukte (BfArM),

197 Vgl. die Stellungnahmen des Wissenschaftsrates zu einzelnen Ressortforschungseinrich-
tungen sowie den Bericht der Bundesregierung zur Weiterentwicklung der Einrichtungen mit
Ressortforschungsaufgaben, 2011, S. 121,; siehe ferner BMBF, Bundesbericht Forschung und In-
novation 2020, S. 80.

108 Fin Beispiel fiir eine besonders rege Titigkeit in diesem Bereich stellt die Physikalisch-Tech-
nische Bundesanstalt dar, fiir die der Wissenschaftsrat im Jahr 2017 feststellte, dass sie bei mehr als
400 nationalen und internationalen Normungsgremien mit ihrer Expertise titig ist (WR, Stel-
lungnahme zur Physikalisch-Technischen Bundesanstalt (Drs. 6216-17), 2017, S. 14).

199 Tn § 2 Abs. 2 und 4 der vom Bundeswirtschaftsministerium erlassenen Satzung der Physika-
lisch-Technischen Bundesanstalt (Fassung Sept. 2015) heifit es beispielsweise, dass die Bundesan-
stalt die Bundesrepublik Deutschland ,auf den ihr durch Gesetz tibertragenen Aufgabengebieten
gegeniiber Einrichtungen des Auslands und internationalen Organisationen in fachlichen Fragen®
vertritt und die Bundesregierung ,bei wissenschaftlich-technischen Fragen auf ihren Aufgaben-
gebieten berdt und unterstiitzt.

10 Bericht der Bundesregierung zur Weiterentwicklung der Einrichtungen mit Ressortfor-
schungsaufgaben, 2011, S.13; BMBF, Bundesbericht Forschung und Innovation 2020, S. 80; vgl.
Schmidt-AfSmann, Verfassungsrechtliche Rahmenbedingungen wissenschaftlicher Politikbera-
tung, in: Berlin-Brandenburgische Akademie der Wissenschaften (Hrsg.), Leitlinien Politikbera-
tung, 2008, S.19 (26): , Die Generierung des fir die Amtsausiibung erforderlichen Wissens ist ein
Bestandteil der jeweiligen Kompetenz.”
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die besonders umfinglich an europiischen und internationalen Regelsetzungen
beteiligt sind, sowie das Robert Koch-Institut (RKI) und die Bundeszentrale fiir
gesundheitliche Aufklirung (BZgA) niher ausgefiihrt.!'! An dieser Stelle sei ledig-
lich beispielhaft erwihnt, dass das BfIArM an der Erstellung zahlreicher europii-
scher und internationaler Rechtsvorschriften und Abkommen teilgenommen hat
und — bereits zu Beginn des 21. Jahrhunderts — federfiihrend an der Ausarbeitung
von mehr als 50 europiischen und internationalen ,,Guidelines® beteiligt war so-
wie dariiber hinaus an weiteren 130 solcher ,,Guidelines mitgewirkt hat.!'? Mitar-
beiter des BIArM sind auch heute in zahlreichen europiischen und internationalen
Gremien und Organisationen vertreten.'”” Fiir den Kontext des Verwaltungsver-
bundes wird die Mitwirkung deutscher Ressortforschung im vierten Teil ndher be-
schrieben.

C. Formen der institutionalisierten Ressortforschung

Die institutionalisierte Eigenressortforschung umfasst die Einrichtungen mit For-

schungs- und Entwicklungsaufgaben des Bundes und der Linder (frither auch be-

114)

zeichnet als Staatsanstalten''*). Der Gegenstand dieser Forschungsarbeit begrenzt

sich auf die Bundesressortforschung und untersucht damit nicht die mehr als 150
forschenden Landeseinrichtungen und kommunalen Einrichtungen mit FuE-Auf-
gaben, die aus Landes- und teilweise Drittmitteln finanziert werden."'> Aus minis-
terieller Sicht werden die Ressortforschungseinrichtungen unterschieden in ,,Ein-

M Siehe unten 3. Teil B.

12 WR, Stellungnahme zum Bundesinstitut fir Arzneimittel und Medizinprodukte (Drs.
6102/04), 2004, S.17.

113 Schon 2004 waren es Vertretungen unter anderem in 26 Gremien der Europiischen Kom-
mission (fiir Humanarzneimittel und Medizinprodukte), in 33 Gremien der Europdischen Arz-
neimittelagentur, in sechs Arbeitsgruppen der Heads of Agencies (HoA), einem Verbund der Arz-
neimittelzulassungsbehorden der Europidischen Union, und drei Gremien der World-Health-Or-
ganisation — fir eine vollstindige Liste zum Stand 2004 siehe WR, Stellungnahme zum
Bundesinstitut fiir Arzneimittel und Medizinprodukte (Drs. 6102/04), 2004, S. 18f. Heute ist das
BfArM mit mehr als 480 Experten in ca. 130 wissenschaftlichen Gremien der EMA vertreten
(BfArM, Jahresbericht 2017/18, S.5).

14 WR, Empfehlungen des Wissenschaftsrates zu Organisation, Planung und Forderung der
Forschung, 1975, S. 192; Bundesbericht Forschung I. Bericht der Bundesregierung iiber Stand und
Zusammenhang aller Mafinahmen des Bundes zur Forderung der wissenschaftlichen Forschung,
BT-Drs. 1V/2963 (18. Jan. 1965), S. 31 u. 33.

115 Nihere Informationen zu den Landes- und kommunalen Einrichtungen mit FuE-Aufga-
ben siche BMBF, Linderband Bundesbericht Forschung und Innovation 2018 (Forschungs- und
Innovationspolitik der Linder), S.5 (Uberblick Standorte) sowie die folgenden ausfiihrlichen
Darstellungen der einzelnen Lander; siehe auch BMBF, Bundesbericht Forschung und Innovation
2020, S.81 (Uberblick Standorte). Diese Landeseinrichtungen haben lange Zeit ein erstaunlich
unbekanntes Forschungswesen betrieben, denn noch 1999 hilt Meusel fest, dass es nicht nur keine
zentrale Erfassung der Landeseinrichtungen gebe, sondern selbst die einzelnen Landesministeri-
en teils nicht sicher Auskunft dariiber geben konnten, welche Einrichtungen als Ressortfor-
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richtungen mit FuE-Aufgaben“ einerseits (dazu unten I) und ,Einrichtungen in

kontinuierlicher Zusammenarbeit“ andererseits!! (

dazu unten IT). Damit wird eine
Abgrenzung nach der Rechtsform vorgenommen. Nur bei den Bundeseinrichtun-
gen mit FuE-Aufgaben handelt es sich nimlich um Einrichtungen, die zugleich Teil
der Bundesverwaltung und den Bundesministerien nachgeordnete (Bundesober-)
Behorden sind. Nicht zur institutionalisierten Ressortforschung im engeren Sinne
zdhlen sonstige Bundesbehorden, die neben ihren primir verwaltenden Aufgaben

auch Begleitforschungen durchfiihren.'”

L Institutionalisierte Ressortforschung (Bundeseinrichtungen mit FuE-Aufgaben)

Die Anzahl der als Bundesressortforschungseinrichtungen gefithrten Einrichtun-
gen ist einem kontinuierlichen Wandel unterworfen. Derzeit gibt es 40 Bundesein-
richtungen mit Forschungs- und Entwicklungsaufgaben,'® die jeweils dem Ge-
schiftsbereich eines Bundesministeriums zugeordnet sind. Im Bundesbericht For-
schung von 2006 wurden noch 51 ,,Bundeseinrichtungen mit Forschungsaufgaben®
gefiihrt,'” da die begriffliche Einteilung der Ressortforschungseinrichtungen in
Bundeseinrichtungen mit FuE-Aufgaben und Einrichtungen in kontinuierlicher
Zusammenarbeit erst 2007 erfolgte. Die Bundeseinrichtungen mit FuE-Aufgaben
zeichnen sich durch qualitative Forschungsinfrastrukturen aus, die vielfach auch
externen Forschern zuginglich gemacht werden (z.B. Fachbibliotheken, Fachinfor-
mationseinrichtungen sowie Datenrepositorien).!°

Die Verteilung der Bundeseinrichtungen mit FuE-Aufgaben auf die verschiede-
nen Ministerien ist nicht homogen. Manche Ressorts (wie etwa das Finanz- und
Justizministerium) verzichten sogar vollstindig auf eigene Forschungseinrichtun-

schungseinrichtungen gefithrt wurden (Meusel, Aufleruniversitire Forschung im Wissenschafts-
recht, 2. Aufl. 1999, §6 Rn. 122).

116 BMBF, Konzept einer modernen Ressortforschung der BReg., 2007, S. 4; BMBF, Bundesbe-
richt Forschung und Innovation 2020, Daten und Fakten zum deutschen Forschungs- und Inno-
vationssystem, S. 80f. u. 95.

117 So etwa das Bundeskriminalamt mit seinem Forschungs- und Entwicklungsauftrag aus §2
Abs.6 Nr.3 BKAG.

18 Der aktuelle Bundesforschungsbericht lisst eine Auflistung der Ministerien mit ithren Bun-
deseinrichtungen vermissen, wie sie noch im Bundesforschungsbericht 2018 vorhanden war
(BMBF, Daten und Fakten zum deutschen Forschungs- und Innovationssystem, Datenband Bun-
desbericht Forschung und Innovation 2018, S. 74 {f.). Online ist die Tabelle ,,Ausgaben des Bundes
fiir Wissenschaft, Forschung und Entwicklung an Bundeseinrichtungen mit Forschungs- und
Entwicklungsaufgaben® in fortlaufender Aktualisierung abrufbar unter https://www.datenpor
tal.bmbf.de/portal/de/Tabelle-1.1.16.pdf (Stand: Aug. 2020; letzter Aufruf: 15.03.2022).

119 BMBF, Bundesbericht Forschung 2006, S. 101 ff. Im Jahr 2004 waren es noch 53 Einrichtun-
gen (Bundesbericht Forschung 2004, S. 1181f.). Als eigene Ressortforschungseinrichtungen weg-
gefallen sind das Deutsche Zentrum fiir Alternsforschung sowie die Zentralstelle fiir Agrardoku-
mentation und -information (letztere wurde in die Bundesanstalt fiir Landwirtschaft und Ernih-
rung integriert).

120 BMBF, Bundesbericht Forschung und Innovation 2020, S. 80.
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gen und decken ihren Informationsbedarf allein tGber die extramurale Ressortfor-

schung. In den Geschiftsbereich des Bundesinnenministeriums entfallen vier Ein-

121

richtungen,'*' zum Geschiftsbereich des Bundeswirtschaftsministeriums gehoren

drei Einrichtungen,'?? dem Geschiftsbereich des Bundesarbeits- und Sozialminis-
teriums ist nur eine Einrichtung!?® zugeordnet, wihrend das Bundesministerium
fiir Ernihrung und Landwirtschaft iiber fiinf Einrichtungen verfiigt.!** Die meis-

ten, namlich elf Einrichtungen, sind dem Bundesverteidigungsministerium zuge-

ordnet,'?> immerhin auf vier Einrichtungen kann sich das Bundesgesundheitsmi-

126

nisterium stlitzen, *® sechs Einrichtungen sind dem Geschiftsbereich des Bundes-

ministeriums fiir Digitales und Verkehr zugeordnet,'?” drei Einrichtungen gehéren

zum Geschiftsbereich des Bundesumweltministeriums,'?® jeweils ein Bundesinsti-

tut gehért zum Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend'”’
sowie zum Bundesministerium fiir Bildung und Forschung.!’° Schliefilich ist auch
dem Geschaftsbereich des Beauftragten der Bundesregierung fiir Kultur und Medi-
en ein Bundesinstitut zugeordnet."” Letzteres ist das einzige Bundesressortfor-
schungsinstitut, das keinem Ministerium zugewiesen, wohl aber eine einem Staats-
minister nachgeordnete Bundesbehorde ist. Der Hintergrund ist offensichtlich:
Aufgrund der Kulturhoheit der Linder darf es kein Kulturministerium auf Bun-

121 Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR) im Bundesamt fiir Bauwesen
und Raumordnung; Bundesinstitut fir Bevolkerungsforschung (BiB) und Bundesinstitut fiir
Sportwissenschaft (BISp); Zentrale Stelle fiir Informationstechnik im Sicherheitsbereich (ZITiS).

122 Bundesanstalt fiir Geowissenschaften und Rohstoffe (BGR); Bundesanstalt fiir Material-
forschung und -priifung (BAM); Physikalisch-Technische Bundesanstalt (PTB).

123 Bundesanstalt fiir Arbeitsschutz und Arbeitsmedizin (BAuA).

124 Bundesinstitut fiir Risikobewertung (BfR); Friedrich-Loeffler-Institut, Bundesfor-
schungsinstitut fiir Tiergesundheit (FLI); Johann Heinrich von Thiinen-Institut, Bundesfor-
schungsinstitut fiir Lindliche Raume, Wald und Fischerei (VTI); Julius Kithn-Institut, Bundes-
forschungsanstalt fiir Kulturpflanzen (JKI); Max Rubner-Institut, Bundesforschungsanstalt fiir
Ernihrung und Lebensmittel (MRI).

125 Tnstitut fiir Mikrobiologie der Bundeswehr; Institut fiir Pharmakologie und Toxikologie
der Bundeswehr; Institut fiir Praventivmedizin der Bundeswehr; Institut fiir Radiobiologie der
Bundeswehr; Schifffahrtmedizinisches Institut der Marine; Wehrtechnische Dienststelle fiir
Schiffe und Marinewaffen, Maritime Technologie und Forschung (WTD 71); Wehrwissenschaft-
liches Institut fiir Schutztechnologien — ABC-Schutz (WIS); Wehrwissenschaftliches Institut fiir
Werk- und Betriebsstoffe (WIWeB); Zentrum fiir Geoinformationswesen der Bundeswehr (ZGe-
0BW); Zentrum fiir Luft- und Raumfahrtmedizin der Luftwaffe (ZentrLuRMedLw); Zentrum
fir Militdrgeschichte und Sozialwissenschaften der Bundeswehr (ZMSBw).

126 Bundesinstitut fiir Arzneimittel und Medizinprodukte (BfArM); Bundeszentrale fir ge-
sundheitliche Aufklirung (BZgA); Paul-Ehrlich-Institut — Bundesinstitut fiir Impfstoffe und bio-
medizinische Arzneimittel (PEI); Robert Koch-Institut (RKI).

127 Bundesamt fiir Seeschifffahrt- und Hydrographie (BSH); Bundesanstalt fiir Gewasserkun-
de (BfG); Bundesanstalt fiir Straflenwesen (BASt); Bundesanstalt fiir Wasserbau (BAW); Deut-
scher Wetterdienst (DWD); Deutsches Zentrum fiir Schienenverkehrsforschung beim Eisenbahn-
bundesamt.

128 Bundesamt fiir die Sicherheit der nuklearen Entsorgung (BASE); Bundesamt fiir Natur-
schutz (BfN); Umweltbundesamt (UBA).

129 Deutsches Zentrum fiir Integrations- und Migrationsforschung (DeZIM).

139 Bundesinstitut fiir Berufsbildung (BIBB).

131 Bundesinstitut fiir Kultur und Geschichte der Deutschen im 6stlichen Europa (BKGE).
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desebene geben. Trotz der Zuordnung der Bundeseinrichtungen mit Forschungs-
und Entwicklungsaufgaben zu dem Geschiftsbereich eines bestimmten Ministeri-
ums (Ressortprinzip), erbringen viele Einrichtungen auch Beratungsleistungen fiir
andere Ministerien und die Legislative."”> Auf Ebene der Bundesregierung gibt es
bereits seit 1962 Ansitze zu einer Koordinierung der Ressortforschung, um Dop-
pelforschungen entgegenzuwirken und die Forschungsplanung auch an den ,,Ge-
samtzielen der Politik der Bundesregierung® auszurichten sowie die Etfizienz der
Ressortforschung zu férdern.!*?

Die sich wandelnde Anzahl und Zuordnung der Ressortforschungseinrichtun-
gen zu den Ministerien hat vielfiltige Grinde. Zunichst einmal sind Ressortfor-
schungseinrichtungen seit der zweiten Hilfte des 19. Jahrhunderts nicht schlagartig
und flichendeckend entstanden, sondern jede Ressortforschungseinrichtung hat
ithre ganz eigene Geschichte und ist ein Produkt historisch-politischer Gegebenhei-
ten."** Diese geschichtliche Bedingtheit fiihrt auch zu der groflen Heterogenitit der
Einrichtungen in Bezug auf Forschungsanteile und Wahrnehmung von Beratungs-
leistungen und gesetzlichen Auftrigen.'”> Eine Ursache fiir Verinderungen der
Einrichtungen in ihrer Anzahl, ithrem Zuschnitt und ihrer inneren Gestaltung liegt
in einem sich tiber die Jahre wandelnden Staats- bzw. Staatsaufgabenverstindnis.'*®
In Abhingigkeit von den Staatsaufgaben und der Art und Weise ihrer Erfiillung
benotigt der Staat unterschiedliche Ressourcen. Dort, wo der Staat — wie etwa bei
der Telekommunikation — etwas aus seinem Aufgabenbereich auslagert oder jeden-
falls nicht mehr selbst als Leistung unmittelbar erbringt, kann sich auch eine Ver-
inderung im ministeriellen Wissens- und Forschungsbedarf ergeben.!”” Verinde-

132 Im Bereich des Bundesministeriums fiir Ernihrung und Landwirtschaft arbeiten das Bun-
desinstitut fiir Risikobewertung sowie das Deutsche Biomasseforschungszentrum ressortiiber-
greifend, vgl. WR, Empfehlungen zur Weiterentwicklung der Ressortforschungseinrichtungen
des BMEL (Drs. 5916-17), 2017, S.21, 42. Siche ebenfalls schon Meusel, Auleruniversitire For-
schung im Wissenschaftsrecht, 2. Aufl. 1999, §6 Rn. 122, sowie die Grundsitze tiber die Zusam-
menarbeit der Bundesministerien bei der Nutzung der iiberwiegend vom Bund getragenen For-
schungseinrichtungen v. 5. Mai 1976 (GMBI Nr.20/1976, S.306).

133 Ausfihrlich WR, Empfehlungen zur Rolle und kiinftigen Entwicklung der Bundeseinrich-
tungen mit FuE-Aufgaben (Drs. 7702-07), 2007, S.981f.; vgl. auch die Grundsitze tber die Zu-
sammenarbeit der Bundesministerien bei der Nutzung der iiberwiegend vom Bund getragenen
Forschungseinrichtungen v. 5. Mai 1976 (GMBI Nr.20/1976, S. 306); BMBF, Konzept einer moder-
nen Ressortforschung der BReg., 2007, S. 8; Bericht der Bundesregierung zur Weiterentwicklung
der Einrichtungen mit Ressortforschungsaufgaben v. 22. Juni 2011, S. 5ff.

134 Vgl. unten 2. Teil A. L.; Lundgreen et al., Staatliche Forschung in Deutschland, 1870-1980,
1986, S.271f.

135 Bericht der Bundesregierung zur Weiterentwicklung der Einrichtungen mit Ressortfor-
schungsaufgaben v. 22. Juni 2011, S. 3; ferner Grof$, Ressortforschung, Agenturen und Beirite —
zur notwendigen Pluralitit der staatlichen Wissensinfrastruktur, Die Verwaltung, Beiheft 9/2010,
S.135 (152).

136 Philipps, Errichtung und Zurechnung von Ressortforschungseinrichtungen, Ber. Wissen-
schaftsgesch. 34 (2011), S. 7 (21); Barlosius, Ressortforschung, in: Simon/Knie/Hornbostel (Hrsg.),
Handbuch Wissenschaftspolitik, 1. Aufl. 2010, S.377 (384 1.).

137" Philipps, Errichtung und Zurechnung von Ressortforschungseinrichtungen, Ber. Wissen-
schaftsgesch. 34 (2011), S.7 (22); vgl. auch Hermes, Gewihrleistungsverantwortung als Infra-
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rungen sind also durch veranderte ministerielle Zuschnitte, d. h. sowohl verinderte
Zustindigkeitsbereiche als auch neue politische Schwerpunkte, bedingt.!”® Finan-
zielle Restriktionen haben ebenfalls zu Zusammenlegungen von Einrichtungen
oder deren Schlieflung gefithrt. In jiingerer Vergangenheit hat die Evaluierung der
Ressortforschungseinrichtungen durch den Wissenschaftsrat einschneidende Ver-
inderungen angeregt, insbesondere um die Qualitit der Forschung zu steigern. In
Einzelfillen bezweifelte der Wissenschaftsrat die Zugehorigkeit eines Instituts zur
Gruppe der Ressortforschungseinrichtungen, sofern ein Mindestmaf} an Eigenfor-
schung unterschritten wurde, was mitunter zur Streichung von der Liste der Res-

sortforschungseinrichtungen durch das zustindige Ministerium gefiihrt hat.!”’

1. Organisationsformen

Die Bundeseinrichtungen mit Forschungs- und Entwicklungsaufgaben werden in
der Regel durch ein Gesetz,'* in Einzelfillen durch einen Errichtungserlass eines
4 gegriindet.!*? Um den Zielen einer dem jeweiligen Ministerium die-
nenden, gleichwohl aber auch eigenstindigen Forschung Rechnung zu tragen, ha-

Ministeriums

ben die Bundesregierung und Bundesministerien das organisatorische Leitbild von
Ressortforschungseinrichtungen als nichtrechtsfihigen Anstalten des 6ffentlichen
Rechts entwickelt, die als Teil der unmittelbaren Staatsverwaltung in diese einge-
gliedert sind."* Zum Teil wird der Anstaltscharakter in einer vom zugehorigen Mi-

strukturverantwortung, in: Schuppert (Hrsg.), Der Gewihrleistungsstaat — ein Leitbild auf dem
Priifstand, 2005, S. 111 (130).

138 Vgl. zu den Griinden fiir die Verinderungen der Ressortforschungseinrichtungen im Be-
reich des Bundeslandwirtschaftsministeriums auch: BMELV, Konzept fir eine zukunftsfihige
Ressortforschung im Geschiftsbereich des Bundesministeriums fir Ernahrung, Landwirtschaft
und Verbraucherschutz, 2007/2008, S. 61.

139 Vgl. die Geschichte des Deutschen Instituts fiir medizinische Dokumentation und Infor-
mation (DIMDI), siehe unten Fn. 285 (1. Teil).

140 Vgl. zum Beispiel das Gesetz tiber den Deutschen Wetterdienst; Gesetz tiber die Errichtung
eines Bundesamtes fiir Naturschutz; Gesetz tiber das Bundesinstitut fiir Impfstoffe und biomedi-
zinische Arzneimittel.

141 So basiert z.B. die Bundeszentrale fiir gesundheitliche Aufklirung auf einem Errichtungs-
erlass von 1967; das Bundesinstitut fiir Sportwissenschaft auf einem Errichtungserlass des Bun-
desministeriums des Innern von 1970 und spiter 2010, die Bundesanstalt fiir Geowissenschaften
und Rohstoffe auf einem Errichtungserlass v. 26. Nov. 1958.

142 Ob ein Errichtungserlass den verfassungsrechtlichen Vorgaben insbesondere von Art.87
Abs.3 GG entspricht, wird unten 2. Teil A. III. niher ausgefiihrt.

143 BMBF, Konzept einer modernen Ressortforschung der BReg., 2007, S. 4.; vgl. bereits WR,
Empfehlungen des Wissenschaftsrates zu Organisation, Planung und Férderung der Forschung,
1975, S.193.
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nisterium erlassenen Satzung!** oder dem Errichtungserlass!* festgehalten,!*¢ wih-

rend in Errichtungsgesetzen meist nur die Behérdeneigenschaft erwihnt wird.'*
Bis heute gibt es Unklarheiten dartiber, durch welche Kriterien sich eine nicht-
rechtsfihige Anstalt auszeichnet'® und welche Rechtsfolgen sich aus ihrer Organi-
sationsform ergeben. Selbst Gesetze sind terminologisch unscharf in der Bezeich-

nung von Organisationsformen.'*” Otto Mayer fithrte den Anstaltsbegriff in An-

lehnung an den des franzésischen ,service public“!*® in das deutsche Recht ein. Er

wollte in erster Linie eine Handlungsform beschreiben,' seine Definition wird
heute aber vor allem als Charakterisierung einer Organisationsform zitiert. Of-
fentliche Anstalten zeichnen sich nach Mayer aus durch einen ,Bestand von Mit-
teln, sichlichen wie personlichen, welche in der Hand eines Tragers offentlicher
Verwaltung einem besonderen offentlichen Zweck dauernd zu dienen bestimmt
sind“!>2. Unter diese unprizise Definition kénnen Ressortforschungseinrichtun-
gen gefasst werden, da Ressortforschungseinrichtungen tiber Gebaude und Perso-
nal und bei nicht rein geisteswissenschaftlich ausgerichteten Institutionen tber
Anlagen und technische Gerite verfiigen, die fiir einen bestimmten offentlichen
Zweck bestimmt sind. Eine Weiterentwicklung dieser Definition beschreibt die

144 §1 Abs. 2 Satzung Julius Kithn-Institut (Fassung Juli 2016): ,,Das Bundesforschungsinstitut
ist eine nicht rechtsfihige Anstalt des 6ffentlichen Rechts und eine selbstindige Bundesoberbe-
horde im Geschiftsbereich des BMEL.“ §1 Abs. 1 S.1 Satzung Physikalisch-Technische Bundes-
anstalt (Fassung Sept. 2015).

45 Vgl. §1 Abs. 1 Erlass iiber das Bundesinstitut fiir Bevolkerungsforschung (BiB) v. 21. Nov.
2007, der die Eigenschaft als nicht rechtsfihige Bundesanstalt niederlegt; ebenso § 1 Abs. 1 Errich-
tungserlass Bundesinstitut fiir Sportwissenschaft (Fassung 18. Nov. 2010). Fir eine rechrsfihbige
Anstalt des 6ffentlichen Rechts vgl. § 1 Abs. 1 Erlass tiber die Bundesanstalt fir Arbeitsschutz und
Arbeitsmedizin (Fassung 27. Juni 2013 - BAnz. AT 17. Juli 2013 B2).

146 Vgl. aber auch Grib, Die rechtsfihige offentliche Schule, 2014, S.57, der zu Recht darauf
hinweist, dass die Bezeichnung einer 6ffentlichen Einrichtung als Anstalt nicht konstituierend
wirkt, sondern nur als Indiz fiir die Rechtsform der Anstalt gewertet werden kann.

147 Vgl. aber als Beispiel fiir rechtsfihige Anstalten: § 1 BfR-Gesetz.

148 Statt vieler: Berg, Die offentlich-rechtliche Anstalt, NJW 1985, S.2294 (2297).

49 Gréb, Die rechtsfihige offentliche Schule, 2014, S. 57; von Lewinsky, Grundfragen des Ver-
waltungsorganisationsrechts, JA 2006, S.517 (522).

150 Naher zum Begriff des service public siehe: Schnur, Die Krise des Begriffs der services pub-
lics im franzosischen Verwaltungsrecht, A6R 79 (1953/1954), S. 418 (41911f.).

151 Vgl. zur Analyse des Anstaltsbegriffs bei Mayer: Krebs, Die offentlichrechtliche Anstalt,
NVwZ 1985, S.609 (610f.); Riifner, Zur Lehre von der 6ffentlichen Anstalt, DOV 1985, S. 605
(608); M. Miiller, Grundlagen des offentlichen Anstaltsrechts, in: Wolff/Bachof/Stober/Kluth
(Hrsg.), Verwaltungsrecht I, 7. Aufl. 2010, § 86 Rn. 9.

152 Bohn, Die Anstalt des 6ffentlichen Rechts unter Beriicksichtigung des Wandels der Anstalt
durch die Beteiligung Dritter, 2005, S. 12 {f.; Breuer, Die 6ffentlichrechtliche Anstalt, VVDStRL
44 (1986), S.211 (213): ,Der Mayersche Anstaltsbegriff ist zeitbedingt, weithin mehrdeutig und
unvollkommen, ja teilweise amorph. Der vermeintliche Zauberstab erweist sich alsbald als briichi-
ger Strohhalm.“; Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, Bd. I, 3. Aufl. 1924, S.268. An diese Defi-
nition ankniipfend und kritisch wiirdigend Maurer/Waldhoff, Allgemeines Verwaltungsrecht,
20. Aufl. 2020, § 23 Rn. 48; K. Lange, Die 6ffentlichrechtliche Anstalt, VVDStRL 44 (1986), S. 169
(170); M. Miiller, Grundlagen des offentlichen Anstaltsrechts, in: Wolff/Bachof/Stober/Kluth
(Hrsg.), Verwaltungsrecht Bd.II, 7. Aufl. 2010, § 86 Rn. 2; aus der Rspr: BGHZ 190, 314 (323, juris
Rn.32) und BVerwGE 32,299 (302, juris Rn. 26).
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offentliche Anstalt als ,eine von einer Hoheitsperson gemeinschaftlich getragene,
idR mit Hoheitsgewalt ausgestattete, rechtlich subjektivierte und institutionalisier-
te, d.h. mit eigenen Personal- und Sachmitteln versehene, Organisation, durch die
der Triger (Anstaltsherr) eigene oder thm gesetzlich auferlegte fremde, sachlich zu-
sammenhingende offentliche Angelegenheiten wahrnimmt und auf die er daher -
soweit dies nicht gesetzlich ausgeschlossen ist — dauernd mafigeblichen Einfluss
ausiibt.“!’ Selbst diese um Detailgenauigkeit bemiihte Begriffsbestimmung ist noch
so weit, dass sie keine hinreichende Abgrenzung zu anderen Organisationsformen
bilden kann."** Der Anstaltsbegriff gilt daher als Sammelbegriff und hat lediglich
eine Auffangfunktion.” Da mit der Zuschreibung einer Einrichtung als Anstalt
keine Rechtswirkungen verbunden sind,'*
tere Begriffsbestimmung vorzugswiirdig, die auf den Kern der Anstalt verweist,

erscheint von vornherein eine schlich-

namlich dass es sich um eine ,rechtlich verselbstindigte, 6ffentlich-rechtlich orga-

nisierte Verwaltungseinheit mit bestimmten Verwaltungsaufgaben“!>” handelt, die

von einer Korperschaft des 6ffentlichen Rechts und Stiftung abzugrenzen ist.!>

Allerdings ist gerade bei einer nichtrechtsfahigen Anstalt der Grad der Selbstindig-
keit von vornherein eingeschrinkt, da nichtrechtsfihige Anstalten lediglich
Organ(teile) eines Anstaltstrigers sind."”” Andererseits entscheidet das Kriterium
der Rechtsfihigkeit nicht allein mafigeblich tiber den Umfang der Selbstindigkeit.
So kann eine verwaltungsrechtliche Abhiangigkeit trotz Rechtsfahigkeit bestehen
und umgekehrt eine gewisse Unabhingigkeit auch bei fehlender Selbstindigkeit ge-
geben sein.'®® Mithin kann die Ausgestaltung bzw. der Grad der Unabhingigkeit
offentlich-rechtlicher Anstalten (seien sie rechtsfihig oder nicht rechtsfihig) sehr
unterschiedlich sein.'®" Mit der Bezeichnung der Ressortforschungseinrichtungen

135 M. Miiller, Grundlagen des offentlichen Anstaltsrechts, in: Wolff/Bachof/Stober/Kluth
(Hrsg.), Verwaltungsrecht I, 7. Aufl. 2010, § 86 Rn. 8.

5% Vel. zur ,,Offenheit des Anstaltsbegriffs* schon Krebs, Die 6ffentlichrechtliche Anstalt,
NVwZ 1985, S.609 (6131.).

155 M. Miiller, Grundlagen des offentlichen Anstaltsrechts, in: Wolff/Bachof/Stober/Kluth
(Hrsg.), Verwaltungsrecht I, 7. Aufl. 2010, § 86 Rn. 9.

156 Griob, Die rechtsfihige 6ffentliche Schule, 2014, S.57.

157 Gréb, Die rechtsfihige offentliche Schule, 2014, S.58; vgl. zur Selbstindigkeit auch Wi.
Berg, Die offentlichrechtliche Anstalt, NJW 1985, S.2294 (2299): ,,beachtliche Freiriume fiir die
eigenverantwortliche Erfillung offentlicher Aufgaben®, die in der Tendenz auch bei rechtlich
nicht verselbstindigten Anstalten zu finden sind; auch Krebs, Die 6ffentlichrechtliche Anstalt,
NVwZ 1985, S.609 (6151.), stellt vornehmlich auf die ,,Selbstindigkeit“ als Kriterium ab.

158 Grib, Die rechtsfihige 6ffentliche Schule, 2014, S. 60; M. Miiller, Grundlagen des 6ffentli-
chen Anstaltsrechts, in: Wolff/Bachof/Stober/Kluth (Hrsg.), Verwaltungsrecht 11, 7. Aufl. 2010,
§86 Rn. 5.

159 Gréb, Die rechtsfihige offentliche Schule, 2014, S. 59. Gréb weist aber auch darauf hin, dass
ynicht rechtsfihig® lediglich ,nicht vollrechtsfihig” meint (S. 60); M. Miiller, Grundlagen des 61-
fentlichen Anstaltsrechts, in: Wolff/Bachof/Stober/Kluth (Hrsg.), Verwaltungsrecht II, 7. Aufl.
2010, §86 Rn.32. Nach anderer Ansicht hat die Rechtsfihigkeit keine Bedeutung fiir die Unab-
hingigkeit gegentiber dem Anstaltstriger, sondern vor allem im Bereich der prozessualen Rechts-
durchsetzung (Wi. Berg, Die offentlichrechtliche Anstalt, NJW 1985, S.2294 [2296]).

160 Krebs, Die 6ffentlichrechtliche Anstalt, NVwZ 1985, S. 609 (6151.).

161 Gréb, Die rechtsfihige offentliche Schule, 2014, S.59 (Kriterien sind etwa die “Schaffung
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als nichtrechtsfihige Anstalten soll von ministerieller Seite vor allem zum Ausdruck

gebracht werden, dass es sich hier um verselbstindigte Verwaltungseinheiten'®?

handelt. Letztlich ist die Einordnung als nichtrechtsfahige Anstalt teilweise histori-

scher,'® jedenfalls vornehmlich akademischer Natur, da entscheidend die Tatsache

ist, dass es sich bei thnen um (selbstindige Bundesober-)Behorden handelt. Ressort-
forschungseinrichtungen sind keine eigenen juristischen Personen, sondern gehoren
auf Bundesebene als Funktionseinheiten zum Bund als Verwaltungstriger, sind also
gleichsam als ithr Markenkern in die Verwaltung eingegliedert. An dieser Zuord-
nung indert sich auch nichts dadurch, wenn sie einen eigenen Namen fiihren.!®* Sie
sind dekonzentrierte Organe des Bundes als Verwaltungstriger.'®® Die als nicht-
rechtsfihige Anstalten organisierten Ressortforschungseinrichtungen sind organi-
satorische Einheiten von Personen und Sachmitteln der Bundesverwaltung, die mit
gewisser Selbstindigkeit ausgestattet sind, so dass von Behorden im organisatori-
schen (organisationsrechtlichen) Sinne gesprochen werden kann.'®® Ebenso nehmen
die so organisierten Einrichtungen der Ressortforschung Aufgaben offentlicher

Verwaltung wahr, so dass sie auch im funktionellen (materiellen oder verfahrens-
rechtlichen'®) Sinne (§ 1 Abs. 4 VwV{G)'*® Behorden sind. Vereinzelt wurden Ein-

eines Sondervermogens, eigenes Personal, Dienstherreneigenschaft, die Verselbststindigung der
Willensbildung durch anstaltsinterne Organe oder auch eine reduzierte staatliche Aufsicht.“). Vgl.
auch Th. Eblers, Die Haftung von Verwaltungsratsmitgliedern 6ffentlich-rechtlicher Anstalten
gegeniiber der Anstalt und Auflenstehenden, 2012, S.32: Nichtrechtsfahige Anstalten ,verfiigen
nur iber eine mehr oder weniger ausgeprigte organisatorische, haushaltrechtliche, rechnungs-
technische und personelle Selbstindigkeit; Krebs, Die 6ffentlichrechtliche Anstalt, NVwZ 1985,
S.609 (616) benennt Indikatoren fiir die Selbstindigkeit von Verwaltungseinheiten, die nicht not-
wendigerweise mit der Rechtsfihigkeit oder fehlenden Rechtsfihigkeit korrelieren.

162 Vgl. Grob, Die rechtsfihige offentliche Schule, 2014, S. 58.

163 Vgl. unten 2. Teil A. I. 1.

164 Vel. M. Miiller, Grundlagen des offentlichen Anstaltsrechts, in: Wolff/Bachof/Stober/
Kluth (Hrsg.), Verwaltungsrecht I, 7. Aufl. 2010, § 86 Rn. 32.

165 Vel. zur ,Dekonzentration” die Begriffsbestimmung bei Krebs, Verwaltungsorganisation,
in Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR, Bd.V, 3. Aufl. 2007, § 108 Rn. 16 (Fn.49 m.w.N.).

166 Vgl. zur Unterscheidung von Behorden im organisatorischen und funktionellen Sinne:
Maunrer/Waldhoff, Allgemeines Verwaltungsrecht, 20. Aufl. 2020, § 21 Rn. 32: ,,Behérden im orga-
nisatorischen Sinne sind die in die staatliche Verwaltungshierarchie eingeordneten Organe sowie
die Vollzugsorgane der nichtstaatlichen Verwaltungstriger®; ,,Behorden im funktionellen Sinne
sind dagegen alle Organe, wenn und soweit sie zur hoheitlichen Durchfiihrung konkreter Verwal-
tungsmafinahmen im Auflenverhiltnis berufen sind“; auch S. Korte, Bedeutung, Zulassigkeit und
Begriff des Verwaltungsaktes, in: Wolff/Bachof/Stober/Kluth (Hrsg.), Verwaltungsrecht I,
13. Aufl. 2017, § 45 Rn.25; Bull/Mehde, Allgemeines Verwaltungsrecht, 9. Aufl. 2015, § 10 Rn. 385.

167 Die Terminologie zur Beschreibung des Behordenbegriffs des §1 Abs.4 VwV{G ist nicht
einheitlich. Teils wird von Behorde im funktionellen Sinne (Maurer/Waldhoff, Allgemeines Ver-
waltungsrecht, 20. Aufl. 2020 § 21 Rn. 32; Korte, Bedeutung, Zulassigkeit und Begriff des Verwal-
tungsaktes, in: Wolff/Bachof/Stober/Kluth (Hrsg.), Verwaltungsrecht I, 13. Aufl. §45 Rn.25),
teils von Behorde im materiellen Sinne (Detterbeck, Allgemeines Verwaltungsreche, 19. Aufl.
2021, §5 Rn.200) oder einem verwaltungsverfahrensrechtlichen Behordenbegriff (VGH Baden-
Wiirttemberg, Urt. v. 25. Juli 2016, DVBI 2016, S. 1332 [1333]) gesprochen.

168 Der Behordenbegriff des §1 Abs.4 VwV{G ist ein funktioneller, siche nur Maurer/Wald-
hoff, Allgemeines Verwaltungsrecht, 20. Aufl. 2020, §21 Rn.33, und Peine/Siegel, Allgemeines
Verwaltungsrecht, 13. Aufl. 2020, §5 Rn. 122.
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richtungen als Bundesressortforschungseinrichtungen gefiihrt, obwohl ihre For-
schungen keinen unmittelbaren Bezug zur Ministerialverwaltung hatten. Hierbei
handelt es sich nach richtiger Ansicht nicht mehr um Ressortforschungseinrichtun-
gen, auch mit der Folge, dass diese Einrichtungen nicht als Behorden gefiithrt wer-
den konnen, da Forschungseinrichtungen, die nicht Zwecken der Verwaltung die-
nen, nicht in die Verwaltung eingegliedert werden diirfen.'®” Die Bundesministeri-
en, in deren Geschiftsbereich die Ressortforschungseinrichtungen eingebunden
sind, sind oberste Bundesbehorden. Die Ressortforschungseinrichtungen sind re-
gelmiflig ihnen unterstehende Bundesoberbehérden.'”® Bundesoberbehorden
zeichnen sich dadurch aus, dass sie einem Bundesministerium unmittelbar nachge-
ordnet sind, sich ihre ortliche Zustindigkeit auf die gesamte Bundesrepublik
Deutschland erstreckt, dass sie mit spezifischen Aufgaben betraut sind und dass
ithnen keine weitere Behorde nachgeordnetist, es also keinen weiteren Verwaltungs-
unterbau gibt.!”! Einige Ressortforschungseinrichtungen fithren in ihrer Satzung'’?
oder bereits im Errichtungsgesetz!”? ausdriicklich den Zusatz der ,selbstindigen®
Bundesoberbehorde. Da die ,,Selbstindigkeit” einer Bundesoberbehorde eine Vor-
aussetzung fur die Legitimitit einer nach Art.87 Abs.3 GG errichteten Bun-
desoberbehorde ist, entfaltet das Merkmal rechtliche Relevanz im Hinblick auf die
Anforderungen an die Zulissigkeit ihrer Griindung bzw. rechtmifligen Organisati-
on. Fragen der verfassungsrechtlichen Anforderungen an Ressortforschungsein-
richtungen werden im zweiten Teil dieser Arbeit behandelt.!*

Die Bundesministerien tiben fiir den Bund als Anstaltstriger das Satzungsrecht
fir ihre nichtrechtsfihigen Einrichtungen aus. Dies ermoglicht einen mafigeblichen
Einfluss auf die innere Organisation. Ob die Ministerien von ihrem Satzungsrecht
Gebrauch machen, liegt nach dem Ressortprinzip in ihrem Ermessen."”” Auch im
Personalernennungsrecht haben die Ministerien weitreichende Kompetenzen. Die

169 Siehe unten 1. Teil C. II1. 2. b) sowie 2. Teil A. VI. und B. VII.

170 WR, Evaluation der Ressortforschungseinrichtungen des Bundes, Hintergrundinforma-
tion, 29. Jan. 2007, S.1 (https://www.wissenschaftsrat.de/download/archiv/hginfo_0307.pdf;
letzter Aufruf: 02.03.2022); WR, Empfehlungen zur Rolle und kiinftigen Entwicklung der Bun-
deseinrichtungen mit FuE-Aufgaben (Drs. 7702-07), 2007, S. 22.

VL Manrer/Waldhoff, Allgemeines Verwaltungsrecht, 20. Aufl. 2020, §22 Rn.37; Kment, in:
Jarass/Pieroth, GG, 16. Aufl. 2020, Art.87 Rn. 8: ,Nicht rechtsfihige Bundesanstalten kdnnen im
Einzelfall Bundesoberbehorden [...] sein.”

172 Vgl. § 1 Abs. 2 Satzung Julius Kithn-Institut (Fassung 2016); vgl. §1 Abs. 2 der Satzung Jo-
hann Heinrich von Thiinen-Institut (Fassung Okt. 2013).

175 Vgl. §1 Abs. 1 Gesetz tber die Errichtung eines Bundesamtes fiir Naturschutz.

174 Die Griindung einer nichtrechtsfahigen Anstalt des offentlichen Rechts kann durch einen
Errichtungserlass vorgenommen werden, eine Bundesoberbehdrde nach Art.87 Abs.3 S.1 GG
dagegen nur durch ein Gesetz gegriindet werden.

175 Das Bundesministerium fiir Ernihrung und Landwirtschaft hat fiir alle als nichtrechts-
fihige Anstalten organisierten Ressortforschungseinrichtungen in seinem Geschiftsbereich eine
Satzung erlassen. Beim Bundesinstitut fiir Risikobewertung als bundesunmittelbarer rechtsfihi-
ger Anstalt des 6ffentlichen Rechts ist das Satzungsrecht auf das Direktorium tibertragen, wobei
die Satzung der Genehmigung des Bundesministeriums bedarf (vgl. § 8 BIR-Gesetz).
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Minister schlagen dem Bundesprisidenten die Institutsleitung vor'’® und ernennen
das weitere Leitungspersonal der Ressortforschungseinrichtungen.”” Im Gegen-
satz zu klassischen Behorden sind die Leiter meist Fachwissenschaftler und keine
Verwaltungsjuristen.'”® Nach den Leitlinien der Bundesregierung fiir eine moderne
Ressortforschung sollen Leitungsstellen in Einrichtungen mit einem hohen For-
schungsanteil in der Regel 6tfentlich ausgeschrieben werden, gegebenenfalls sogar
gemeinsame Berufungsverfahren mit Hochschulen durchgefiithrt werden.!” Jedes
Ressort regelt selbst, ob der Bundesminister auch weitere Beamte oder Teile des
wissenschaftlichen Personals direkt ernennt oder dieses Recht auf die jeweilige
Ressortforschungseinrichtung iibertrigt.’®® Im Geschiftsbereich des Bundesmi-
nisteriums fiir Gesundheit hat der Minister das Ernennungsrecht fiir die Bundes-
beamten bis zur Besoldungsgruppe A 15 der Bundesbesoldungsordnung auf die
jeweiligen Direktoren bzw. Prisidenten seiner Ressortforschungseinrichtungen

tibertragen.'® Entsprechende Anordnungen liegen von den meisten anderen Bun-

desministerien vor.'3?

176 Vgl. Art.1 Abs.2 der Anordnung des Bundesprisidenten tiber die Ernennung und Entlas-
sung der Beamtinnen, Beamten, Richterinnen und Richter des Bundes v. 23. Juni 2004 (BGBI. I
S.1286).

177 Fiir die Bundesbeamten der Besoldungsgruppe A ergibt sich dieses Recht der Minister aus
Art.60 Abs.3 GG 1. V.m. Art.1 Abs.1 S.1 der Anordnung des Bundesprisidenten tiber die Er-
nennung und Entlassung der Beamtinnen, Beamten, Richterinnen und Richter des Bundes v.
23. Juni 2004 (BGBL. 1 S.1286).

178 Vgl. schon Déhler, Die politische Steuerung der Verwaltung, 2007, S. 185.

179 BMBF, Zehn Leitlinien einer modernen Ressortforschung der BReg., 2007, S.5; BMBF,
Konzept einer modernen Ressortforschung der BReg., 2007, S.7.

180 Vgl. fir die verbeamteten Mitarbeiter: Art.1 Abs.1 S.2 der Anordnung des Bundesprisi-
denten iber die Ernennung und Entlassung der Beamtinnen, Beamten, Richterinnen und Richter
des Bundes v. 23. Juni 2004 (BGBI. I S. 1286); siche auch Kostlin, Die Kulturhoheit des Bundes,
1989, S. 167.

181 Anordnung tiber die Ernennung und Entlassung der Bundesbeamtinnen und Bundesbeam-
ten im Geschiftsbereich des Bundesministeriums fiir Gesundheit v. 11. Juli 2012 (BGBI. I S. 1529).

182 Ubertragung des Ernennungsrechts auf die Ressortforschungseinrichtung vom Bundes-
wirtschaftsministerium [Anordnung tiber die Ernennung und Entlassung der Beamtinnen und
Beamten im Geschiftsbereich des Bundesministeriums fur Wirtschaft und Technologie v.
9. Juni 2009 (BGBI. I S.1309); diese gilt u.a. fir Beamte A 2 bis A 15 der Bundesbesoldungsord-
nung, so dass die Leitungsebene weiterhin direkt durch das Ministerium ernannt wird]; vom Bun-
desinnenministerium [Anordnung tiber die Ernennung und Entlassung von Beamtinnen und Be-
amten im Geschaftsbereich des Bundesministeriums des Innern v. 29. Juli 2005 (BGBI. 1 S.2298)
— nicht aufgefiihrt ist hier allerdings eine entsprechende Delegation an das Bundesinstitut fur
Bevolkerungsforschung; die Delegation gilt u.a. fiir Beamte der Besoldungsgruppen A 2 bis A 15];
vom Bundesarbeitsministerium [Anordnung tiber die Befugnisse zur Ernennung und Entlassung
der Beamtinnen und Beamten im Geschiftsbereich des Bundesministeriums fiir Arbeit und Sozi-
ales v. 9. Dez. 2014 (BGBI. I S.2401), die zuletzt durch Artikel 1 der Anordnung v. 15. Juni 2016
(BGBI.1S.1488) geindert worden ist; die Delegation gilt u.a. fiir Beamte der Besoldungsgruppen
A 2 bis A 15]; vom Bundeslandwirtschaftsministerium [Anordnung iiber die Ernennung und Ent-
lassung von Bundesbeamten im Geschiftsbereich des Bundesministers fiir Ernihrung, Landwirt-
schaft und Forsten v. 14. Feb. 1990 (BGBI. I S. 286); die Delegation gilt fiir Bundesbeamten bis zur
Besoldungsgruppe A 13]; vom Bundesverkebrsministerium [Erlass des Bundesministeriums fiir
Verkehr, Bau und Stadtentwicklung tiber die Ernennung und Entlassung von Bundesbeamtinnen
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Die interne Struktur der nichtrechtsfihigen Ressortforschungseinrichtungen ist,
wie bei einer Behorde tiblich, hierarchisch'® (meist gegliedert in Leitung, Abteilun-
gen und den Abteilungen unterstehende Fachgebiete'®*), wobei es im Einzelnen
vielfaltige Unterschiede gibt, die auch den besonderen Anforderungen Rechnung
tragen, die sich aus den Forschungsaufgaben ergeben.'®® Im Rahmen ihrer wissen-
schaftlichen Aufgaben erhalten die Ressortforschungseinrichtungen grundsitzlich
einen selbstindig auszufiillenden Spielraum.'®® Wie grof§ dieser ausfillt, hingt von

und Bundesbeamten und iiber die Ubertragung von beamtenrechtlichen Befugnissen (BMVBS-
Delegationserlass) vom 19. Mai 2010; danach ist den Leitern u.a. der Ressortforschungseinrich-
tungen das Recht zur Ernennung und Entlassung der Beamten fiir die Besoldungsgruppen A2 bis
A 16 ubertragen]; vom Bundesverteidigungsministerium [Zentrale Dienstvorschrift (ZDv) A.
1410/11 (Gemeinsames Ministerialblatt (GMBI) 2014, S. 1548); die Delegation gilt fiir Beamte der
Besoldungsgruppe A, wihrend die Ernennung der Beamten der Besoldungsgruppe B und W dem
Ministerium vorbehalten ist; fiir die Beamten der Ressortforschungseinrichtungen gelten die
Regelungen entsprechend (fiir die Beamten der Besoldungsordnung A ist grundsitzlich der Prisi-
dent des Bundesamtes fiir das Personalmanagement der Bundeswehr zustindig)]; vom Bundesum-
weltministerium [Erlass iber die Ubertragung von Zustindigkeiten auf die zum Geschiftsbereich
des Bundesministeriums fiir Umwelt, Naturschutz, Bau und Reaktorsicherheit (BMUB) gehoren-
den nachgeordneten Behorden sowie tiber grundlegende Verfahren der Zusammenarbeit in Perso-
nal-Stellenbewirtschaftungs- und Organisations-angelegenheiten (Delegierungserlass) vom
2. Sept. 2015; danach ist die Zustiandigkeit fiir Beamte der Besoldungsgruppe A 2 bis A 15 auf die
Behordenleitung iibertragen, wihrend die Zustindigkeit fir Beamte der Besoldungsgruppe A 16
und der B-Besoldung beim Ministerium verbleibt]; sowie vom Geschiiftsbereich der Beauftragten
der Bundesregierung fiir Kultur und Medien [Anordnung tiber die Ernennung und Entlassung der
Bundesbeamtinnen und Bundesbeamten im Geschiftsbereich der Beauftragten der Bundesregie-
rung fiir Kultur und Medien vom 18. Feb. 2005 (BGBI. I S.453); die Delegation gilt fiir Bundesbe-
amte der Besoldungsgruppen A 2 bis A 15].

183 Tn der Regel sind Behdrden monokratisch-hierarchisch organisiert. Die Regelungen des
Verwaltungsverfahrensgesetzes sind auf diese Struktur zugeschnitten. Allerdings kennt die 6f-
fentliche Verwaltung auch Kollegialorgane und Kollegialgremien, vgl. Kluth, Formliches Verwal-
tungsverfahren, Kollegialverfahrensrecht und Kooperationsverfahrensrecht, in: Wolff/Bachof/
Stober/Kluth (Hrsg.), Verwaltungsrecht I, 13. Aufl. 2017, § 61 Rn. 31. Vgl. auch: BMBF, Zehn Leit-
linien einer modernen Ressortforschung der BReg., 2007, S.3 (hierarchische Organisationsstruk-
tur der Ressortforschung).

18% Dgéhler, Die politische Steuerung der Verwaltung, 2007, S. 185£., weist darauf hin, dass sich
am inneren Aufbau eine Nihe zum universitiren Spektrum ablesen lasse, so etwa an den Organi-
sationseinheiten eines , Fachbereichs“ oder , Fachgebietes” oder eines ,,Senats“ sowie eines ,wis-
senschaftlichen Beirats“. Diesen ,iufleren Anzeichen fiir eine Distanz zum klassischen Verwal-
tungsbetrieb® misst er allerdings nur eine ,,symbolische Bedeutung® zu und wertet sie nicht als
Ausdruck einer verwaltungsrechtlichen Sonderstellung.

185 Die einzelnen Ressortforschungseinrichtungen haben in der Regel ein Organigramm ihres
Instituts auf ithrer Website veroffentlicht, aus dem die Details entnommen werden konnen. Siehe
auch Meusel, Auleruniversitire Forschung im Wissenschaftsrecht, 2. Aufl. 1999, §6 Rn. 126, und
bereits WR, Empfehlungen des Wissenschaftsrates zu Organisation, Planung und Férderung der
Forschung, 1975, S. 195.

186 Vgl. hier etwa fiir das Bundeslandwirtschaftsministerium den ,Vorspann® zur Satzung des
Julius Kihn-Instituts (Fassung Juli 2016): ,Im Rahmen dieser Aufgaben [Erarbeitung wissen-
schaftlicher Entscheidungshilfen und weiterer wissenschaftlicher Erkenntnisse] sind die Bundes-
forschungsinstitute wissenschaftlich selbststindig.”
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spezifischen Bestimmungen der jeweiligen Errichtungsgrundlagen und jenseits
dessen auch von der jeweiligen ministeriellen Fiithrung ab.'®”

In der Regel gibt es in den Ministerien Forschungsbeauftragte auf Referatslei-
tungsebene, die die Ressortforschung intern koordinieren.'®® Der Leitung der ein-

zelnen Ressortforschungseinrichtungen ist eine im Vergleich zu anderen wissen-

schaftlichen Einrichtungen verhiltnismiflig starke Fiithrungsrolle iibertragen.'

Sie vertreten die Einrichtung gegentiber threm Ministerium und Dritten, gestalten
die wissenschaftliche Ausrichtung der Einrichtung und sind verantwortlich fur die
wissenschaftliche Qualitit.!”® Es fehlt den Ressortforschungseinrichtungen trotz
eines fir Behorden grofleren Umfangs an Eigenverantwortlichkeiten an der klassi-
scherweise den Universititen, aber auch anderen aufleruniversitiren Forschungs-
einrichtungen (wenngleich in unterschiedlichem Mafle) zukommenden!®! Selbst-
verwaltung'®?, die sich bei den Universititen neben der Forschung und Lehre als
Kernelement prinzipiell auf alle ,,mit dem Betrieb einer Universitit verbundenen
Aufgaben [...] im Rahmen der Gesetze“ erstreckt.!”?

Nicht alle Einrichtungen mit Forschungs- und Entwicklungsaufgaben haben die
Rechtsform einer nichtrechtsfihigen Anstalt des 6ffentlichen Rechts. Ausnahmen
bilden der Deutsche Wetterdienst als bundesunmittelbare teilrechtsfihige Anstalt
des offentlichen Rechts'”* sowie das Bundesinstitut fiir Berufsbildung und das Bun-
desinstitut fiir Risikobewertung, beide als bundesunmittelbare,'”® rechtsfihige An-

187 So geniefien traditionell die Ressortforschungseinrichtungen des Bundeswirtschaftsminis-
teriums eine stirkere Unabhingigkeit, vgl. WR, Empfehlungen zur Rolle und kiinftigen Entwick-
lung der Bundeseinrichtungen mit FuE-Aufgaben (Drs. 7702-07), 2007, S. 98.

188 WR, Empfehlungen zur Rolle und kiinftigen Entwicklung der Bundeseinrichtungen mit
FuE-Aufgaben (Drs. 7702-07), 2007, S.98; Leitlinien zur ,Koordination der Forschungs- und
Entwicklungsaktivititen der Bundesregierung®, Kap.4.1 ,Forschungsbeauftragte®.

189 Kgstlin, Ressortforschungseinrichtungen, in: Flimig et al. (Hrsg.), Hdb. Wissenschafts-
recht, Bd. 1L, 2. Aufl. 1996, S. 1365 (1372); vgl. aber auch das Harnack-Prinzip der Max Planck-In-
stitute, das die auch noch heute zentrale Rolle der Institutsdirektoren nach sich zieht, siche unten
1. Teil D. I1. 1. und insbes. Fn. 461.

190 Richtlinien fiir das Forschungsmanagement des Bundesministeriums fiir Ernihrung und
Landwirtschaft (BMEL) v. 17. Dez. 2019, S. 11.

91 Siehe unten 1. Teil D.; vgl. ferner Meusel, Aufleruniversitire Forschung im Wissenschafts-
recht, 2. Aufl. 1999, §3 Rn.46 u. §15 Rn.236ff. (Selbstverwaltung der aufleruniversitiren For-
schung im Vergleich zu den Universititen).

192 Terminologisch wird teils auch bei den nicht-rechtsfihigen Anstalten von einem beschrank-
ten Selbstverwaltungsrecht gesprochen, insoweit sie etwa iiber ein Sondervermédgen verfiigen oder
einen eigenen Wirtschaftsplan haben (M. Miiller, Grundlagen des 6ffentlichen Anstaltsrechts, in:
Wolff/Bachof/Stober/Kluth (Hrsg.), Verwaltungsrecht II, 7. Aufl. 2010, §86 Rn.32); siche auch
Maunrer/Waldhoff, Allgemeines Verwaltungsrecht, 20. Aufl. 2020, §23 Rn.50: organisatorische
Selbststindigkeit einer nichtrechtsfihigen Anstalt.

193 Mager, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR, Bd. VI, 3. Aufl. 2009, § 166 Rn. 41; ausfiihr-
lich auch Grof$, Das Selbstverwaltungsrecht der Universititen, DVBI 2006, S. 721 (7221f.).

194 §1 Abs. 1 DWD-Gesetz.

19 Der Terminus ,bundesunmittelbar ist insofern irrefiihrend, weil es sich bei rechtsfihigen
Anstalten um Formen der mittelbaren (Bundes-)Verwaltung handelt. Jedoch spricht schon die
Verfassung selbst in Art.86 S.1 GG und Art. 87 Abs.3 S.1 GG von ,bundesunmittelbaren” Kor-
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stalten des 6ffentlichen Rechts.!”® Die Griinde fiir die Wahl dieser abweichenden
Rechtsformen sind unterschiedlich motiviert, so war beim Bundesinstitut fiir Risi-
kobewertung die Begriindung einer grofleren Unabhiangigkeit (Trennung von Risi-
kobewertung und Risikomanagement) handlungsleitend, beim Deutschen Wetter-
dienst standen vor allem die flexiblere Teilnahme am Wirtschaftsleben und die Be-
teiligungsmoglichkeit an nationalen und internationalen Zusammenschliissen im
Vordergrund.'” Auch diese als (teil)rechtsfihige Anstalten des 6ffentlichen Rechts
organisierten Ressortforschungseinrichtungen werden von den Ministerien, deren
Geschiftsbereich sie zugeordnet sind, als Behorden gefithrt. Allerdings bewirkt die
Bezeichnung einer Einrichtung als ,Behorde®, selbst wenn diese zum Namensbe-
standteil gehort, noch keine konstitutive Behordeneigenschaft. Zu fragen ist daher,
ob eine rechtsfihige Anstalt, die selbst juristische Person und Verwaltungstrager

198

ist,"”® zugleich eine Behorde des Verwaltungstragers ,,Bund“ sein kann. Obwohl es

in der Rechtswissenschaft an einem einheitlichen und klar konturierten Behorden-
begriff fehlt, wird doch im Grundsatz ganz tiberwiegend angenommen, dass eine

Behorde im organisatorischen Sinne selbst nicht rechtsfahig ist. Vielmehr ist sie ei-

nem Verwaltungstriger zugeordnet, der seine Aufgaben durch sie wahrnimmt.'””

Danach wiren die als rechtsfihige Anstalten des 6ffentlichen Rechts organisierten
Ressortforschungseinrichtungen keine Behorden.?®® Allerdings konnen Verwal-
tungstriger Behorden im funktionellen Sinne sein, sofern sie Aufgaben der 6ffent-
lichen Verwaltung wahrnehmen. So wird beispielsweise fir die Rechtsfigur des
»Beliehenen“ angenommen, dass er die Behordeneigenschaft im Sinne des § 1 Abs. 4
VwVIG (im funktionellen Sinne) erfiillt.?®! Der Belichene ist, insoweit thm die
Kompetenz iibertragen wurde, selbst Verwaltungstrager und damit Teil der mittel-

perschaften und Anstalten des 6ffentlichen Rechts, die gerade nicht Teil der bundeseigenen, son-
dern der mittelbaren Bundesverwaltung sind.

1% Fiir das Bundesinstitut fiir Berufsbildung ergibt sich dies aus §89 S. 1 BBIG, fiir das Bun-
desinstitut fiir Risikobewertung aus §1 Gesetz tiber die Errichtung eines Bundesinstitutes fiir
Risikobewertung.

197 Der Entwurf eines Gesetzes iiber den Deutschen Wetterdienst, BT-Drs. IV/2963 (18. Jan.
1965), S.1{. benennt drei Griinde: ,eine im Umgang mit Kunden und moglichen Kooperations-
partnern flexiblere Reaktion; 2) Moglichkeit, sich in eigenem Namen an nationalen und internati-
onalen Zusammenschliissen zu beteiligen 3) Angebot von Dienstleistungen auf dem freien Markt,
um hierdurch die Leistungsqualitdt zu steigern und die Einnahmesituation zu verbessern.

198 Vgl. Maurer/Waldhoff, Allgemeines Verwaltungsrecht, 20. Aufl. 2020, §21 Rn. 2: ,Der ent-
scheidende Ankniipfungspunkt fiir den Begriff Verwaltungstriger ist die Rechtsfahigkeit.“; siehe
auch Meusel, Auleruniversitire Forschung im Wissenschaftsrecht, 2. Aufl. 1999, § 13 Rn. 218.

199 Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, 20. Aufl. 2020, § 21 Rn. 42: Behorde als organisato-
risches nicht rechtsfihiges Gebilde; Detterbeck, Allgemeines Verwaltungsrecht, 19. Aufl. 2021, §5
Rn.202: ,Juristische Personen des offentlichen Rechts sind keine Behdrden im formell-organisa-
torischen Sinn, sie haben welche®; Ipsen, Allgemeines Verwaltungsrecht, 11. Aufl. 2019, §4 Rn. 213:
JVerwaltungstriager haben Behorden, sind aber keine Behorden.”

200 Nach Kment, in: Jarass/Pieroth, GG, 16. Aufl. 2020, Art. 87 Rn. 8, konnen wohl nur nicht-
rechtsfihige Bundesanstalten zugleich auch Bundesoberbehorden sein.

201 Bull/Mehde, Allgemeines Verwaltungsrecht, 9. Aufl. 2015, § 10 Rn. 385; Detterbeck, Allge-
meines Verwaltungsrecht, 19. Aufl. 2021, § 5 Rn. 210; Stober, Grundlagen der Beleihung, in: Wolff/
Bachof/Stober/Kluth (Hrsg.), Verwaltungsrecht I1, 7. Aufl. 2010, § 90 Rn. 58.
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baren Staatsverwaltung.?%? Zweifelhaft ist aber, ob sich dies auch auf die rechtsfihi-
ge Anstalt als Bundesoberbehorde iibertragen lisst.

2. Ministerielle Aufsicht und ihr Verbdltnis zur Forschungsplanung

Den einzelnen Ministerien kommt die Hoheit tiber ihre Ressortforschungseinrich-
tungen zu (Ressortprinzip), das heif’t, sie leiten die Ressortforschung als Teil ihres
Geschiftsbereiches selbstindig und eigenverantwortlich.?® Sie bestimmen bzw.
veranlassen im Rahmen ihrer verfassungsrechtlichen Befugnisse, welche Einrich-

204

tungen neu gegriindet™ oder gegebenenfalls auch geschlossen werden, welche

Organisationsstruktur eine Einrichtung hat und welche Mittel ihr zur Verfigung
stehen.?® Grundsitzlich ergibt sich bereits aus der Tatsache der anwendungsbezo-
genen Forschung eine im Vergleich zur Grundlagenforschung verdichtete Organi-
sationsstruktur.’®® Wihrend Grundlagenforschung im Blick auf Forschungsziele,
Ressourceneinsatz und Linge des Projektes nur mit grofen Einschrinkungen plan-
bar ist, ist die Ressortforschung vielfach auf sehr konkrete und kurzfristigere Ziele
gerichtet und umfasst nur in Randbereichen Elemente der besonders ungesicherten
Grundlagenforschung. Entsprechend den unterschiedlichen ,,Ressortkulturen® der
Ministerien gestalten sich auch die Beziehungen zu den einzelnen Ressortfor-
schungseinrichtungen in ihrem Geschiftsbereich verschieden, so dass der Wissen-

schaftsrat von ,verschiedenen Organisationskulturen® spricht.?%”

a) Nichtrechtsfibige Ressortforschungseinrichtungen

Als Teil der unmittelbaren Staatsverwaltung unterliegen die nichtrechtsfihigen
Ressortforschungseinrichtungen der Rechts-, Fach- und Dienstaufsicht und damit
der ,,Steuerung und nachtriglichen Kontrolle“?® durch das jeweils zustindige Mi-
nisterium als iibergeordnete Behorde.?®” Die Behdrdenaufsicht findet ihren grund-

202 Maunrer, Allgemeines Verwaltungsrecht, 20. Aufl. 2020, §23 Rn.58.

203 WR, Empfehlungen zur Rolle und kiinftigen Entwicklung der Bundeseinrichtungen mit
FuE-Aufgaben (Drs. 7702-07), 2007, S. 97, 1051., 147 u. 149; Bericht der Bundesregierung zur Wei-
terentwicklung der Einrichtungen mit Ressortforschungsaufgaben v. 22. Juni 2011, S. 4.

204 Zu den verfassungsrechtlichen Anforderungen an die Griindung einer Ressortforschungs-
einrichtung siehe unten 2. Teil.

205 WR, Empfehlungen zur Profilierung der Einrichtungen mit Ressortforschungsaufgaben
des Bundes (Drs. 10295-10), 2010, S. 36; Késtlin, Ressortforschungseinrichtungen, in: Flimig et al.
(Hrsg.), Hdb. Wissenschaftsrecht, Bd.II, 2. Aufl. 1996, S.1365 (1377); ferner Hohn/Schimank,
Konflikte und Gleichgewichte im Forschungssystem, 1990, S. 318.

206 Meusel, Aufleruniversitire Forschung im Wissenschaftsrecht, 2. Aufl. 1999, §16 Rn.271,;
zu den Einflussgrofien auf die Organisation wissenschaftlicher Einrichtungen: Herzler, Soziale
Strukturen der organisierten Forschung, 1970, S. 104 {f.

207 WR, Empfehlungen zur Rolle und kiinftigen Entwicklung der Bundeseinrichtungen mit
FuE-Aufgaben (Drs. 7702-07), 2007, S. 97 1.

208 Trute, Die Forschung zwischen grundrechtlicher Freiheit und staatlicher Institutionalisie-
rung, 1994, S5.466 m.w.N.

209 Aus rechtswissenschaftlicher Perspektive: Groff, Ressortforschung, Agenturen und Beirite
— zur notwendigen Pluralitit der staatlichen Wissensinfrastruktur, Die Verwaltung, Beiheft
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satzlichen Sinn darin, dass alles staatliche Handeln an Recht und Gesetz gebunden
ist (Art.20 Abs.3 GG — Grundsatz der Gesetzesbindung) und alle Staatsgewalt
vom Volke ausgeht (Art.20 Abs.2 GG — Grundsatz demokratischer Legitimation).
Aus diesen Verfassungsgrundsitzen folgt, dass auch die Bundesverwaltung, jeden-
falls in mittelbarer Legitimation, vom Volkswillen getragen sein muss.?!° Wihrend
die Rechtsaufsicht nur die Kontrolle tiber die Rechtmifligkeit des Handelns der
Einrichtung betrifft, wird mit der Fachaufsicht auch die Zweckmafigkeit iiber-
priift.?!! Die Dienstaufsicht erstreckt sich auf den Geschiftsablauf und die innere
Ordnung sowie Personalangelegenheiten.?’? Die Aufsicht iiber rechtmifliges Be-
hordenhandeln ist durch die Gesetzesbindung klar bestimmt. Die Fachaufsicht er-
offnet einen breiteren Spielraum und umfasst nicht nur die retrospektive Kontrolle,
sondern auch die Voraussteuerung in einem hierarchischen Verhiltnis.?"* Zutref-
fend wurde die Fachaufsicht als ,heuristische Kategorie“ charakterisiert.?!* Die
Spannbreite der Fachaufsicht ist ein Produkt aus ,,Aufgabe und Gegenrechten der
Verwaltungseinheiten“?">. Die Fachaufsicht hat die eigenen Zustindigkeiten der
nachgeordneten Behorden zu achten und ihre Entscheidungsspielriume zu definie-
ren. Es besteht vielfach ein Nebeneinander horizontaler und vertikaler Relationie-

9/2010, S. 135 (148); Kostlin, Die Kulturhoheit des Bundes, 1989, S. 167 f. (dort auch zu Fragen der
grundrechtlichen Zulidssigkeit); Trute, Die Forschung zwischen grundrechtlicher Freiheit und
staatlicher Institutionalisierung, 1994, S.469; zu Aufsichtsmafinahmen gegeniiber Bundesober-
behdrden Brandt/Henning, Die Aufsicht von Ministerien iiber Bundesoberbehdrden, Verwal-
tungsrundschau 1982, S. 181 (183); aus politischer Perspektive: Bericht der Bundesregierung zur
Weiterentwicklung der Einrichtungen mit Ressortforschungsaufgaben v. 22. Juni 2011, S. 1; aus
Perspektive des Wissenschaftsrats: WR, Empfehlungen zur Weiterentwicklung der Ressortfor-
schungseinrichtungen des BMEL (Drs. 5916-17), 2017, S. 14{f.; WR, Empfehlungen zur Rolle und
kiinftigen Entwicklung der Bundeseinrichtungen mit FuE-Aufgaben (Drs. 7702-07), 2007, S. 81.

20 Vel. Schmidt-Afimann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, 2. Aufl. 2004,
2.Kap. Rn.86 (S.91); Trute, Die Forschung zwischen grundrechtlicher Freiheit und staatlicher
Institutionalisierung, 1994, S. 4661.

21 Kahl, Die Staatsaufsicht, 2000, S.395 (zur Anniherung der Kategorien der Rechtsaufsicht
und Fachaufsicht siehe S.544); M. Miiller, Grundlagen des 6ffentlichen Anstaltsrechts, in: Wolff/
Bachof/Stober/Kluth (Hrsg.), Verwaltungsrecht I1, 7. Aufl. 2010, § 86 Rn.58; Grofs, Was bedeutet
»Fachaufsicht“?, DVBI 2002, S.793 (796). Vgl. zur Fachaufsicht auch §3 Abs.1 S.4 Gemeinsame
Geschiftsordnung der Bundesministerien (GGO), Fassung Jan. 2020.

212 Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, 20. Aufl. 2020, §22 Rn. 32; We:f§ in: Fiirst (Hrsg.),
GKOD, Bd.II, M §45 Rn. 34 (EL Nov. 2020). Vgl. fiir das RKI: WR, Stellungnahme zum Robert
Koch-Institut (Drs. 6870-05), 2005, S.31; Kahl, Die Staatsaufsicht, 2000, S.394 (begrenzt die
Dienstaufsicht auf die Personalaufsicht: ,, Aufsicht des Dienstherrn tiber das personliche Verhalten
der ihm unterstellen ,Wirkglieder®); wie Kahl zuvor auch Laux, Geschichte und Systematik der
Staatsaufsicht und der modernen Aufsichtsmittel iiber Gemeinden und Kreise in Deutschland,
1951, S. 111. (Dienstaufsicht als ,, Aufsichtsverhiltnis von natiirlicher zu natiirlicher Person®).

23 Vgl. §3 Abs.1 Gemeinsame Geschiftsordnung der Bundesministerien (GGO) Stand
22. Jan. 2020; Grundsitze zur Ausiibung der Fachaufsicht der Bundesministerien tiber den Ge-
schiftsbereich v. 2. Mai 2008, Unterpunkt 3 ,,Grundsitze der Fachaufsicht®; vgl. ferner auch Kahl,
Die Staatsaufsicht, 2000, S. 355 ff. (hier allerdings bezogen auf die Staatsaufsicht gegentiber rechts-
fihigen Verwaltungseinheiten).

24 Grof$, Was bedeutet ,,Fachaufsicht“?, DVBI 2002, S.793 (800).

25 Trute, Die Forschung zwischen grundrechtlicher Freiheit und staatlicher Institutionalisie-
rung, 1994, S.467.
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rungsmechanismen, das heiffit von Mechanismen der Subordination und jener der
Koordination.?'® Fiir die Ressortforschung legen die Ministerien in der Regel ge-
meinsam mit den ihnen nachgeordneten Behorden Zielvereinbarungen (d.h. For-
schungsaktivititen) fest, die sich auf einen mittel- oder langfristigen Planungszeit-

raum beziehen. Solche Zielvereinbarungen werden in Bezug auf Ressortforschungs-

217 218

einrichtungen heute*"” oft in Form von ,Forschungsprogrammen® vereinbart.

Sie umfassen alle Forschungsaktivititen, also die (Forschungs-)Projekte und
»hoheitlichen* Daueraufgaben.?’” Die Abstimmung zwischen Ministerium und

Einrichtung findet in Gremien (wie z.B. einer eigens dafiir eingerichteten Lei-

220)

tungsgruppe und formalisierten Gespriachen®*®), aber auch formlosen Kommuni-

kationsformen statt, so dass die Forschungsaktivititen in enger Beziehung zum
fachlichen (und meist langfristigen) Unterstiitzungsbedarf und der Ressourcenpla-
nung des Ministeriums stehen. Formell unterliegen sie dem Vorbehalt ministeriel-
ler Genehmigung.”?! Zielvereinbarungen sind auch in der spezifischen Gestalt der
Forschungsprogramme grundsitzlich mit den Anforderungen einer Fachaufsicht
vereinbar, da Genehmigungen eine, wenn auch weniger intensive, Form der Steue-
rung darstellen und die Forschung mit dem Ziel der Wissensgenerierung selbst
nicht hierarchisch strukturiert werden kann, so dass hier auch eine Rechtsaufsicht

ausreichend wire.??? Innerhalb der ,,Grofithemenstellung® haben die einzelnen In-

stitute in der Praxis meist weitgehende Freiheit, selbst Themen vorzuschlagen.??

Daneben konnen einzelne Referate eines Ministeriums (Forschungs-)Auftrige

216 Jestaedt, Grundbegriffe des Verwaltungsorganisationsrechts, in: Hoffmann-Riem/
Schmidt-Afimann/Voflkuhle (Hrsg.), Grundlagen des Verwaltungsrechts, Bd.I, 2. Aufl. 2012,
§ 14 Rn. 56.

217 Zur Zeit der ersten Evaluation durch den Wissenschaftsrat (2004-2010) fehlten Forschungs-
programme hiufig noch.

218 Vgl. fiir das BMEL: WR, Empfehlungen zur Weiterentwicklung der Ressortforschungsein-
richtungen des BMEL (Drs. 5916-17), S.23 (,,Die Forschungsprogramme haben die Funktion
operativer Zielvereinbarungen zwischen den Einrichtungen und dem BMEL®).

219 Vgl. Richtlinien fiir das Forschungsmanagement des Bundesministeriums fiir Ernihrung
und Landwirtschaft (BMEL) v. 17. Dez. 2019, S. 18.

220 Richtlinien fiir das Forschungsmanagement des Bundesministeriums fiir Ernihrung und
Landwirtschaft (BMEL) v. 17. Dez. 2019, S. 12{f., benennt als Gremienformen die Leitungsgruppe
Forschung, die Hausbesprechung Forschung, jihrliche Strategiegespriche und Fachgespriche.

221 Tn der Regel ist die Genehmigung des Forschungsprogrammes ein rein formaler Akt, da es
vorab in engem Austausch zwischen Institut und Ministerium aufgesetzt wurde. Je nach Ressort
konnen die Einzelheiten unterschiedlich sein. Vgl. zur dogmatischen Einordnung von Genehmi-
gungsvorbehalten Groff, Was bedeutet ,,Fachaufsicht“?, DVBI 2002, S.793 (798f.): Genehmi-
gungsvorbehalte setzen ,Initiative der untergeordneten Einheit“ voraus, sind also im Gegensatz
zu Weisungen reaktiv; andererseits sind sie nicht Teil der repressiven Aufsicht, da die Rechtswirk-
samkeit der Mafinahme von ihnen abhingt.

22 GrofS, Ressortforschung, Agenturen und Beirite — zur notwendigen Pluralitit der staatli-
chen Wissensinfrastruktur, Die Verwaltung, Beiheft 9/2010, S. 135 (148).

225 Vgl. Richtlinien fiir das Forschungsmanagement des Bundesministeriums fiir Ernihrung
und Landwirtschaft (BMEL) v. 17. Dez. 2019, S. 2. ,Das BMEL legt die Forschungsschwerpunkte
fest. Die Forschungseinrichtungen entscheiden selbst dartiber, mit welchen Methoden und ver-
tigbaren Ressourcen der von BMEL an sie herangetragene wissenschaftliche Beratungs-, Ent-
scheidungshilfe- und Unterstiitzungsbedarf sachgerecht abgedeckt werden kann.“
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kurzfristiger oder langfristiger Natur erteilen.?”* Auch die Ressortforschung hat
Teil an dem Grundsatz des ,partnerschaftlichen Zusammenwirkens®, das Staat und
aufleruniversitire Forschung bei der Forschungsplanung kennzeichnet.??> Das be-
deutet, dass die Ressortforschungseinrichtungen selbst die Forschungs- und Ent-
wicklungsprogramme aufstellen, mit den wissenschaftlichen Beratungsgremien
(wissenschaftliche Beirite, Kuratorien etc.) erortern und in Abstimmung mit dem
zustandigen Ministerium stehen, bevor das Ministerium formal das Programm
beschliefit.??® Die Intensitit der Abstimmung des Forschungsbedarfs zwischen
Einrichtung und Ministerium und die Ausgestaltung der Impulsgebung fiir die
Forschungsrichtungen durch das Ministerium koénnen dabei je nach Ressort sehr
unterschiedlich gehandhabt werden.??” Die Zielvereinbarungen bzw. Forschungs-
programme werden erginzt durch das klassische Instrumentarium von Aufsichts-
rechten in Form von ministeriellen Weisungen und Erlassen, aber auch Auskunfts-
verlangen, Verwaltungsvorschriften und Genehmigungsvorbehalten.??® Inwiefern
diese Mittel zulissig sind, ist der spiteren verfassungsrechtlichen Prifung, insbe-
sondere der Frage nach dem Umfang notwendiger Forschungsfreiheit, vorbehal-
ten.?” Der rechtlichen Eingebundenheit in ein hierarchisches System tritt als Ge-
gengewicht die besondere durch die Forschung erlangte Sachkompetenz der Behor-
denentgegen, die zu einer faktischen Unabhingigkeit von der Ministerialverwaltung
fithren kann.?*°

Der Wissenschaftsrat bemingelte in seinen Empfehlungen zur Rolle und kiinfti-
gen Entwicklung der Bundeseinrichtungen mit FuE-Aufgaben aus dem Jahr 2007,

224 Vgl. nur Richtlinien fir das Forschungsmanagement des Bundesministeriums fiir Ernih-
rung und Landwirtschaft (BMEL) v. 17. Dez. 2019, S. 10.

225 Vgl. Meusel, Aufleruniversitire Forschung im Wissenschaftsrecht, 2. Aufl. 1999, §13
Rn.203.

226 BMBF, Konzept einer modernen Ressortforschung der BReg., 2007, S. 5.

227 Die Richtlinien fiir das Forschungsmanagement des Bundesministeriums fiir Ernihrung
und Landwirtschaft (BMEL) v. 17. Dez. 2019 geben sehr detailliert die Ausiibung der Fachaufsicht
mit ihren dialog- und sonstigen Steuerungsformen vor. Differenziert wird zwischen einer politi-
schen, strategischen und operativen Steuerung.

228 WR, Empfehlungen zur Rolle und kiinftigen Entwicklung der Bundeseinrichtungen mit
FuE-Aufgaben (Drs. 7702-07), 2007, S. 81; vgl. auch Léwer in: Flimig et al. (Hrsg.), Hdb. Wissen-
schaftsrecht, Bd.II, 2. Aufl. 1996, S. 1219 (1232); allgemein und ausfihrlich zu den Aufsichtsmit-
teln der klassischen Staatsaufsicht gegentiber offentlich-rechtlich organisierten auferuniversiti-
ren Forschungseinrichtungen Meusel, Aufleruniversitire Forschung im Wissenschaftsrecht,
2. Aufl. 1999, § 19 Rn. 302 ff. Auch Ersatzvornahmen werden als Mittel der Aufsichtsdurchsetzung
genannt, dirften aber in der Praxis keine Rolle spielen (denkbar etwa in der Form der extramura-
len Vergabe einer Forschungsfrage, sofern sich die Ressortforschungseinrichtung weigert, einem
Forschungsauftrag nachzukommen).

229 Siehe unten 2. Teil B.

20 Kostlin, Ressortforschungseinrichtungen, in: Flimig et al. (Hrsg.), Handbuch des Wissen-
schaftsrechts, Bd.II, 2. Aufl. 1996, S.1365 (1373); siche auch Eifert, Das Verwaltungsrecht zwi-
schen klassischem dogmatischen Verstindnis und steuerungswissenschaftlichem Anspruch,
VVDStRL 67 (2008), S.286 (328), der fiir ,Behorden mit der Aufgabe allgemeiner Wissensgene-
rierung“ sowohl eine ,,politische Unabhingigkeit“ fordert als auch eine ,wissenschaftliche Orien-
tierung® als organisationsrechtliche Anforderung.
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dass eigenstandige Forschungsprogramme haufig fehlten und vielfach Forschungs-
themen nur ,responsivim Hinblick auf den Beratungsbedarf des Ressorts® gesetzt
wurden, ,ohne zugleich Instrumente einer langfristig und strategisch angelegten
Themenidentifikation zu entwickeln“.?>! Auch zehn Jahre spiter hat sich der Wis-
senschaftsrat in seiner Evaluierung von Ressortforschungsinstituten fiir eine Star-
kung der Eigenverantwortlichkeit insbesondere in den Forschungsbereichen der
Institute ausgesprochen.??? Mit der besonderen Betonung der Freiheitlichkeit der
Ressortforschung verkennt der Wissenschaftsrat, dass Ressortforschung in erster
Linie reaktiv auf die ministeriellen Bediirfnisse hin ausgelegt ist und von daher
ihre Berechtigung erfahrt. Andererseits soll Ressortforschung auch Impulse an die
Ministerien geben (, Antennenfunktion®) und kann, will sie echte Forschung sein,
nicht in gleicher Weise biirokratisch eingebunden sein wie andere Verwaltungsein-
heiten.?

Hervorzuheben ist an dieser Stelle, dass selbst bei gleicher Rechtsform die kon-
kreten Gegebenheiten im Blick auf die Austibung der Fachaufsicht und die Flexibi-
litit des Haushalts sehr unterschiedlich sein kénnen.?** Die Ministerien haben kei-
ne einheitliche Ressort- bzw. damit einhergehend Aufsichtskultur gegeniiber ihren
Ressortforschungseinrichtungen und erlauben mithin unterschiedlich grofle
Handlungsspielriume.?>® Theoretisch kann das Ministerium iiber den Haushalt
weitreichenden Einfluss ausiiben, da — sofern nicht Flexibilisierungen®*® oder Glo-
balhaushalte eingefiihrt sind (dazu niher unten) — keine Ausgaben geleistet werden
diirfen, die nicht bereits in entsprechenden Haushaltstiteln veranschlagt sind.?’
Auch die Gestalt, Terminologie und Organisation der Ressortforschungsplanung
ist nicht vereinheitlicht.?*® Das Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und

21 WR, Empfehlungen zur Rolle und kiinftigen Entwicklung der Bundeseinrichtungen mit
FuE-Aufgaben (Drs. 7702-07), 2007, S. 59.

232 Vgl. WR, Empfehlungen zur Weiterentwicklung der Ressortforschungseinrichtungen des
BMEL (Drs. 5916-17), 2017, S. 20.

233 Zur Frage der Wissenschaftsfreiheit siche unten 2. Teil B.

2% Hennecke, Ressortforschung und Politikberatung, Informationen zur Raumentwicklung,
2011, S.391 (393); vgl. zum Zusammenhang von Rechtsform und Steuerung auch WR, Empfeh-
lungen zur Rolle und kiinftigen Entwicklung der Bundeseinrichtungen mit FuE-Aufgaben (Drs.
7702-07), 2007, S. 821,

25 Vgl. WR, Empfehlungen zur Weiterentwicklung der Ressortforschungseinrichtungen des
BMEL (Drs. 5916-17), S. 16, sowie WR, Empfehlungen zur Rolle und kiinftigen Entwicklung der
Bundeseinrichtungen mit FuE-Aufgaben (Drs. 7702-07), 2007, S.97. Siehe auch schon Meusel,
Aufleruniversitire Forschung im Wissenschaftsrecht, 2. Aufl. 1999, §1 Rn. 11; WR, Empfehlun-
gen zur Rolle und kiinftigen Entwicklung der Bundeseinrichtungen mit FuE-Aufgaben (Drs.
7702-07), 2007, S.97.

236 Vgl. §5 Haushaltsgesetz 2017, das Ausnahmen vom Grundsatz der sachlichen Bindung
(Deckungsfihigkeit) zuldsst.

237 Meusel, Auleruniversitire Forschung im Wissenschaftsrecht, 2. Aufl. 1999, § 6 Rn. 126.

238 Vgl. die Broschiire des BMEL, Zukunft nachhaltig gestalten. Forschungsfelder des Bundes-
ministeriums fir Ernihrung und Landwirtschaft, 2014. Eine detaillierte Planung liegt vor vom
Bundesministerium fiir Verteidigung, dessen Ressortforschungspline umfangreich (gegenwirtig
fiir 20191f. mit einem Umfang von 52 Seiten) und durch Publikation auf der ministeriellen Home-
page der Offentlichkeit zuginglich sind.
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nukleare Sicherheit weist beispielsweise eine zweistufige Planung aus. Zunaichst
wird der allgemeine Forschungsrahmen definiert. Dieser umfasst die Fachaufgaben
des Ministeriums sowie den mittelfristigen Ressortforschungsbedarf, der fiir seine
Erfiillung notwendig ist.”” Auf der Grundlage dieses Forschungsrahmens entwi-
ckelt das Ministerium (unter Beratung durch seine Ressortforschungseinrichtun-
gen) die einzelnen Forschungsvorhaben, die den Ressortforschungsplan bilden. Die
Umsetzung der einzelnen Vorhaben des Ressortforschungsplans erfolgt im wettbe-
werblichen Verfahren, in der Regel durch Ausschreibungen oder offentlichen Teil-
nahmewettbewerb. Die Ressortforschungseinrichtungen des Bundesumweltminis-
teriums sind zugleich die Vergabebehorden fiir die Durchfithrung der extern aus-
gefiihrten Vorhaben.?*® Neben ihrer Funktion als Vergabebehorden fiir die
Ressortforschung des Ministeriums definieren die Einrichtungen, ebenfalls auf der
Grundlage des Forschungsrahmens und in Abstimmung mit dem Bundesministe-
rium, ihre eigenen Forschungsprogramme.?*! Diese Forschungsprogramme werden
nicht allein in Eigenforschung der Ressortforschungseinrichtungen umgesetzt,
sondern auch durch extramural vergebene Forschungsauftrige.

Einzelne Errichtungsgesetze konnen fiir die Ressortforschungseinrichtungen
besondere Vorgaben machen, die das jeweilige Ministerium im Rahmen seiner
Verwaltungsorganisation zu beachten hat. In der Regel sind in den Errichtungsge-
setzen allerdings vor allem die Aufgaben der Institute beschrieben und es werden
keine spezifischen Regelungen zur Ausfithrung der Aufsicht oder Organisation
der Einrichtung getroffen. Lediglich die Regelung, dass die Fachaufsicht auf ein
anderes Ministerium als dasjenige Ubergeht, zu dessen Geschiftsbereich das Res-
sortforschungsinstitut gehort, wenn Aufgaben fiir ein anderes Ministerium wahr-
genommen werden, findet sich in verschiedenen Errichtungsgesetzen.?** Spezifi-
schere Regelungen treffen zuweilen ministerielle Errichtungserlasse, wobei das
betreffende Ministerium hier eine Anderung der Errichtungsgrundlage selbst her-
beifithren konnte.?*

Die Intensitit der ministeriellen Aufsicht befindet sich insbesondere auch ange-
stoflen durch die Entwicklungen im Zusammenhang mit dem Wissenschaftsfrei-
heitsgesetz (WissFG) aus dem Jahr 2012 in einem Wandlungsprozess. Dieses Ge-

239 Ressortforschung des Bundesministeriums fiir Umwelt, Naturschutz und nukleare Sicher-
heit, Forschungsrahmen und Forschungsplan 2020.

240 Ressortforschung des Bundesministeriums fiir Umwelt, Naturschutz und nukleare Sicher-
heit, Forschungsrahmen und Forschungsplan 2020, S.64. Als weitere Vergabebehorde fungiert
neben den Ressortforschungseinrichtungen auch das Bundesamt fiir kerntechnische Entsor-
gungssicherheit.

241 Ressortforschung des Bundesministeriums fiir Umwelt, Naturschutz und nukleare Sicher-
heit, Forschungsrahmen und Forschungsplan 2020, S. 4.

242 Vgl. nur §5 BGA-NachfG fiir das Bundesinstitut fiir Arzneimittel und Medizinprodukte
und das Robert Koch-Institut; § 3 des Gesetzes iiber die Errichtung eines Bundesamtes fiir Strah-
lenschutz; §3 des Gesetzes tiber die Errichtung eines Bundesamtes fir Naturschutz.

243 Es ist allerdings davon auszugehen, dass ein ministerieller Errichtungserlass keine hinrei-
chende Rechtsgrundlage bildet. Niher zu den verfassungsrechtlichen Anforderungen an die Er-
richtungsgrundlage, siche unten 2. Teil A.
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setz gilt fur die groflen auleruniversitiren Forschungseinrichtungen, allerdings
nicht jene der Ressortforschung. Ziel des Gesetzes ist es, den Instituten mehr Frei-
raum zu eigener Gestaltung zu geben, um im internationalen Wettbewerb besser
bestehen zu kénnen und Entscheidungen zugunsten des wissenschaftlichen Fort-
schritts unbiirokratischer abwickeln zu konnen. Das Bundeskabinett beschloss im
Mai 2012, dass auch fiir die Ressortforschungseinrichtungen dhnliche Lockerun-
gen erfolgen miissten.?** Schlief8lich gilten die Umstinde, die zu den Lockerungen
fur die aufleruniversitire Forschung gefihrt hitten, auch fir die Ressortfor-
schungseinrichtungen, da sich Forschung vielfach einer genauen Planbarkeit entzo-
ge, sie vielmehr einer Eigendynamik unterworfen sei, und sich manche Entschei-
dungen kurzfristig stellten, die bei Aufstellung des Haushaltes noch nicht erkenn-
bar gewesen seien.?* Seit 2013 wenden einzelne Ressorts einzelne Bestimmungen
des Wissenschaftsfreiheitsgesetzes auch fiir die ithnen zugehorigen Ressortfor-
schungseinrichtungen an.?*¢ Es ist in die Hand der einzelnen Ministerien gelegt, fiir
ihre Einrichtungen je nach Organisationsstruktur, Forschungsanteil, Aufgabenzu-
schnitt und sonstigen Rahmenbedingungen Globalhaushalte zu beantragen"’
fir die Abschaffung von Stellenplinen und eine Gestaltbarkeit der Gehaltszahlun-
gen von leitenden Wissenschaftlern einzutreten.”*® Der Wissenschaftsrat hat schon

frith im Zuge seiner Evaluierungen der Ressortforschungsinstitute auf die Notwen-
249

und

digkeit von mehr Flexibilitit, insbesondere durch Globalhaushalte, hingewiesen.
Die Ressortforschungsinstitute reagierten zunachst tiberwiegend verhalten auf die
Maoglichkeit der Einfithrung von Globalhaushalten und setzten die Prioritit zu-
nichst auf die konsequente Umsetzung bestehender Flexibilisierungsmoglichkei-
ten.”® In seiner Evaluierung der Ressortforschungseinrichtungen des Bundesmi-

244 Kabinettsbeschluss zum Wissenschaftsfreiheitsgesetz v. 2. Mai 2012 (Ziffer 2): ,Fur die
Einrichtungen des Bundes mit Ressortforschungsaufgaben strebt die Bundesregierung dem Wis-
senschaftsfreiheitsgesetz und bisherigen Mafinahmen der Wissenschaftsfreiheitsinitiative ent-
sprechende Flexibilisierungen in den Bereichen Haushalt, Personal und Bauverfahren beginnend
mit dem Haushaltsgesetz 2013 an.“ Vgl. auch BT-Drs. 17/14447 (Antwort der Bundesregierung
zum Thema ,Mafinahmen innerhalb der Ressortforschungseinrichtungen des Bundes in Anleh-
nung an das Wissenschaftsfreiheitsgesetz“), S. 1.

245 Bericht der Bundesregierung zur Weiterentwicklung der Einrichtungen mit Ressortfor-
schungsaufgaben v. 22. Juni 2011, S. 8.

246 WR, Empfehlungen zur Weiterentwicklung der Ressortforschungseinrichtungen des
BMEL (Drs. 5916-17), 2017, S. 471.

247 Die Beantragung erfolgt in der Regel beim Bundesfinanzministerium, seltener ist das Bun-
desinnenministerium zustindig.

28 WR, Empfehlungen zur Weiterentwicklung der Ressortforschungseinrichtungen des
BMEL (Drs. 5916-17), 2017, S. 47f.; BT-Drs. 17/14447 (Antwort der Bundesregierung zum Thema
»Mafinahmen innerhalb der Ressortforschungseinrichtungen des Bundes in Anlehnung an das
Wissenschaftsfreiheitsgesetz*), S. 2.

249 WR, Empfehlungen zur Rolle und kiinftigen Entwicklung der Bundeseinrichtungen mit
FuE-Aufgaben (Drs. 7702-07), 2007, S. 155: in einem Lindervergleich mit den Niederlanden und
der Schweiz siecht der WR Globalhaushalte als zielfithrend an; WR, Empfehlungen zur Profilie-
rung der Einrichtungen mit Ressortforschungsaufgaben des Bundes (Drs. 10295-10), 2010, S. 11 u.
44,

250 Stellungnahme der Arbeitsgemeinschaft der Ressortforschungseinrichtungen (AG Res-
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nisteriums fir Ernihrung und Landwirtschaft von 2017 stellte der Wissenschafts-
rat erste Ansitze einer grofleren Flexibilitit in Bezug auf den Haushalt und
Personalangelegenheiten fest.””! Die Umsetzung der Anwendbarkeit von Vor-
schriften des WissFG fillt in die Ressortzustindigkeit.?*?

Diese Anderungen im Zuge der Anwendung des Wissenschaftsfreiheitsgesetzes
auch auf Einrichtungen der Ressortforschung tragen mithin der Tatsache Rech-
nung, dass es sich bei ihnen gerade nicht nur um verwaltungsvollziehende Behor-
den handelt, sondern auch um Forschungsinstitute. Welche Anforderungen sich
dariiber hinaus aus Art.5 Abs.3 GG fir die Organisation der Ressortforschungs-
einrichtungen als Forschungsinstitute ableiten lassen und welche verfassungsrecht-
lichen Vorgaben nach Art.87 Abs.3 GG aufgrund des Merkmals der ,,Selbstindig-
keit“ von Bundesoberbehorden fiir die ministerielle Aufsicht und organisatorische
Unabhingigkeit dieser nichtrechtsfahigen Anstalten gelten, wird im zweiten Teil
dieser Arbeit behandelt, in dem umfassend die verfassungsrechtlichen Anforderun-
gen an die Ressortforschung untersucht werden.

b) (Teil-)rechtsfibige Ressortforschungseinrichtungen

Auch die als rechtsfihige Anstalten organisierten und damit selbstindige Ver-
waltungstriger bildenden Ressortforschungseinrichtungen unterliegen in unter-
schiedlicher Intensitit der ministeriellen Aufsicht, mindestens jedoch der Rechts-
aufsicht.” In der Verwaltungswirklichkeit kann sich die Rechtsaufsicht an die

Fachaufsicht annihern.?** Die nach Art.87 Abs.3 GG erforderlichen Errichtungs-
gesetze konnen weitergehende Bestimmungen zur Organisation, Aufgabenbestim-

sortforschung) zu den ,Empfehlungen zur Profilierung der Einrichtungen mit Ressortfor-
schungsaufgaben des Bundes“ (verabschiedet vom Wissenschaftsrat am 12. Nov. 2010) v. 1. Juni
2011, S.5, https://www.ressortforschung.de/de/res_medien/stellungnahme_der_ag_zum_wr.pdf
(letzter Aufruf: 05.03.2021).

251 WR, Empfehlungen zur Weiterentwicklung der Ressortforschungseinrichtungen des
BMEL (Drs. 5916-17), 2017, S. 80.

252 Vgl. zur unterschiedlichen Umsetzung die Ergebnisse der Umfrage der Arbeitsgemein-
schaft Ressortforschung unter ihren Mitgliedern v. April 2013 zu den Mafinahmen innerhalb der
Ressortforschung des Bundes in Anlehnung an das WissFG, https://www.ressortforschung.de/
de/res_medien/wissfrei_zusammen.pdf (letzter Aufruf: 05.03.2021).

253 M. Miiller, Grundlagen des offentlichen Anstaltsrechts, in: Wolff/Bachof/Stober/Kluth
(Hrsg.), Verwaltungsrecht II, 7. Aufl. 2010, § 86 Rn.58; Maurer/Waldhoff, Allgemeines Verwal-
tungsrecht, 20. Aufl. 2020, §23 Rn.53; umfassend zur Staatsaufsicht: Kahl, Die Staatsaufsicht.
Entstehung, Wandel und Neubestimmung unter besonderer Berticksichtigung der Aufsicht tiber
die Gemeinden, 2000 (Staatsaufsicht als ,Band zwischen dem Staat und dessen rechtsfihigen Ver-
waltungseinheiten®, S.569; Staatsaufsichtsmafistab kann Rechtsaufsicht und Fachaufsicht sein,
S.401; konkreter Aufsichtsmafistab einzelfallbezogen durch Verfassung und Gesetz zu ermitteln,
S.537; Kooperationsprinzip als Leitbild der Staatsaufsicht, S.5181f.; zum Maflstab der Staatsauf-
sicht: Grundsatz der Rechtsaufsicht, wobei sich konkreter Aufsichtsmafistab aus Verfassung und
Gesetz ergibt, S.537).

254 Niher Kahl, Die Staatsaufsicht. Entstehung, Wandel und Neubestimmung unter besonde-
rer Beriicksichtigung der Aufsicht iiber die Gemeinden, 2000, S.544. Dies ist der Fall bei einer
sVerrechtlichung der Zweckmifigkeit“ sowie bei weiteren ,,Fachaufsichtssurrogaten” wie der Fi-
nanzierungsabhingigkeit oder staatlichem Einfluss auf die Personalverwaltung.
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mung und Fachaufsicht (etwa Genehmigungsvorbehalte, Weisungsbefugnisse,
Mitwirkungsrechte bei der Besetzung von Anstaltsorganen oder auch das Recht
der Entsendung eines Vertreters in ein Organ) treffen. Sofern keine gesetzliche Re-
gelung getroffen wurde, bestimmt das Bundesministerium als Anstaltstrager (in
Austibung fiir den Bund als den die Anstalt errichtenden Verwaltungstrager), wel-
che Aufgaben der Anstalt obliegen und wie sie organisiert ist.”>> Eine autonome
Satzung darf die rechtsfihige Anstalt nur erlassen, wenn sie hierzu gesetzlich er-
michtigt ist. Meist bedarf die Satzung der Genehmigung des Anstaltstrigers?*® und
kann — wie das Errichtungsgesetz — aufsichtsrechtliche Regelungen enthalten. Auf-
grund ihrer Rechtsfihigkeit sind diese Anstalten, wie bereits ausgefiihrt, als eigene
Verwaltungstrager nur dann Behorden im funktionellen Sinne, wenn sie Aufgaben
der offentlichen Verwaltung wahrnehmen. Die Aufsicht hat kooperativ zu erfol-
gen.?’” Da sich der Umfang des Aufsichtshandelns nun nicht mehr allein kraft der
organisatorischen Eingliederung in die Verwaltung bemisst, sondern eigens recht-
lich formalisiert werden muss, kann die Wirkung der ,,Verselbstindigung der For-
schungseinrichtung zur juristischen Person“ aufsichtsrechtlich als ,,Schneise“ be-
zeichnet werden.?*

Das Bundesinstitut fiir Berufsbildung, gegriindet im Jahr 1970 auf der Grundlage
des damaligen § 60 Berufsbildungsgesetzes (BBiG),?*” unterliegt als bundesunmit-
telbare rechtsfihige Anstalt des 6ffentlichen Rechts der Rechts- und in Teilen auch
der Fachaufsicht des Bundesministeriums fiir Bildung und Forschung (§100
BBiG).?*° Die Griindung erfolgte seinerzeit, da die spezifische Expertise nicht von
sonstigen Forschungsorganisationen erbracht wurde.?*! Allgemein obliegt dem In-
stitut die Aufgabe, ,,durch wissenschaftliche Forschung zur Berufsbildung beizu-
tragen“ (§90 Abs.2 S.1 BBiG). Die Forschungen sind zielbezogen auf die ministe-

255 Maurer/Waldhoff, Allgemeines Verwaltungsrecht, 20. Aufl. 2020, §23 Rn. 53.

256 M. Miiller, Grundlagen des o6ffentlichen Anstaltsrechts, in: Wolff/Bachof/Stober/Kluth
(Hrsg.), Verwaltungsrecht II, 7. Aufl. 2010, §86 Rn.55. Vgl. §7 S.2 BfR-Gesetz; §8 Abs.2 S.4
DWD-Gesetz; §98 Abs.2 S.2 BBiG.

257 Kahl, Die Staatsaufsicht. Entstehung, Wandel und Neubestimmung unter besonderer Be-
riicksichtigung der Aufsicht iber die Gemeinden, 2000, S.547, identifiziert als Prinzipien der
Staatsaufsicht die ,Koordination®, ,Kooperation®, ,Kommunikation, ,Permanenz“ und ,Rezi-
prozitit®.

28 [ gwer, in: Flamig et al. (Hrsg.), Hdb. Wissenschaftsrecht, Bd.II, 2. Aufl. 1996, S.1219
(1232).

259 Berufsbildungsgesetz v. 14. Aug. 1969 (BGBI. I 1969, S.1112), gegenwirtige Fassung in der
Bekanntmachung v. 4. Mai 2020 (BGBI. I S.920). Nach §60 Abs. 1 BBiG i.d. Fassung v. 1969 war
das Bundesinstitut fiir Berufsbildung als eine bundesunmittelbare Korperschaft des 6ffentlichen
Rechts zu errichten.

260 Vgl. §90 Abs.3 BBiG, der im Blick auf die Aufgaben ein Weisungsrecht des zustindigen
Bundesministeriums normiert und §92 Abs.2 BBiG, wonach sich die Genehmigung des Haus-
haltsplans durch das Bundesministerium fiir Bildung und Forschung auch auf die Zweckmifig-
keit der Ansitze bezieht.

261 Rick, Forschung im Bundesinstitut fiir Berufsbildung, BWP 1982, S. 1., der die Griindung
in den Zusammenhang des Versagens der freien Wissenschaftsorganisation stellt, der Politik bzw.
Gesellschaft entsprechende wissenschaftliche Kenntnisse bereit zu stellen.
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riellen Belange ausgerichtet und griinden sich im vom Bundesministerium fiir Bil-
dung und Forschung genehmigten Forschungsprogramm (§90 Abs.2 S.2 BBiG).
Auch andere Bundesministerien konnen dem Institut (im Einvernehmen mit dem
Bundesforschungsministerium) Forschungsauftrige tibertragen (§90 Abs.2 S.3
BBiG). Das Institut nimmt auf ministerielle Weisung eine Reihe an konkreten for-
schungsbasierten und sonstigen Verwaltungsaufgaben wahr.?*? Auch tiber die Or-
gane (den Hauptausschuss und den Prisidenten) hat der Bund erheblichen Einfluss,
da die Beauftragten des Bundes im Hauptausschuss iiber die halftigen Stimmen
verfiigen®®’
forschungsministerium seinen stindigen Vertreter, die jeweils vom Bundesprasi-
denten ernannt werden (§93 Abs. 2 BBiG). Wihrend es keine Vorgaben im Blick auf
die wissenschaftliche Vita des Prasidenten oder der Mitglieder des Hauptausschus-
ses gibt, findet nur iber den wissenschaftlichen Beirat, der die Organe berit, eine

und die Bundesregierung den Prisidenten vorschligt und das Bundes-

wissenschaftliche Qualitdtssicherung statt. Thm gehoren nationale und internatio-
nale Fachleute auf dem Gebiet der Berufsbildungsforschung an (§94 Abs.3 S.1
BBiG). Das Bundesinstitut fir Berufsbildung wird durch Bundesmittel finanziert
(§96 BBiG). Insgesamt zeigt sich eine hohe Eingebundenheit des Instituts in die
Bundesverwaltung, so dass die Rechtsfahigkeit gegentiber den nichtrechtsfihigen
Ressortforschungseinrichtungen kaum elementar ins Gewicht fillt.

Das Bundesinstitut fiir Risikobewertung (BfR) wurde 2002 als eine der Nachfol-
geeinrichtungen des Bundesinstituts fiir gesundheitlichen Verbraucherschutz und
Veterindrmedizin (welches seinerseits aus der Schlieffung des Bundesgesundheits-
amtes 1994 hervorging®®*) als rechtsfihige Anstalt des 6ffentlichen Rechts gegriin-

det.?®> Anlass fiir die Institutsgriindung waren die Konsequenzen, die in Deutsch-

266

land aus der BSE-Krise auf Unionsebene®*® gezogen wurden, bei der die wissen-

schaftliche Bewertung durch den damaligen EU-Veterinarausschuss nicht in der
notwendigen Unabhingigkeit von den politischen Interessen Grofibritanniens er-
folgte. Es sollte daher ein Institut geschaffen werden, das in seinen wissenschaftli-

262 Vgl. §90 Abs.3 BBiG, darunter die Mitwirkung an Ausbildungsordnungen, die Mitwir-
kung am Berufsbildungsbericht, die Durchfithrung der Bildungsstatistik, die Pflege der interna-
tionalen Zusammenarbeit in der beruflichen Bildung, die Forderung der tiberbetrieblichen Bil-
dungsstitten sowie Aufgaben im berufsbildenden Fernunterricht.

263 Nach §92 Abs.3 BBiG gehoren dem Hauptausschuss je acht Beauftragte der Arbeitgeber,
der Arbeitnehmer und der Lander sowie fiinf Beauftragte des Bundes an. Die Bundesbeauftragten
fihren acht Stimmen. Allerdings haben die Bundesbeauftragten bei bestimmten Angelegenhei-
ten, die eine Unabhingigkeit vom Bund verlangen, kein Stimmrecht.

264 Das Bundesgesundheitsamt wurde 1994 aufgeldst und seine Aufgaben auf drei Einrichtun-
gen libertragen: das Bundesinstitut fiir Arzneimittel und Medizinprodukte, das Robert Koch-In-
stitut (Bundesinstitut fiir Infektionskrankheiten und nicht iibertragbare Krankheiten) sowie das
Bundesinstitut fiir gesundheitlichen Verbraucherschutz und Veterinirmedizin.

265 Vgl. §1 Gesetz tiber die Errichtung eines Bundesinstitutes fiir Risikobewertung (BfR-Ge-
setz). Durch die Wahl dieser Rechtsform sollte die Unabhingigkeit des Instituts ,unterstiitzt”
werden, vgl. Entwurf eines Gesetzes zur Neuorganisation des gesundheitlichen Verbraucher-
schutzes und der Lebensmittelsicherheit v. 8. Apr. 2002, BT-Drs. 14/8747, S. 2.

266 Niher hierzu unten 4. Teil E. IL. 1. b).
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chen Risikobewertungen nicht politisch iiberformt ist.?*” Die mit Griindung des

Bundesinstituts vorgenommene Trennung zwischen wissenschaftlicher Risikobe-
wertung und politischem Risikomanagement hat sich indes nicht als Grundsatz der
Ressortforschung etabliert; vielmehr bildet den Regelfall gerade die Synthese von
Wissenschaft und Administration.?*® Das Bundesinstitut fiir Risikobewertung un-
terliegt zwar neben der Rechtsaufsicht grundsitzlich auch der Fachaufsicht durch
das Bundesministerium fiir Ernihrung und Landwirtschaft.?*’ Jedoch sind die
swissenschaftlichen Bewertungen und Forschungen® ausdriicklich aus dieser Fach-
aufsicht ausgenommen und erfolgen weisungsunabhingig (§8 Abs.1 1.V.m. §2
Abs. 3 BfR-Gesetz). Auch die Unterrichtung der Offentlichkeit iiber Gesundheits-
risiken oder andere fiir die Offentlichkeit relevante Erkenntnisse und Arbeitser-
gebnisse unterliegt nicht der Fachaufsicht (§8 Abs.1 i.V.m. §2 Abs.1 Nr.12
BfR-Gesetz). Das Satzungsrecht hat das Direktorium des Instituts inne, jedoch
steht dieses unter Genehmigungsvorbehalt des Bundesministeriums (§7 BfR-Ge-
setz). Nach §10 Abs.3 BfR-Gesetz ist das Bundesministerium oberste Dienstbe-
horde fiir den Prisidenten und Vizeprisidenten. Fur die tibrigen Beamten fungiert
als oberste Dienstbehorde der Prisident des Bundesinstituts. Die Eingebundenheit
in die Verwaltungshierarchie bei gleichzeitiger Herausnahme des , Kerngeschafts®
des Instituts, nimlich der unabhingigen Risikobewertung und Risikoberatung, die
nur erfolgreich sein kann, wenn eine gewisse Homogenitit in der Bewertung vor-
handen ist, hat in der Rechtspraxis zu institutsinternen hierarchischen und biiro-
kratischen Strukturen gefiihrt.?”°

Der 1952 durch Bundesgesetz?’! gegriindete Deutsche Wetterdienst (DWD) ist
als teilrechtsfahige Anstalt des 6ffentlichen Rechts im Geschiftsbereich des Bun-
desverkehrsministeriums zwar keine juristische Person des offentlichen Rechts,
aber Verwaltungstriger, soweit seine Teilrechtsfihigkeit reicht.?””? Er unterliegt der
Dienst- und Fachaufsicht durch das Bundesministerium fiir Verkehr und digitale

267 Vgl. Bischen, Reflexive Wissenspolitik: die Bewiltigung von (Nicht-) Wissenskonflikten
als institutionenpolitische Herausforderung, in: Feindt/Saretzki (Hrsg.), Umwelt- und Technik-
konflikte, 2010, S. 104 (112).

268 Vgl. Bischen, Wissenspolitik, a.a.O., S. 104 (112, dort Fn. 15), sowie oben Fn. 90 (1. Teil).

269 Vgl. §8 Abs. 1 BfR-Gesetz: ,,Das Bundesinstitut untersteht der Aufsicht des Bundesminis-
teriums, die sich in den Fillen des §2 Abs. 1 Nr. 12 und Abs. 3 auf die Rechtsaufsicht beschrinkt.
Soweit das Bundesinstitut Aufgaben aus einem anderen Geschiftsbereich als dem des Bundesmi-
nisteriums wahrnimmt, untersteht es den fachlichen Weisungen der sachlich zustindigen ober-
sten Bundesbehorde.”

270 Hierzu eingehend Bach, Wie ,tickt® die 6ffentliche Verwaltung? Autonomie, Reputation
und Responsivitit von Regulierungsbehdrden am Beispiel des Bundesinstituts fiir Risikobewer-
tung, in: Dohler/Franzke/Wegrich (Hrsg.), Der gut organisierte Staat, Festschrift fiir Werner
Jann zum 65. Geburtstag, 2015, S. 161 ff. (insbes. S. 17111.).

271 Gesetz iiber den Deutschen Wetterdienst v. 11. Nov. 1952, in Kraft bis 31. Dez. 1998. Nach
§1 Abs. 1 dieses Gesetzes wurde der Deutsche Wetterdienst zunichst als nicht rechtsfahige An-
stalt errichtet. 1998 wurde ein gleichnamiges Gesetz erlassen, welches in seinem §1 Abs.1 den
Wetterdienst als teilrechtsfihige Anstalt des 6ffentlichen Rechts begriindet.

272 Vgl. M. Miiller, Grundlagen des o6ffentlichen Anstaltsrechts, in: Wolff/Bachof/Stober/
Kluth (Hrsg.), Verwaltungsrecht II, 7. Aufl. 2010, § 86 Rn. 30.
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Infrastruktur und wird durch Zielvorgaben und Erfolgskontrollen ministeriell ge-
lenkt (§2 S.1 u. 2 DWD-Gesetz).?”? Die Mitglieder des Vorstandes werden nach
§8 Abs.2 S.3 DWD-Gesetz vom genannten Bundesministerium ,,bestellt und ab-
berufen®. Eine Satzung, die der Genehmigungspflicht durch das Bundesministeri-
um unterliegt, regelt die Tatigkeit des Vorstandes niher (§8 Abs.2 S.4 u. 5 DWD
Gesetz). Das Bundesministerium hat auch Einfluss auf den Wissenschaftlichen Bei-
rat, dessen Mitglieder es (auf Vorschlag des Vorstandes des Deutschen Wetterdiens-
tes) beruft (§9 Abs.2 DWD-Gesetz).

Der Wissenschaftsrat attestierte diesen drei (teil-)rechtsfihigen Einrichtungen
im Rahmen seiner (ersten) Evaluierung im Jahr 2007 mehr Unabhingigkeit in der
Aufgabenwahrnehmung von ihren vorgesetzten Ministerien als dies bei den als
nichtrechtsfihige Anstalten organisierten Ressortforschungseinrichtungen der Fall
ist.””* Die heutige rechtliche Ausgestaltung lisst fiir das Bundesinstitut fiir Berufs-
bildung kaum auf weitreichendere Spielriume schlieffen als diese auch den nicht-
rechtsfihigen Ressortforschungseinrichtungen eingeraumt werden konnen, wih-
rend das Bundesinstitut fiir Risikobewertung den nach der BSE-Krise (gerade auch
auf europiischer Ebene?”) fiir notwendig befundenen Grundsatz einer Trennung
von wissenschaftlicher Risikobewertung und politischem Risikomanagement in
seinem ,, Kerngeschaft organisationsrechtlich verkorpert.

3. Finanzierung der Bundesressortforschungseinrichtungen

Die Bundeseinrichtungen mit Forschungs- und Entwicklungsaufgaben werden als
Behorden aus den Haushaltsmitteln des Bundes durch die jeweiligen Ministerien
finanziert. Daneben werben die Einrichtungen in unterschiedlichem Mafle Dritt-
mittel ein.”’® Als Drittmittelgeber fungieren die Deutsche Forschungsgemein-
schaft, die Wirtschaft, Stiftungen, aber auch staatliche und supranationale Stellen
(Bund, Linder und die Europiische Union). Der Nutzen von Drittmitteln liegt
neben der mit ihnen einhergehenden Moglichkeit, zusitzliche Forschungsprojekte
zu verwirklichen und neue Mitarbeiter mit entsprechendem Fachwissen anwerben
zu kdnnen, auch in dem mit der Mittelakquise einhergehenden Leistungsanreiz.?”’
Allerdings konnen Drittmittel auch zu Abhingigkeiten fithren oder den Anschein
von Befangenheit wecken. Daher haben nach dem ,Konzept einer modernen Res-

273 §2S.1u.2 DWD-Gesetz.

274 WR, Empfehlungen zur Rolle und kiinftigen Entwicklung der Bundeseinrichtungen mit
FuE-Aufgaben (Drs. 7702-07), 2007, S. 81.

275 Vgl. hierzu unten 4. Teil H. II.

276 Wie hoch der Drittmittelanteil ist und woher Drittmittel bezogen werden, schliisseln je-
weils die Evaluationsberichte des Wissenschaftsrates auf. Fiir das Robert Koch-Institut halt der
Wissenschaftsrat in seinem Evaluationsbericht 2005 fest: ,,Die in den Jahren 2001 bis 2003 einge-
worbenen Drittmittel stammten zu 67,5 Prozent vom Bund, zu 10,7 Prozent von der EU, zu 9,8
Prozent von der DFG, zu 8,0 Prozent aus der Wirtschaft, zu 2,6 Prozent aus Stiftungen und zu 1,4
Prozent von sonstigen Drittmittelgebern.“ (S. 35).

277 BMBF, Konzept einer modernen Ressortforschung der BReg., 2007, S. 6.
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sortforschung® der Bundesregierung die einzelnen Einrichtungen oder die Minis-
terien Drittmittelkodizes aufzustellen.?”

Die Ausgaben des Bundes fiir bundeseigene Forschungseinrichtungen sind stetig
gestiegen. Sie beliefen sich fiir das Jahr 2014 auf insgesamt 1.804,3 Millionen Euro
(darunter 930,2 Millionen Euro fur Forschung und Entwicklung und 112 Millionen
Euro fiir extramurale Forschung),?”? im Jahr 2017 lagen sie bereits bei insgesamt
2.198,1 Millionen Euro.”® Damit erhielten die Bundesforschungseinrichtungen
etwa halb so viele Bundesmittel wie alle Forschungs- und Wissenschaftsforde-
rungsorganisationen (z.B. MPG, FhG, DFG) zusammen.?®! Einrichtungen mit
Forschungs- und Entwicklungsaufgaben konnen einen Teil ithrer Ausgaben auch
durch kostenpflichtige Angebote abdecken. So bestimmt etwa §6 des Gesetzes
tiber Nachfolgeeinrichtungen des Bundesgesundheitsamtes, dass das Bundesinsti-
tut fur Arzneimittel und Medizinprodukte sowie das Robert Koch-Institut fur
Amtshandlungen (Genehmigungen und Priifungen etc.) Gebithren und Auslagen-
erstattung erheben kénnen. Beim Deutschen Wetterdienst als teilrechtsfihiger An-
stalt des offentlichen Rechts ist gesetzlich vorgegeben, dass er seine Leistungen ge-
gen Verglitung anbietet und die Ausgaben nach Moglichkeit durch die Einnahmen
gedeckt werden sollten (§ 6 DWD-Gesetz). Fiir die Frage ithrer Finanzierung spielt
es keine Rolle, ob die Institute als nichtrechtsfihige oder rechtsfihige organisiert
sind. Auch das (rechtsfihige) Bundesinstitut fiir Berufsbildung wird durch Haus-
haltsmittel des Bundes finanziert (§ 96 BBiG). Das (rechtsfahige) Bundesinstitut fir
Risikobewertung wird sogar ausschliefSlich durch 6ffentliche Mittel und Gelder
der Europidischen Kommission getragen, da private Drittmittel die Neutralitdt des

Instituts gefihrden konnten.?%?

1. Institutionalisierte Forschungskooperationen

1. Rechtsformen

Uber die behordlich organisierten Ressortforschungseinrichtungen hinaus findet
Ressortforschung des Bundes auch im Rahmen institutionalisierter Forschungs-

278 BMBF, Konzept Ressortforschung, a.a.0., S.7.

279 Berechnungsgrundlage: BMBF, Bundesbericht Forschung und Innovation 2016, Ergin-
zungsband I (Daten und Fakten zum deutschen Forschungs- und Innovationssystem), S. 82/83.

280 BMBF, Bildung und Forschung in Zahlen 2019, S. 16.

281 Die Ausgaben des Bundes fiir Wissenschaft, Forschung und Entwicklung betrugen fiir die
Forschungs- und Wissenschaftsforderorganisationen im Jahr 2017 insgesamt 4.805 Millionen
Euro, siche BMBF, Bildung und Forschung in Zahlen 2019, S. 16.

282 Vgl. WR, Stellungnahme zum Bundesinstitut fiir Risikobewertung (BfR), 2015, S. 34{.; Das
Bundesinstitut fiir Risikobewertung auf einen Blick — Daten, Fakten und Hintergriinde, S.4
(Stand Juli2017), http://www.bfr.bund.de/cm/343/das-bundesinstitut-fuer-risikobewertung-auf-
einen-blick-daten-fakten-hintergruende.pdf (letzter Aufruf: 05.03.2021). §9 Abs.2 BfR-Gesetz
bestimmt, dass das Bundesinstitut Zuschiisse des Bundes nach Mafigabe des jeweiligen Haushalts-
gesetzes erhilt.
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kooperationen mit iiberwiegend privatrechtlich organisierten Instituten statt. Die
Bundesregierung verwendet hier die Begrifflichkeit der FuE-Einrichtungen in
kontinuierlicher Zusammenarbeit.?® Bei dieser Zusammenarbeit handelt es sich
nicht lediglich um Vergabe von Aufgaben im Sinne einer extramuralen Ressortfor-
schung, sondern vielmehr gehoren diese Institute zu unterschiedlichen Anteilen
dem Bund und stehen in fester Zusammenarbeit mit Bundesministerien. Die Zu-
sammenarbeit zwischen diesen kooperierenden Einrichtungen und den Ministeri-
en kann auf verschiedenen rechtlichen Grundlagen oder politischen Gegebenheiten
beruhen und von unterschiedlicher Intensitit sein, vom informellen Informations-

austausch bis hin zu einer verstetigten institutionellen Kooperation und institutio-

neller Férderung oder Forderung von einzelnen Forschungsprojekten.?%*

Derzeit sind dies sieben Institute, namentlich das Deutsche Biomasseforschungs-
zentrum gGmbH (DBFZ), das Deutsche Evaluierungsinstitut der Entwicklungs-
zusammenarbeit (DEval), das Deutsche Institut fiir Entwicklungspolitik gGmbH
(DIE), das Deutsche Jugendinstitut e.V. (DJI), das Deutsche Zentrum fir Al-
tersfragen eV. (DZA), das Institut fir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung der
Bundesagentur fiir Arbeit (IAB) sowie das Deutsche Institut fiir Internationale
Politik und Sicherheit der Stiftung Wissenschaft und Politik (SWP).?® Friither wur-
den diese Einrichtungen als Ressortforschungseinrichtungen ohne Unterschied zu
den behordlichen Ressortforschungseinrichtungen ausgewiesen.?® Seit der Kon-
zeptbildung zur Ressortforschung durch die Bundesregierung im Jahr 2007 wird
jedoch von ministerieller Seite zwischen den Bundeseinrichtungen mit FuE-Auf-
gaben und Einrichtungen in kontinuierlicher Zusammenarbeit unterschieden und
damit eine Differenzierung nach der Rechtsform vorgenommen.?” Wihrend die

285 BMBF, Konzept einer modernen Ressortforschung der BReg., 2007, S. 11.

28+ BMBF, Konzept einer modernen Ressortforschung der BReg., 2007, S. 4; BMBF, Bundesbe-
richt Forschung und Innovation 2020, S. 80.

285 Institute gelistet in: BMBF, Organisationen und Einrichtungen in Forschung und Wissen-
schaft, Organisationenband Bundesbericht Forschung und Innovation 2018, S. 1281f. Diese sind
im Bundesbericht Forschung und Innovation 2020 (dort Tabelle tiber Standorte und Anzahl S. 81,
aber keine eingehende Ubersicht iiber die einzelnen Institute) identisch geblieben. Gegeniiber
dem Bundesbericht Forschung und Innovation 2016, Erginzungsband II (Organisationen und
Einrichtungen in Forschung und Wissenschaft), S.125ff. wurde seit 2018 das Deutsche Institut
fir Medizinische Dokumentation und Information (DIMDI) zusitzlich als FuE-Einrichtung in
kontinuierlicher Zusammenarbeit gefithrt. Im Bundesbericht Forschung und Innovation 2016,
Erginzungsband II (Organisationen und Einrichtungen in Forschung und Wissenschaft), wurde
das DIMDI noch in der Kategorie ,,Fachinformationseinrichtungen und -bibliotheken® (S. 147 {f.,
150) gelistet. Im Mai 2020 ist das DIMDI in das Bundesinstitut fiir Arzneimittel und Medizinpro-
dukte (BfArM) eingegliedert worden, so dass es fortan keine eigene FuE-Einrichtung in kontinu-
ierlicher Zusammenarbeit mehr bildet. Online abrufbar sind die Institute unter https:/www.
bundesbericht-forschung-innovation.de/de/Liste-der-Einrichtungen-1790.html (letzter Aufruf:
05.03.2021).

286 Die unterschiedslose Auflistung erfolgte bis zum Bundesbericht Forschung 2006 (S. 101 {f.).

287 Seit 2008 werden sie in den Bundesforschungsberichten differenziert dargestellt. Im Kon-
zept einer modernen Ressortforschung der Bundesregierung von 2007, S. 11, werden sie ebenfalls
gesondert dargestellt, allerdings dem Geschiftsbereich eines Ministeriums (bzw. des Bundes-
kanzleramtes) zugeordnet.
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Bundeseinrichtungen mit FuE-Aufgaben den Ministerien nachgeordnete Behor-
den sind, handelt es sich bei den FuE-Einrichtungen in kontinuierlicher Zusam-
menarbeit um solche in fast ausschliefllich privatrechtlicher Rechtsform. In frithe-
ren Bundesforschungsberichten wurden sie dennoch dem Geschiftsbereich eines
Ministeriums zugeordnet.?®® Drei dieser Einrichtungen sind gemeinniitzige Ge-
sellschaften mit beschrinkter Haftung (gGmbHs),?® bei zwei Einrichtungen han-
delt es sich um eingetragene Vereine?”® und beim Deutschen Institut fiir Internati-
onale Politik und Sicherheit der Stiftung Wissenschaft und Politik (SWP) um eine
rechtsfihige Stiftung des biirgerlichen Rechts. Lediglich das Institut fiir Arbeits-
markt- und Berufsforschung (IAB) ist als besondere Dienststelle (und wohl auch
Behorde?”!) der Bundesagentur fiir Arbeit, die ihrerseits eine bundesunmittelbare
Korperschaft des offentlichen Rechts®? darstellt, in 6ffentlich-rechtlicher Form
organisiert.””> Die Wahl der Rechtsform hat allerdings keine unmittelbare Auswir-
kung auf den Forschungsanteil bzw. die Forschungsqualitit der Einrichtung?*und
auch nicht notwendigerweise auf die Intensitit des ministeriellen Zugriffs.?”> Um
dies zu zeigen, werden die Institute in ihrer Verflechtung zum Staat im Folgenden
niher dargestellt.

2. Aufgaben der Institute und Beziehung zu den Bundesministerien

Bis 2014 wurden diese kooperierenden Institute in den Bundesforschungsberichten
noch direkt dem Geschiftsbereich eines Ministeriums zugeordnet.?”® Zwar beste-
hen bei den kooperierenden Instituten auch weitreichende Einflussmoglichkeiten
der Ministerien, wie im Folgenden zu zeigen ist, sie unterliegen aber nicht ihrer
»klassischen“ Fachaufsicht. Allerdings ist diese Differenzierung zwischen Ressort-

288 Die Einrichtungen in kontinuierlicher Zusammenarbeit sind zusammen aufgefithrt mit den
Bundeseinrichtungen mit FuE-Aufgaben in den Bundesforschungsberichten bis einschliefilich
2012; vgl. auch BMBF, Konzept einer modernen Ressortforschung der BReg., 2007, S. 11.

289 Deutsches Biomasseforschungszentrum (DBFZ); Deutsches Evaluierungsinstitut der Ent-
wicklungszusammenarbeit (DEval); Deutsches Institut fiir Entwicklungspolitik (gGmbH).

290 Deutsches Jugendinstitut e.V. (DJI); Deutsches Zentrum fiir Altersfragen e.V. (DZA).

291 Das IAB ist ein mit einer gewissen Eigenverantwortlichkeit und Selbstindigkeit ausgestat-
tetes Verwaltungsorgan der Bundesagentur fiir Arbeit, die ihrerseits als 6ffentlich-rechtliche Kor-
perschaft ein Verwaltungstriger ist.

292 Obwohl §367 Abs. 1 des SGB III bestimmt, dass die Bundesagentur fiir Arbeit eine rechts-
fihige bundesunmittelbare Korperschaft des 6tfentlichen Rechts mit Selbstverwaltung ist, diirfte
es sich wegen der fehlenden Mitgliederstruktur eher um eine Anstalt des dffentlichen Rechts han-
deln (vgl. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, 20. Aufl. 2020, §23 Rn. 50).

29> Auch das zwischenzeitlich als FuE-Einrichtung in kontinuierlicher Zusammenarbeit ge-
fuhrte Deutsche Institut fiir Medizinische Dokumentation und Information (DIMDI) (siehe
oben Fn.285 [1. Teil]) war bis zu seiner Integration in das Bundesinstitut fiir Arzneimittel und
Medizinprodukte eine nachgeordnete Behorde im Ressortbereich des Bundesgesundheitsministe-
riums.

29% Barlésius, Evaluation der Ressortforschung, Terra incognita — erkundet und kartiert?, 2010,
S.8.

5 Meusel, Aufleruniversitire Forschung im Wissenschaftsrecht, 2. Aufl. 1999, §2 Rn. 21.

296 BMBF, Bundesbericht Forschung und Innovation 2014, S.592ff.
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forschungsbehorden und den kooperierenden Instituten primar formaler Natur, da
sich der Einfluss im Einzelnen in der Praxis ahnlich gestalten kann, wenn man be-
denkt, dass die Ministerien gegeniiber ihren Ressortforschungsbehorden eine ge-
wisse Zuriickhaltung tiben.

a) Stiftung Wissenschaft und Politik (SWP)

Die Stiftung Wissenschaft und Politik (SWP), eine rechtsfahige Stiftung des biir-
gerlichen Rechts mit Sitz in Berlin, die 1962 zunachst privat gegriindet und erst seit
einem Bundestagsbeschluss im Jahr 1965 aus Bundesmitteln?”” finanziert wird, be-
ratin erster Linie den Deutschen Bundestag sowie die Bundesregierung. Zweck der
Stiftung ist es, ,,im Benehmen mit dem Deutschen Bundestag und der Bundesregie-
rung wissenschaftliche Untersuchungen auf den Gebieten der internationalen Poli-
tik sowie der Auflen- und Sicherheitspolitik mit dem Ziel der Politikberatung auf
der Grundlage unabhingiger wissenschaftlicher Forschung durchzufihren und in
geeigneten Fillen zu veroffentlichen. (§2 Abs.1 SWP-Satzung?”®). Um diesem
Zweck nachzukommen, unterhilt die Stiftung das ,Deutsche Institut fiir Interna-
tionale Politik und Sicherheit® (§2 Abs.3 SWP-Satzung).””’ Allerdings kénnen
Auftrige nicht einseitig verpflichtend erteilt werden, sondern die Wissenschaftler
bestimmen zusammen mit dem jeweiligen Forschungsgruppenleiter und der Insti-
tutsleitung selbst dartiber, ob der Anfrage nachgekommen wird. Mafigebliche Kri-
terien fir diese Entscheidung sind die Relevanz der Anfrage fiir die Forschung des
Instituts und ferner auch die Auslastung und wissenschaftliche Kompetenz des
einzelnen Wissenschaftlers.’® In der Praxis zeigen sich die politikberatenden Leis-
tungen als umfangreich und intensiv.>®! Weiterhin liefert die Stiftung forschungsge-
stiitzte Beratungsleistungen fiir Entscheidungstriger in der Europiischen Union,
der NATO und den Vereinten Nationen.’® Dariiber hinaus bestimmt die Satzung,
dass sich das Institut mit deutschen und auslindischen , Institutionen der Wissen-
schaft, Politik, Wirtschaft und Kultur® vernetzt (§2 Abs.3 SWP-Satzung). Der
Stiftungsrat, das oberste Aufsichts- und Entscheidungsorgan, verbindet politische,
wissenschaftliche und wirtschaftliche Kompetenz (vgl. §5 Abs.1 S.1 SWP-Sat-

297 Finanzierung der Kerntitigkeit tiber die institutionelle Zuwendung durch den Haushalt des
Bundeskanzleramtes, Kap. 0410 Tit. 685 11 (der vom Bundestag beschlossen wird); nihere Infor-
mationen iiber https://www.swp-berlin.org/ueber-uns/finanzierung/ (letzter Aufruf: 05.03.2021).

298 SWP-Satzung (Fassung Juni 2016).

299 WR, Stellungnahme zum Deutschen Institut fir Internationale Politik und Sicherheit der
Stiftung Wissenschaft und Politik, 2006, S. 6: ,,Stiftung und Forschungsinstitut bilden eine orga-
nisatorische Einheit.”

300 WR, Stellungnahme Deutsches Institut fiir Internationale Politik und Sicherheit, a.a.O.,
S.40.

301 WR, Stellungnahme Deutsches Institut fiir Internationale Politik und Sicherheit, a.a.O.,
S.7.

392 BMBF, Organisationen und Einrichtungen in Forschung und Wissenschaft, Organisatio-
nenband Bundesbericht Forschung und Innovation 2018, S. 130.
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zung®®). Einer der beiden stellvertretenden Prisidenten ist der jeweilige Chef des
Bundeskanzleramtes. Nach §5 Abs.4 und 5 SWP-Satzung bestellt der Stiftungsrat
die Leitung des Instituts (Vorstand der Stiftung, Direktor des Instituts und For-
schungsdirektor) und genehmigt den auf zwei Jahre hin erstellten Orientierungs-
rahmen der wissenschaftlichen Arbeit des Instituts. Der Vorstand (der Vorsitzende
ist zugleich der Institutsdirektor) fithrt die Geschifte der Stiftung und ,,beschlief3t
vorbehaltlich der Befugnisse des Stiftungsrats tiber alle Mafinahmen, die der Erful-
lung des Stiftungszwecks dienen“ (§7 Abs.3 SWP-Satzung). Ein Forschungsbeirat
(vgl. § 6 SWP-Satzung) dient seit 2005 der Sicherung der wissenschaftlichen Quali-
tat. Als Reaktion auf die Evaluation des Wissenschaftsrats wurde der Forschungs-
beirat im Januar 2009 weitreichend neu konstituiert und iiberdies die Position eines
hauptamtlichen Forschungsdirektors geschaffen.’®® Die Senatsverwaltung fiir
Justiz in Berlin hat die Funktion der Aufsichtsbehérde iiber die Stiftung.’® Nach
§7 Abs.2 des Berliner Stiftungsgesetzes fungiert die Staatsaufsicht als Kontrolle
der Rechtmifligkeit der Verwaltung.

b) Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB)

Das Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB) erbringt seine for-
schungsbasierte Beratung vor allem (aber nicht ausschliefilich) fir die Bundesagen-
tur fiir Arbeit und das Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales.’*® Neben dem
festen Etat’”’
Bund, der Deutschen Forschungsgemeinschaft und der Europiischen Union.*® Bei
seiner Griindung im April 1967 war es ein integrierter Teil der damals so bezeich-

wirbt das Institut Drittmittel ein und erhilt so weitere Mittel vom

neten Bundesanstalt fiir Arbeit. Eine gesetzliche Grundlage existierte nicht. Im-

303 Der Stiftungsrat besteht aus dem Prisidenten, dem Chef des Bundeskanzleramtes als stell-
vertretendem Prisidenten, einem weiteren stellvertretenden Prisidenten und weiteren Mitglie-
dern, die von den Fraktionen des Bundestages, dem Chef des Bundeskanzleramtes und aus dem
Kreis von Personlichkeiten aus Wissenschaft, Wirtschaft und 6ffentlichem Leben vorgeschlagen
werden.“ (§5 Abs.1S.1 SWP-Satzung, Fassung Juni 2016).

304 WR, Umsetzung der Empfehlungen aus der zuriickliegenden Evaluation des Deutschen
Instituts fiir Internationale Politik und Sicherheit der Stiftung Wissenschaft und Politik (Drs.
9861-10), 2010, S. 11.

395 Vgl. zur Staatsaufsicht § 10 der SWP-Satzung (Fassung Juni 2016): ,,Die Stiftung unterliegt
der staatlichen Aufsicht nach Mafigabe des Berliner Stiftungsgesetzes.”

306 BMBF, Organisationen und Einrichtungen in Forschung und Wissenschaft, Organisatio-
nenband Bundesbericht Forschung und Innovation 2018, S. 130; WR, Stellungnahme zum Institut
fiir Arbeitsmarkt -und Berufsforschung (IAB), 2019, S. 11 u. 86 (Anhang 5); nach Eigenschitzun-
gen des TAB werden 65 Prozent der Arbeitszeit fiir Forschung und Entwicklung verwendet, wih-
rend die Beratungsleistungen fiir Politik, die Bundesanstalt und das Bundesministerium fiir Ar-
beit und Soziales mit 15 Prozent der Arbeitszeit angegeben werden (WR, Stellungnahme IAB,
a.2.0.,S.221.

307 Niher zur Zusammensetzung des Haushalts siche WR, Stellungnahme zum Institut fiir
Arbeitsmarkt -und Berufsforschung (IAB), 2019, S. 56.

308 WR, Stellungnahme IAB, a.a.0., S.6 u.70 (mit Informationen zu den weiteren Drittmittel-
gebern).
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merhin aber wurde mit dem Arbeitsférderungsgesetz von 1969°% die Bundesanstalt
fiir Arbeit mit der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung beauftragt.’’® Die Um-
wandlung der Bundesanstalt in die Bundesagentur fiir Arbeit fithrte dazu, dass seit
2004 das Institut als besondere Dienststelle organisatorisch von der Zentrale der
Bundesagentur getrennt ist.’'' Das Aufgabenspektrum des IAB bemisst sich nach
den §§ 280, 282 SGB I1I; § 55 SGB II. Standige Aufgabe des Instituts ist es, die Wir-
kungen der Arbeitsférderung zu untersuchen.’'? Die Bundesagentur fiir Arbeit hat
die Konkretisierung der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung nicht nur am eigenen
Informationsbedarf, sondern mafigeblich auch an dem des Bundesministeriums fiir
Arbeit und Soziales auszurichten und ist daher zu regelmifiiger (mindestens jahrli-
cher) Abstimmung mit dem Ministerium verpflichtet.’’ Das Institut setzt die For-
schungsthemen zwar selbstindig fest, ermittelt aber zuvor den Beratungsbedarf der
Beratungsempfinger.’’* Die Forschungsagenda bemisst sich mithin nicht allein
nach wissenschaftlichem Interesse, sondern auch nach (gesellschafts-)politischer
Relevanz.’!®> Zwischen dem Institut und der Bundesagentur besteht trotz organisa-
torischer Trennung eine weite Vernetzung, die von Beratungen iiber temporire
Projektgruppen bis hin zu einer institutionalisierten Zusammenarbeit reicht.’'®

Der Wissenschaftsrat hob besonders die durch die Verbindung des Instituts mit
der Bundesagentur gegebene Moglichkeit von Datenerhebungen und umfangrei-
chen Feldexperimenten sowie den engen Austausch zwischen Institut und politi-
schen Akteuren hervor.’'” Ein wissenschaftlicher Beirat soll die Qualitit der For-
schung férdern.’'®

309 Arbeitsforderungsgesetz (AFG) v. 25. Juni 1969, BGBI. T 1969, S.582ff. 1998 wurden die
Vorschriften des AFG in das SGB III tberfithrt (das AFG wurde fast vollstindig durch Art. 82
Abs.1 Nr.1 Arbeitsforderungs-Reformgesetz (AFRG) aufgehoben).

310 Vel. §3 Abs. 2 S.2 Arbeitsforderungsgesetz.

31 Vgl. §282 Abs. 5 S.3 SGB 111, wonach das Institut ,,riumlich, organisatorisch und personell
vom Verwaltungsbereich der Bundesagentur zu trennen ist“. WR, Stellungnahme zum Institut fiir
Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB), 2019, S. 6, 21 u. 53{. (dort auch zur niheren Organisa-
tion des TAB).

312 Vgl. §282 Abs.2 SGB III.

313 Vgl. §282 Abs.1 SGB IIL. In der Praxis bestehen derzeit zum Bundesarbeitsministerium
halbjihrliche Abstimmungsgespriche, siche WR, Stellungnahme zum Institut fiir Arbeitsmarkt-
und Berufsforschung (IAB), 2019, S. 53.

314 WR, Stellungnahme IAB, a.a.O., S.26.

315 WR, Stellungnahme IAB, a.a. O, S. 26.

316 Vgl. hier §55 SGB 11, wonach das Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales und die Bun-
desagentur in Vereinbarungen Einzelheiten der Wirkungsforschung festlegen konnen; siehe auch
WR, Stellungnahme zum Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB), 2019, S.53, 61 u.
86 (Anhang 5).

317 WR, Stellungnahme IAB, a.a.O., S. 8 u. 23.

318 Niher zur Qualititssicherung: WR, Stellungnahme IAB, a.a.O., S. 50.
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¢) Deutsches Biomasseforschungszentrum gGmbH (DBFZ)

Das Deutsche Biomasseforschungszentrum gGmbH (DBFZ) wurde vom Bundes-
ministerium fiir Ernihrung und Landwirtschaft im Februar 2008 gegriindet,’"” u
zu erforschen, wie Biomasse als Energiequelle genutzt werden kann und for-

schungsbasiert das Ministerium zu beraten.’”® Der Gegenstand der Gesellschaft ist

m

ausweislich des Gesellschaftervertrags explizit die ,anwendungsorientierte For-
schung und Entwicklung® im Bereich der Nutzung nachwachsender Rohstoffe.’*!
Zu diesem Zweck unterhilt das DBFZ eigene Forschungseinrichtungen. Zielgrup-
pe der Beratungen sind neben dem Bundeslandwirtschaftsministerium aber auch

322 sowie ,weitere

andere Bundes- und Landesministerien, die Bundesregierung
staatliche und nicht-staatliche nationale und internationale Organisationen insbe-
sondere aus der Land- und Forstwirtschaft sowie der Energiewirtschaft“*?>. Das
Biomasseforschungszentrum hat Ministerien bereits bei zahlreichen Gesetzge-
bungs- und Harmonisierungsverfahren sowie behordlichen Entscheidungen mit
Expertise unterstiitzt. Konkret verfasst das Zentrum Stellungnahmen zu Gesetzes-
vorhaben, reagiert auf konkrete ministerielle Fragen und fiihrt Fachgespriche.’**
Auch auf Ebene der Europiischen Union hat sich das Zentrum beteiligt, nimlich
im Rahmen der Bewertung von Gesetzesvorschligen oder in Bezug auf Standardi-
sierungs- und Normungsvorhaben.’? Alleinige Gesellschafterin der gemeinniitzi-
gen GmbH ist die Bundesrepublik Deutschland, vertreten durch das Bundesland-
wirtschaftsministerium. Im Aufsichtsrat, dem obersten Entscheidungsgremium,
sitzen Vertreter des Bundeslandwirtschaftsministeriums, Bundesumweltministeri-
ums, Bundesforschungsministeriums, Bundesverkehrsministeriums und Bundes-
wirtschaftsministeriums sowie des Sichsischen Staatsministeriums fiir Umwelt
und Landwirtschaft.’”® Die Geschiftsfithrung des Forschungszentrums, die von

der Gesellschafterversammlung bestellt wird, hat einen Forschungsplan aufzustel-

319 §4 Gesellschaftervertrag DBFZ v. 9. Okt. 2014: , Alleingesellschafter ist die Bundesrepu-
blik Deutschland, vertreten durch den Bundesminister fiir Ernihrung und Landwirtschaft
(BEML).“

320 Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2011 zur Haushalts- und Wirtschaftsfithrung des
Bundes v. 14. Nov. 2011, BT-Drs. 17/7600, S. 187. Der Forschungsanteil des wissenschaftlichen
Personals betrigt rund 80 bis 90 Prozent (WR, Stellungnahme zum Deutschen Biomassefor-
schungszentrum (Drs. 9475-22), S. 24).

321 §2 Abs. 1 Gesellschaftervertrag DBFZ v. 9. Okt. 2014.

322 Auf Anraten des Wissenschaftsrates wurde die Beratung der Bunderegierung Ende 2014 als
Aufgabe in den Gesellschaftsvertrag integriert (§2 Abs. 1 Gesellschaftervertrag DBFZ v. 9. Nov.
2014), vgl. WR, Umsetzung der Empfehlungen aus der zuriickliegenden Evaluation der DBFZ
Deutsches Biomasseforschungszentrum gemeinniitzigen GmbH (Drs. 6664-17), 2017, S. 12.

323 V. Lenz et al., Forschungs- und Entwicklungsziele des DBFZ, Leipzig 2012, S.5.

324 Deutsches Biomasseforschungszentrum, Jahresbericht 2019, S. 106.

325 WR, Stellungnahme zum Deutschen Biomasseforschungszentrum (Drs. 3986-14), 2014,
S.40.

326 Deutsches Biomasseforschungszentrum, Jahresbericht 2019, S. 13. Die Zusammensetzung
des Aufsichtsrats ist geregelt in § 10 Gesellschaftervertrag DBFZ v. 9. Okt. 2014. Danach besteht
der Aufsichtsrat aus mindestens finf Mitgliedern, die von der Gesellschafterversammlung beru-
fen werden. Der Einbezug der genannten Ministerien ist als ,,soll-Vorschrift“ geregelt. Zur Orga-
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len (,,FEI-Konzept® bzw. ,Roadmap“) und durch den Aufsichtsrat genehmigen zu
lassen.?” In der Praxis findet die Forschungsplanung in enger Abstimmung mit
dem entsprechenden Fachreferat des Bundesministeriums fir Ernihrung und
Landwirtschaft statt.®® Zur Sicherung der wissenschaftlichen Qualitit dient ein
Forschungsbeirat, der mit nationalen und internationalen Wissenschaftlern der
Bioenergieforschung besetzt ist und beratende Funktion hat.’”” Der Aufsichtsrat
trifft seine Entscheidung tiber die Forschungsplanung in der Praxis erst, nachdem
der Forschungsbeirat sein Votum abgegeben hat. Innerhalb dieser Forschungspla-
nung entscheidet das DBFZ alleine, welche Projekte verwirklicht werden.

d) Deutsches Evaluierungsinstitut der Entwicklungszusammenarbeit gGmbH
(DEval)

Das Deutsche Evaluierungsinstitut der Entwicklungszusammenarbeit gGmbH
(DEval) wurde Ende 2011 vom Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusam-
menarbeit und Entwicklung gegriindet, nachdem 2010 ein entsprechender Kabi-
nettsbeschluss gefasst worden war. Seit Mai 2016 ressortiert es als Bundesressort-
forschungseinrichtung im Geschiftsbereich des Bundesministeriums fiir wirt-
schaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung.”® Es fithrt unabhingige und
wissenschaftlich fundierte Evaluierungsvorhaben durch, die primir auf Vorschla-
gen des vorgenannten Bundesministeriums fuflen, um das Ministerium in der
Effektuierung der deutschen Entwicklungszusammenarbeit zu beraten. Das Deut-
sche Evaluierungsinstitut unterstiitzt weiterhin den Deutschen Bundestag in seiner
Kontrollfunktion gegentiber der Exekutive. Evaluierungen konnen aber auch auf
Anregungen der Zivilgesellschaft beruhen oder vom Institut selbst initiiert worden
sein.”! Die Bundesrepublik Deutschland ist die alleinige Gesellschafterin der ge-
meinntiitzigen GmbH; sie wird vertreten durch das Bundesministerium fiir wirt-
schaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung.>?

nisation und Leitung siehe auch WR, Stellungnahme zum Deutschen Biomasseforschungszent-
rum (Drs. 9475-22), S. 46{.

327 WR, Stellungnahme zum Deutschen Biomasseforschungszentrum (Drs. 3986-14), 2014,
S.45; WR, Stellungnahme zum Deutschen Biomasseforschungszentrum (Drs. 9475-22), S. 241.

328 Eingehend zur Abstimmung zwischen Ministerium und DBFZ: WR, Stellungnahme zum
Deutschen Biomasseforschungszentrum (Drs. 9475-22), S. 451.

329 Nach § 14 (Abs. 2) Gesellschaftervertrag DBFZ v. 9. Okt. 2014 sind als Mitglieder ,,Vertreter
von Einrichtungen und Institutionen, insbesondere aus Wissenschaft, Wirtschaft und Verwal-
tung zu berufen, die ein besonderes Interesse an der Forschung im Bereich der energetischen
Nutzung nachwachsender Rohstoffe haben und entsprechende Fachkompetenz einbringen kon-
nen®. In der Praxis ist der Forschungsbeirat wissenschaftlicher besetzt als es diese Vorschrift ein-
fordert.

30 Vgl. den Evaluierungsbericht ,Institutionelle Evaluierung des Deutschen Evaluierungsins-
tituts der Entwicklungszusammenarbeit (DEval)“ der Evaluationsagentur Baden-Wiirttembergs
(evaleg), 2017, S. 16.

31 Ubersicht der Evaluierungen und Studien: https:/www.deval.org/de/evaluierungen.html
(letzter Aufruf: 05.03.2021).

32 Der Evaluierungsbericht, oben Fn. 330 (1. Teil), spricht von einer doppelten Fachaufsicht in
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e) Deutsches Jugendinstitut e.V. (D]I)

Das auf einen Beschluss des Deutschen Bundestags vom April 1961 zuriickgehende
und seit 1963 bestehende Deutsche Jugendinstitut e.V. (DJI)** war in seiner ersten
Dekade vor allem Dokumentationszentrum, bevor es sich als sozialwissenschaftli-
ches Forschungsinstitut etablierte. Die institutionellen Mittel stammen tiberwie-
gend vom Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend. Einen
kleinen Anteil leisten die Bundeslinder, darunter vor allem Bayern als Sitzland.?**
Das Titigkeitsspektrum des Instituts bemisst sich im Wesentlichen nach dem
Aufgabenspektrum des Bundesministeriums fiir Familie, Senioren, Frauen und Ju-
gend. Der Bund hat im Wege der konkurrierenden Gesetzgebung Zustindigkeiten
im Bereich der 6ffentlichen Fiirsorge, wohingegen die Bildung Landersache ist. Das
Institut fihrt neben selbst gesetzter Forschung auch Auftragsforschungen in den
Bereichen Jugend-, Familien-, Sozial- und Bildungsforschung durch.>”® Die For-
schungen sind praxisbezogen und bilden mittlerweile den Schwerpunkt der Insti-
tutstitigkeit.”>® Das Deutsche Jugendinstitut wird auch forschungsberatend titig,
also bei der Aufsetzung und Einschitzung von Forschungsvorhaben. Es sammelt
swissenschaftliche Daten und Erkenntnisse tiber die Situation von Kindern und
Jugendlichen und der Familien“.*” Der Wissenschaftsrat zeigte die enge Orientie-

£,>%% so dass sich hier ein klarer Res-

rung des Instituts am ministeriellen Bedarf au
sortforschungscharakter zeigt. Der Wissenschaftsrat empfahl in seinem Evaluati-
onsbericht von 2020, dem Institut grofleren Freiraum , fiir eigene und nach wissen-
schaftlichen Relevanzkriterien entwickelte Forschungsarbeiten®**

Dies sei nicht zuletzt notwendig, ,um eine vorausschauende Beratung von Politik
«340

elnzuraumen.

und Gesellschaft zu sichern

Der Direktor des Instituts bildet zusammen mit dem Verwaltungsdirektor den
Vereinsvorstand. Die maximal 40 Mitglieder**! des gemeinniitzigen Vereins miissen
zu einem Teil durch satzungsmaflig bestimmte Einrichtungen entsandt werden, da-
runter drei durch eine oberste Bundesbehorde sowie drei von obersten Landesju-
gendbehorden.’*? Aus der in weiten Teilen wissenschaftlich besetzten Mitglieder-

Form des BMZ als Alleingesellschafterin und der ,,Fachaufsicht fiir die Ressortforschung durch
dasselbe Fachreferat des BMZ“. Dies ist jedoch missverstindlich, da es sich hier nicht um eine
klassische Fachaufsicht handelt, sondern um eine Einwirkungs- und Kontrollméglichkeit suz ge-
neris.

33 Vgl. zur Entwicklung des Instituts und seinen Kenngroflen: WR, Stellungnahme zum
Deutschen Jugendinstitut e.V. (Drs. 8522-20), 2020, S. 6. Vorlaufer des Instituts war das Deutsche
Jugendarchiv.

34 Niher WR, Stellungnahme zum Deutschen Jugendinstitut e.V. (Drs. 8522-20), 2020, S. 6.

3% Vgl. §3 Abs. 3 DJI-Satzung (Fassung Sept. 2012).

3% WR, Stellungnahme zum Deutschen Jugendinstitut e.V. (Drs. 8522-20), 2020, S.22.

37 WR, Stellungnahme Jugendinstitut, ebd.

38 WR, Stellungnahme Jugendinstitut, a.a. O., S. 9ff.

39 WR, Stellungnahme Jugendinstitut, a.a.O., S. 9.

340 WR, Stellungnahme Jugendinstitut, ebd.

341 §5 Abs.4 DJI-Satzung (Fassung Sept. 2012).

342 Vgl. §5 Abs. 3 DJI-Satzung (Fassung Sept. 2012).
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versammlung, die fiir das Institut eine prigende Rolle einnimmt,** kommen Im-
pulse und Stellungnahmen zur den Forschungsprojekten und weiteren Aufgaben
des Instituts. Im elfkopfigen Kuratorium des Instituts sitzen auch drei Vertreter des
Bundes aus den beteiligten Bundesministerien sowie ein Vertreter der obersten
Landesjugendbehérden aus dem Kreis der Mitglieder.>** Dem Kuratorium obliegen
Beratungs- und Aufsichtsfunktionen gegeniiber dem Vorstand. So bediirfen unter
anderem die jahrliche Forschungsplanung (Arbeitsprogramm) sowie auch die Be-
stimmung der Institutsaufgaben (Ausweitung und Einschrinkung) und die lei-
tungsbezogenen Personalangelegenheiten der Zustimmung des Kuratoriums.>*

Ein wissenschaftlicher Beirat dient der Qualitatssicherung.

f) Deuntsches Zentrum fiir Altersfragen e.V. (DZA)

Im Jahr 1974 wurde das Deutsche Zentrum fiir Altersfragen e.V. (DZA) von dem
damaligen Bundesministerium fur Jugend, Familie und Gesundheit (BM]JFG) und
der Senatsverwaltung fiir Arbeit und Soziales des Landes Berlin (mit einem Forde-
rungsanteil des Bundes von ca. 70 Prozent und des Landes von ca. 30 Prozent, seit
2003 mit alleiniger Forderung des Bundesministeriums fiir Familie, Senioren,
Frauen und Jugend [BMFSF]]) gegriindet. Zunichst war das Zentrum als Doku-
mentations- und Informationszentrum konzipiert.>*® Auf diese Weise wollten das
Bundesministerium und die Senatsverwaltung Berlin ihren Bedarf an gerontologi-
scher Politikberatung decken. Dass das DZA nicht als Behorde, sondern mittels
eines Tragervereins (,Deutsches Zentrum fiir Altersfragen e.V.“) Gestalt annahm,
beruhte auf der politischen Sonderstellung Berlins.**” Auftrige seitens des Ministe-
riums und der Senatsverwaltung wurden tber die Mitgliederversammlung und den
Vorstand erteilt.’*® Ende der 1990er Jahre wurde der Aufgabenzuschnitt des DZA
verindert und durch Satzungsinderungen eigene Forschungsarbeit als weiterer
Schwerpunkt gesetzt.”* Der Aufgabenbereich ist nach der Satzung aus dem Jahr
2003 dreigeteilt: Oberstes Ziel ist die wissenschaftlich unabhingige Politikbera-
tung, die durch Wissensgenerierung bewerkstelligt werden soll, die ihrerseits durch

343 WR, Stellungnahme zum Deutschen Jugendinstitut e.V. (Drs. 8522-20), 2020, S. 12.

344 §12 DJI-Satzung (Fassung Sept. 2012).

345 WR, Stellungnahme zum Deutschen Jugendinstitut e.V. (Drs. 8522-20), 2020, S.27 u. 45;
zuvor schon WR, Stellungnahme zum Deutschen Jugendinstitut e.V., 2008 (Drs. 8783-08), S. 25.

36 WR, Stellungnahme zum Deutschen Zentrum fiir Altersfragen e.V. (Drs. 8779-08), 2008,
S.20. Eine zweite Evaluation des DZA wird gegenwirtig vom Wissenschaftsrat durchgefiihrt mit
dem Ziel einer Stellungnahme im zweiten Halbjahr 2022.

37 Herweck, Zur Geschichte des DZA aus Sicht der Politik, in: Deutsches Zentrum fiir Al-
tersfragen (Hrsg.), 40 Jahre DZA, S.54 (55).

38 Herweck, Geschichte des DZA, a.a.O., 56.

39 §2 DZA-Satzung (Fassung Okt. 2013); siche auch Herweck, Zur Geschichte des DZA aus
Sicht der Politik, in: Deutsches Zentrum fiir Altersfragen (Hrsg.). 40 Jahre DZA, S.54-68 (60ff.,
64.; WR, Stellungnahme zum Deutschen Zentrum fiir Altersfragen e.V. [Drs. 8779-08]), 2008,
S.20.
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anwendungsorientierte Forschung beigebracht werden kann.**® Das BMFSF], das
durch seine Reprisentanz in Vorstand und Mitgliederversammlung einen grofien
Einfluss hat, spielte bei der Ausrichtung hin zu einer intensiveren Forschungsori-
entierung des Instituts eine entscheidende Rolle.”®! In der sechsképfigen Mitglie-
derversammlung des Vereins sitzen gegenwirtig drei Vertreter des BMFSF] sowie
drei von diesem Ministerium benannte wissenschaftliche Mitglieder.®® Der drei-
kopfige Vorstand setzt sich iberwiegend aus Abgesandten des Bundesministeriums
zusammen.>> Zur Sicherung seiner wissenschaftlichen Qualitit hat das DZA seit
1999 einen wissenschaftlichen Beirat, der den Vorstand berit.®* Der Wissen-
schaftsrat monierte in seiner Stellungnahme aus dem Jahre 2008, dass die Zustin-
digkeitsverteilung zwischen Vorstand, Mitgliederversammlung und wissenschaft-
lichem Beirat einerseits sowie der Institutsleitung andererseits nicht hinreichend
klar abgegrenzt ist. Insbesondere war unklar, inwiefern auch Vorstand und Mit-
gliederversammlung die Forschungsplanung des Instituts mitbestimmten.>> Der
Wissenschaftsrat war der Auffassung, dass das Forschungsprogramm im Kern vom
DZA selbst aufgesetzt und erst im Anschluss in den Gremien zur Diskussion und
Abstimmung gestellt werden sollte.”®® Dem ist in der Praxis mittlerweile nachge-
kommen worden, wohingegen die Satzung diesbeziiglich weiterhin unspezifisch
ist. Die Arbeitsplanung wird zunichst vom Institut selbst erstellt, wobei Anliegen
des Ministeriums Berticksichtigung finden. Ein Entwurf des Arbeitsprogramms
wird dem Ministerium vorgelegt. Bevor die Arbeitsplanung von Vorstand und Mit-
gliederversammlung verabschiedet wird, wird diese auch dem wissenschaftlichen
Beirat vorgelegt.

30 §2 DZA-Satzung (Fassung Okt. 2013) legt als den Zweck des Vereins fest, dass der Verein
»Erkenntnisse liber die Lebenslage alternder und alter Menschen zu erweitern, zu sammeln, aus-
zuwerten, aufzubereiten und zu verbreiten hat, ,damit dieses Wissen mit Blick auf die mit dem
Altern der Bevolkerung einhergehenden gesellschaftlichen und sozialpolitischen Herausforde-
rungen im Sinne einer wissenschaftlich unabhingigen Politikberatung nutzbar gemacht werden
kann“. Dieser Zweck kann ausdriicklich ,auch durch anwendungsorientierte Forschung verwirk-
licht werden®.

331 WR, Stellungnahme zum Deutschen Zentrum fur Altersfragen e.V. (Drs. 8779-08), 2008,
S. 60.

32 Die Aufgaben der Mitgliederversammlung regelt §7 Abs.5 DZA-Satzung (Fassung Okt.
2013), so die Wahl der Vorstandsmitglieder.

353 §8 Abs. 1 DZA-Satzung (Fassung Okt. 2013) bestimmt, dass der Vorstandvorsitzende ein
Vertreter des Zuwendungsgebers zu sein hat.

3% WR, Stellungnahme zum Deutschen Zentrum fir Altersfragen e.V. (Drs. 8779-08), 2008,
S.241,; Mitglieder (derzeit zu 75 Prozent Hochschullehrer) einsehbar unter https://www.dza.de/
forschung/deas/wissenschaftlicher-beirat (letzter Aufruf: 05.03.2021); § 11 DZA-Satzung (Fas-
sung Okt. 2013) spricht indes nur von einem ,Beirat®, dem ,Personlichkeiten des 6ffentlichen
Lebens, der Kultur und der Wissenschaft“ angehoren.

355 WR, Stellungnahme zum Deutschen Zentrum fiir Altersfragen e.V. (Drs. 8779-08), 2008,
$.10, 60.

3% WR, Stellungnahme Deutsches Zentrum fiir Altersfragen e.V.,a.2.O., S. 13.
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g) Deutsches Institut fiir Entwicklungspolitik gGmbH (DIE)

Das Deutsche Institut fir Entwicklungspolitik gGmbH (DIE) hat nach dem ihm
zugrundeliegenden Gesellschaftsvertrag zwischen der Bundesrepublik Deutsch-
land und dem Land Nordrhein-Westfalen (frither Land Berlin®*?) die Aufgabe, im
Themenfeld der Entwicklungspolitik forschungsbasierte Beratungsleistungen und
Ausbildungsaufgaben zu tibernehmen.”® Es geht dabei nicht um eine Ergebnisaus-
wertung von Fremdforschung, sondern eigene Forschungsleistungen, die die
Grundlage fiir die Beratungstatigkeit bilden. Das 1964 gegriindete Institut berit in
erster Linie das Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Ent-
wicklung (BMZ) sowie andere Bundesministerien. Aber auch das Parlament und
europidische Institutionen sowie internationale Organisationen profitieren von der
Beratungstatigkeit des DIE. Weiterhin werden deutsche 6ffentliche Institutionen
der Entwicklungszusammenarbeit und weitere politiknahe Institutionen und
Netzwerke beraten.” Die Forschungen des DIE erfolgen anwendungsorientiert,
d.h. im Blick auf Beratungsleistungen und Ausbildungsaufgaben. Die Unabhingig-
keit der Forschung wird durch den Gesellschaftsvertrag gewihrleistet.**® Die Ge-
schiftsfiihrung der Gesellschaft,*®! die zugleich die Institutsleitung bildet,*¢?
vom halbjihrlich tagenden Kuratorium tiiberwacht, das tiber weitreichende Kompe-

tenzen verfiigt.’®> Seine Mitglieder werden von der Bundesrepublik Deutschland
364

wird

und dem Land Nordrhein-Westfalen als den alleinigen Gesellschaftern bestimmt.
Insbesondere hat die Institutsleitung ihre Forschungsplanungen vom Kuratorium
genchmigen zu lassen.’® In der Praxis geschieht die Forschungsplanung auf zwei

357 Das Berlin/Bonn-Gesetz (§ 7 Abs. 3) sah eine Sitzverlagerung von Berlin nach Bonn vor, die
im Jahr 2000 erfolgte.

38 §2 8.1 Gesellschaftsvertrag DIE i.d. Fassung v. 19. Okt. 1999 mit Anderungen v. 3. Sept.
2008 (,Gegenstand der Gesellschaft ist es, auf der Grundlage unabhingiger wissenschaftlicher
Forschungstitigkeit fiir den Bereich der Entwicklungspolitik Beratungs- und Ausbildungsaufga-
ben durchzufiihren.).

359 Vgl. zum Kreis der Beratungsadressaten: https://www.die-gdi.de/beratung/ (letzter Auf-
ruf: 05.03.2021) sowie Deutsches Institut fiir Entwicklungspolitik, Die wissenschaftliche Politik-
beratung des DIE, 2017, S. 81.

360 § 4 Gesellschaftsvertrag DIE i.d. Fassung v. 19. Okt. 1999 mit Anderungen v. 3. Sept. 2008
(»Die wissenschaftliche Unabhingigkeit des Instituts wird gewihrleistet®).

361 Die Geschiftsfiihrung wird bestellt und abberufen von der Gesellschafterversammlung,
wobei dem Kuratorium ein Einwilligungsvorbehalt zukommt (§10 Abs.2 Gesellschaftsvertrag
DIE i.d. Fassung v. 19. Okt. 1999 mit Anderungen v. 3. Sept. 2008).

362 §10 Abs.1 Gesellschaftsvertrag DIE i.d. Fassung v. 19. Okt. 1999 mit Anderungen v. 3.
Sept. 2008.

363 Vgl. §12, §13, § 14, § 15 u. §20 Gesellschaftsvertrag DIE 1.d. Fassung v. 19. Okt. 1999 mit
Anderungen v. 3. Sept. 2008.

364 §17 Gesellschaftsvertrag DIE i.d. Fassung v. 19. Okt. 1999 mit Anderungen v. 3. Sept. 2008
regelt die Zusammensetzung des Kuratoriums. Es werden zehn Mitglieder durch den Gesellschaf-
ter Bundesrepublik Deutschland und fiinf Mitglieder durch den Gesellschafter Nordrhein-West-
falen berufen.

365 §20 Abs.3 Gesellschaftsvertrag DIE i.d. Fassung v. 19. Okt. 1999 mit Anderungen v. 3.
Sept. 2008; WR, Stellungnahme zum Deutschen Institut fiir Entwicklungspolitik (Drs. 7701-07),
2007, S.21.
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Ebenen, den allgemeinen Forschungsprogrammen, die vom DIE gestaltet und mit
dem Ministerium auf Abteilungsleiterebene in einem ,,offenen Austausch® riickge-
bunden werden, und den aus dem Forschungsprogramm abgeleiteten konkreten
Forschungsprojekten. Bei den Forschungsprojekten werden die Rahmenbedingun-
gen (,terms of reference®) recht detailliert mit dem Ministerium abgestimmt, wobei
die Auswahl der Forschungsmethoden zur Erforschung des abgestimmten Erwar-
tungshorizontes in der Kompetenz des DIE liegen. Insgesamt bestehen vielfaltige
Arbeitskontakte zwischen Mitarbeitern des Instituts und den entsprechenden
Fachreferaten des BMZ. Die Geschiftsfithrung des Instituts nimmt an Sitzungen
des Ministeriums teil, in denen Inhalte beraten werden, die fiir die Forschungsaus-
richtung des DIE von Bedeutung sind.’*® Die Liste lieffe sich fortfithren, gerade im
Blick auf Kontakte zwischen der Geschiftsfiihrung und dem Ministerium, welche
in Klausur- oder bilateralen Beratungsgesprichen Ausdruck finden.’®” Entspre-
chend vielfiltig sind auch die Formen der Politikberatung, die von den klassischen
Gutachten, Studien und Beratungspapieren hin zu verschiedenen miindlichen For-
men der Beratung (etwa innerhalb von Konferenzen und Fachgesprichen) rei-
chen.’®® Bei alledem spricht das DIE keine direckten Empfehlungen aus, sondern
zeigt Handlungsoptionen und Handlungskonsequenzen auf.

3. Finanzierung

Finanziert werden die sieben kooperierenden Forschungs- und Entwicklungsein-
richtungen maflgeblich durch den Bund und nur in zwei Fillen zu einem geringe-
ren Anteil auch durch die Linder. Hinzutreten konnen in unterschiedlichem Mafle
Drittmittel, welche haufig ihrerseits auch aus 6ffentlichen Mitteln stammen. Im
Einzelnen ergibt sich folgendes Bild: Die Stiftung Wissenschaft und Politik wird
seit 1965 grofitenteils aus dem Budget des Bundeskanzleramtes finanziert.**® Das
Institut fir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung wird als Dienststelle der Bundes-
agentur fiir Arbeit durch diese finanziell getragen.”’® Das Deutsche Jugendinstitut
finanziert sich in seinem Grundetat durch das Bundesministerium fiir Familie, Se-
nioren, Frauen und Jugend und erginzend durch die Bundeslinder.’”! Weitere Mit-
tel flieen im Rahmen von Projektforderungen an das Institut durch das Bundes-

366 WR, Stellungnahme zum Deutschen Institut fiir Entwicklungspolitik (Drs. 7701-07), 2007,
S.25.

367 WR, Stellungnahme Deutsches Institut fiir Entwicklungspolitik, a.a.O., S.25 u. 42.

368 WR, Stellungnahme Deutsches Institut fiir Entwicklungspolitik, a.a.O., S.25 u. 42.

369 Haushalt des Bundeskanzleramtes, Kap. 0410 Tit. 685 11. Hinzu treten Drittmittel, die ih-
rerseits allerdings auch weitreichend vom Bund stammen (fiir das Jahr 2019: 72,4 Prozent), siche
https://www.swp-berlin.org/ueber-uns/finanzierung/ (letzter Aufruf: 05.03.2021).

370 WR, Stellungnahme zum Institut fiir Arbeitsmarkt -und Berufsforschung (IAB), 2019,
S.56: Der Haushalt des Instituts ist Bestandteil des Haushalts der Bundesanstalt. Die Mittel stam-
men aus dem Bundeshaushalt und werden dem IAB durch das Bundesarbeitsministerium jahrlich
zugewiesen.

71 Vgl. §6 Abs.3 DJI-Satzung (Bundesmittel) und § 6 Abs. 2 DJI- Satzung (Spenden, Zuschis-
se und Zuwendungen).
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ministerium fir Bildung und Forschung sowie Stiftungen und weitere Institutio-
nen der Wissenschaftsforderung.’’? Das Deutsche Zentrum fiir Altersfragen e.V.
wird seit 2003 finanziell allein vom Bund (BMFSF]) getragen.>”> Auch das Institut
fir Entwicklungspolitik (gGmbH) wird tiberwiegend aus o6ffentlichen Mitteln
finanziert. Eine institutionelle Forderung erfolgt durch die Bundesrepublik
Deutschland (zu 75 Prozent) und das Land Nordrhein-Westfalen (zu 25 Prozent),
die die alleinigen Gesellschafter sind. Beim Deutschen Biomasseforschungszen-
trum (gGmbH) ist die Bundesrepublik Deutschland alleinige Gesellschafterin, so
dass auch dieses aus offentlichen Mitteln finanziert wird. Knapp zwei Drittel des
Gesamtbudgets werden aus institutionellen Mitteln bestritten; hinzu treten Dritt-
mittel, die weit iberwiegend vom Bund stammen.””* Die Einrichtungen in konti-
nuierlicher Zusammenarbeit werden also nicht nur tber organisationsrechtliche
Einwirkungsmoglichkeiten des Bundes, sondern auch tiber den ,goldenen Zi-
gel“’”> der offentlichen Finanzierung staatlich gelenkt.

4. Zusammenfassende Einordnung

Obwohl es bei den in diesem Abschnitt vorgestellten kooperierenden Forschungs-
und Entwicklungseinrichtungen keinen ,ministeriellen Durchgriff“ im Sinne ei-
ner hierarchischen Behordenstruktur gibt und aufgrund fehlender Inkorporation
in die Verwaltungsstruktur nicht geben kann, ist doch deutlich geworden, dass pri-
vatrechtliche Organisationsformen vergleichbar intensive Mitbestimmungsrechte
einraumen konnen. Bewusst wurden die Rechtsformen der Stiftung (des privaten
Rechts), des eingetragenen Vereins und der gemeinniitzigen GmbH (und nicht etwa
einer Aktiengesellschaft) gewidhlt, um den staatlichen Einfluss durch Gestaltung
der entsprechenden ,,Griindungsstatute® zu sichern. Ob die staatlichen Mitbestim-
mungsrechte sogar weitreichender sind als im Rahmen behordlicher Strukturen, ist
eine Frage der konkreten privatrechtlichen Ausgestaltung bzw. ministeriellen Ge-
pflogenheiten und Behérdenkultur.>”® Nach dem Haushaltsrecht (§ 65 Abs. 1 BHO)
ist der Bund dazu verpflichtet, sich nur dann an privatrechtlichen Unternehmen zu
beteiligen, wenn ein ,wichtiges Interesse“ des Bundes vorliegt und der Bund einen

372 BMBF, Organisationen und Einrichtungen in Forschung und Wissenschaft, Organisatio-
nenband Bundesbericht Forschung und Innovation 2018, S. 129.

373 Herweck, Zur Geschichte des DZA aus Sicht der Politik, in: Deutsches Zentrum fiir Al-
tersfragen (Hrsg.), 40 Jahre DZA, S.54{f. (65).

7% Vgl. Deutsches Biomasseforschungszentrum, Jahresbericht 2019, S. 141 £., sowie fiir frithere
Jahre WR, Stellungnahme zum Deutschen Biomasseforschungszentrum (Drs. 3986-14), 2014, S. 6.

375 Léwer, in: Flimig et al. (Hrsg.), Hdb. Wissenschaftsrecht, Bd.II, 2. Aufl. 1996, S.1219
(1233).

376 Vgl. hier auch Meusel, Auleruniversitire Forschung im Wissenschaftsrecht, 2. Aufl. 1999,
§19 Rn.301, der allgemein darauf hinweist, dass die staatlichen Kontrollen von Privatrechtssub-
jekten, die vom Staat fiir 6ffentliche Aufgaben eingesetzt werden, sich nach ihrer Art und Intensi-
tit so stark von der klassischen Staatsaufsicht unterscheiden, ,,daff sie schwer in ein Verhiltnis von
stirker oder schwicher, bzw. mehr oder weniger zu bringen sind.“ Ein Uberblick iiber Kontroll-
mittel findet sich bei Meusel, Forschung, a.a.O., in Rn.307 {f.
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sangemessenen Einfluss, insbesondere im Aufsichtsrat oder in einem entsprechen-
den Uberwachungsorgan® erhilt. Die staatlichen Gremienvertreter befinden sich in
einer dichotomen Position. Einerseits sind sie gesellschafts- und vereinsrechtlich
angehalten, den Interessen der aufleruniversitiren Forschungseinrichtung zu die-
nen. Andererseits stehen sie in Pflicht gegentiber den sie entsendenden Bundesmi-
nisterien. Grundsitzlich muss der Gremienvertreter selbst entscheiden, wie er sich
im Falle einer Pflichtenkollision verhilt, die fiir ihn mit einem gesellschaftsrechtli-
chen oder beamtenrechtlichen Sanktionsrisiko verbunden sein kann.””” Ein Bun-
desbeamter unterliegt dem Weisungsrecht seiner Dienststelle und wird, soweit die
Weisungen rechtmiflig sind, im Zweifel diesen nachkommen, da er seinem Dienst-
herrn in erster Linie verpflichtet ist.

Fiir die hier vorgestellten kooperierenden Ressortforschungseinrichtungen hat
sich gezeigt, dass sich die Ministerien haufig tiber die Organe und Gremien der
privatrechtlich organisierten Institute einen weitreichenden Einfluss auf das For-
schungsprogramm vorbehalten haben: Bei der Stiftung Wissenschaft und Politik
stehen die Projekte unter dem Genehmigungserfordernis des Stiftungsrates, dessen
stellvertretender Prisident der jeweilige Chef des Bundeskanzleramtes ist. Beim
Deutschen Biomasseforschungszentrum muss der politisch besetzte Aufsichtsrat
die Forschungsplanung der Geschiftsfithrung billigen. Dabei bezieht er das Votum
des Forschungsbeirates ein. Insbesondere ergeben sich hier Einwirkungsmoglich-
keiten dadurch, dass die Bundesrepublik Deutschland, vertreten durch das Minis-
terium, Alleingesellschafterin ist. Auch fiir das Deutsche Evaluierungsinstitut der
Entwicklungszusammenarbeit ist die Bundesrepublik Deutschland, hier vertreten
durch das BMZ, Alleingesellschafterin der gemeinniitzigen GmbH und hat ent-
sprechende Einwirkungsmoglichkeiten. Beim Deutschen Jugendinstitut muss das
Kuratorium, in dem drei Mitglieder aus Bundesministerien sitzen, dem jahrlichen
Arbeitsprogramm zustimmen. Auch beim Deutschen Institut fir Entwicklungs-
politik steht dem Kuratorium, dessen Zusammensetzung von der Bundesrepublik
Deutschland und dem Land Nordrhein-Westfalen als den alleinigen Gesellschat-
tern der gemeinniitzigen GmbH bestimmt wird, ein Einwilligungsvorbehalt fur
die Forschungsplanung zu. Ein Unterschied zu den behordlich organisierten Res-
sortforschungseinrichtungen liegt jedoch darin, dass den kooperierenden For-
schungseinrichtungen in der Regel keine Aufgaben durch Spezialgesetze zugewie-
sen werden. Das Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung der Bundesagen-
tur fiir Arbeit (IAB) bildet hier allerdings eine Ausnahme, da es als besondere
Dienstelle der Bundesagentur fiir Arbeit nach §282 Abs.2S.2 SGB III die Wirkun-
gen der Arbeitsforderungsmafinahmen zu untersuchen hat. Theoretisch kénnten
aber auch privatrechtlich organisierte Forschungsinstitute durch Gesetz oder auf-
grund Gesetzes mit der Wahrnehmung 6ffentlicher Aufgaben beliehen und so zum
Teil der 6ffentlichen Verwaltung werden.””® Ein nicht zu vernachlissigender Ein-

377 Meusel, Forschung, a.a.O., § 19 Rn. 312.
78 Meusel, Aufleruniversitire Forschung im Wissenschaftsrecht, 2. Aufl. 1999, §13 Rn.218
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fluss ergibt sich auch tber die Einzelprojektforderung, also die Finanzierung von
Forschungsprojekten, die nicht bereits aus dem ,,Grundhaushalt“ bestritten wer-
den. Hier kann der ministerielle Einfluss mitunter sehr umfangreich ausfallen.

Auf der anderen Seite steht, dass die Forschungsfreiheit als Basis einer wissen-
schaftlich fundierten Politikberatung in unterschiedlich weitreichender Form in-
stitutionell verankert ist. Beim Deutschen Institut fiir Entwicklungspolitik wird
die Unabhingigkeit der Forschung etwa durch den Gesellschaftsvertrag sicherge-
stellt. Insbesondere die Schaffung von Forschungsbeiriten soll dazu beitragen, dass
die Forschungsqualitit verbessert wird und wissenschaftliche Aspekte in der Ar-
beitsplanung breiten Raum einnehmen, wie dies fiir das Deutsche Biomassefor-
schungszentrum der Fall ist. Teilweise gehen Verbesserungen unabhingiger For-
schung auch auf Anderungen im Zuge der Evaluation der einzelnen Einrichtungen
durch den Wissenschaftsrat zuriick. So hat die Stiftung Wissenschaft und Politik
2008 die Stelle eines Forschungsdirektors bzw. einer Forschungsdirektorin ge-
schaffen und dem Forschungsbeirat eine neue Ausrichtung gegeben.

I11. Zusammenfassende Bestimmung der institutionalisierten Ressortforschung

Wann eine Bundeseinrichtung als Ressortforschungseinrichtung gilt, kann durch
formale und materiell-inhaltliche Kriterien bestimmt werden.

1. Formale Kriterien

Aus Sicht der Ministerien galten lange Zeit diejenigen Einrichtungen als Ressort-
forschungseinrichtungen, die im Bundesbericht Forschung und Innovation als sol-
che gefiithrt werden.””® Nihere und vor allem transparente Bestimmungen der Kri-
terien fehlten. Angestofflen wurde ein Nachdenken tiber nihere Kriterien durch die
Evaluationen der Bundesressortforschungseinrichtungen durch die systematische
Evaluation des Wissenschaftsrates (seit 2004). Fortan waren die Bundesregierung
und die Bundesministerien gezwungen, sich auch selbst niher mit der Ausrichtung
dieser Institutionen auseinanderzusetzen und Kriterien zu definieren, die fiir Res-
sortforschungseinrichtungen konstitutiv sind. Dies ist bis heute zwar nicht in tiber-
zeugender Weise geschehen, immerhin aber entwickelte die Bundesregierung 2007

und niher zu den Anforderungen einer Beleithung in Rn. 219; siehe ferner zur Beleihung von Sach-
verstindigen: Ritter, Organisationswandel durch Expertifizierung und Privatisierung im Ord-
nungs- und Planungsrecht, in: Schmidt-Affmann/Hoffmann-Riem (Hrsg.), Verwaltungsorgani-
sationsrecht als Steuerungsressource, 1997, S.207 (239); Scherzberg, Der private Gutachter im
Umweltschutz, NVwZ 2006, S.377 (380f.).

379 Barldsius, Ressortforschung, in: Simon/Knie/Hornbostel (Hrsg.), Hdb. Wissenschaftspoli-
tik, 1. Aufl. 2010, S.377 (377). Erstmals werden im Bundesbericht Forschung und Innovation von
2020 die einzelnen Ressortforschungseinrichtungen nicht mehr ausdriicklich gelistet, da nur noch
diejenigen Tabellen aufgenommen wurden, die besonders hiufig online abgerufen wurden (online
weiter verfiigbar unter: https://www.datenportal.bmbf.de/portal/de/Tabelle-1.1.16.pdf, Stand:
Aug. 2020; letzter Aufruf: 15.03.2022).
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Ansitze in ithrem ,Konzept einer modernen Ressortforschung” sowie in ihren
»Zehn Leitlinien einer modernen Ressortforschung®. Diese beschreiben die Bun-
desressortforschung und formulieren vor allem materielle Anspriiche an sie. Die
Umsetzung dieser Vorgaben, darunter auch die Bestimmung, welche Einrichtun-
gen zu den Ressortforschungseinrichtungen zihlen, erfolgt durch die einzelnen
Ministerien (Ressortprinzip).’*® In formaler Hinsicht unterscheidet die Bundesre-
gierung nach den in Behordenform organisierten Bundeseinrichtungen mit
FuE-Aufgaben und den organisationsrechtlich der weiteren aufleruniversitiren
Forschung besonders nahestehenden FuE-Einrichtungen ,,in geregelter und konti-
nuierlicher Zusammenarbeit“**!. Der Wissenschaftsrat kritisiert die von der Bun-
desregierung nach der Organisationsform vorgenommene Einteilung der Ressort-
forschungsinstitute, da die Organisationsform weder Aussagen iiber Forschungs-
umfang und -qualitdt, noch tiber die Intensitit der ministeriellen Einwirkung nach
sich ziehe.’®? Zwar ist dem Wissenschaftsrat zuzustimmen, dass die FuE-Einrich-
tungen in kontinuierlicher Zusammenarbeit durchaus in der Praxis dhnlich inten-
sive Ressortforschungsbeziehungen zu ihren Ministerien haben konnen wie die in
Behordenform organisierte Ressortforschung, so dass sich der staatliche Zugriff
dhnlich gestalten kann. Es handelt es sich mithin nicht um blofe Forschungskoope-
rationen in Projekten, sondern um Einrichtungen, die durch ihre Organisations-
struktur dem jeweiligen Bundesministerium in unterschiedlich hohem Umfang
Einflussnahme ermoglichen. Die Vorstellung eines frei kooperierenden For-
schungsinstitutes, das jederzeit die Kooperation einseitig beenden konnte, wire
also verfehlt. Der Grund fiir die Wahl einer privatrechtlichen Organisationsform
kann — wie bei der Stiftung Wissenschaft und Politik — historische Wurzeln haben
oder — wie etwa beim Deutschen Institut fiir Entwicklungspolitik — durch die Ein-
beziehung eines anderen Kostentrigers (hier NRW) in die Grundfinanzierung des
Instituts motiviert gewesen sein. Dennoch markiert die Behordenform einen kate-
gorialen organisationsrechtlichen Unterschied, weil deutsche Behorden grundsitz-
lich hierarchisch strukturiert sind und der Fachaufsicht unterliegen.

Als entscheidendes formales Kriterium einer institutionalisierten Ressortfor-
schung kann die Zugriffsmoglichkeit des Staates auf die Forschung gelten. Diese
kann sowohl in Behordenform erfolgen als auch durch entsprechende organisati-
onsrechtlich verbiirgte Nihebeziehungen zu aufleruniversitiren Forschungsein-
richtungen in privaten Rechtsformen. Entscheidend ist, dass die einzelnen Ministe-

380 BMBF, Konzept einer modernen Ressortforschung der BReg., 2007, S. 3.

381 BMBF, Konzept Ressortforschung, a.a.O., S. 4.

382 WR, Empfehlungen zur Profilierung der Einrichtungen mit Ressortforschungsaufgaben
des Bundes (Drs. 10295-10), 2010, S. 38; siche auch schon WR, Empfehlungen des Wissenschafts-
rates zum Ausbau der wissenschaftlichen Einrichtungen, Teil II1/1 (Forschungseinrichtungen
auflerhalb der Hochschulen, Akademien der Wissenschaften, Museen und wissenschaftliche
Sammlungen), 1965, S.38ff., sowie den die Kritik des WR aufgreifenden Bundesbericht For-
schung II. Bericht der Bundesregierung iiber Stand und Zusammenhang aller Mafinahmen zur
Forderung der wissenschaftlichen Forschung und Entwicklung in der Bundesrepublik Deutsch-
land (28. Juli 1967), S. 85.
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rien in die Forschungsplanung einbezogen sind, Themen setzen diirfen und auch
sonst kurzfristige Beratung einholen konnen.

2. Materielle Kriterien

In materieller Hinsicht muss es sich um eine Einrichtung handeln, die ,,Forschung
und Entwicklung zur Vorbereitung, Unterstiitzung und Umsetzung politischer
Entscheidungen sowie zur Wahrnehmung o6ffentlicher Aufgaben“’® betreibt.’®*
Damit sind die Kriterien der ,Forschung® einerseits und ,Zweckgerichtetheit®
(oder auch der ,auferwissenschaftlichen Leistungsbeziige“**®) andererseits be-
nannt. Wihrend in der ministeriellen Sicht tendenziell eher die Zweckgebunden-
heit der Forschung betont wird, ist fiir den Wissenschaftsrat ein notwendiges Kri-
terium, dass ein Mindestmaf an freier und eigener Forschung stattfindet, damit es
sich um eine Ressortforschungseinrichtung handelt. Beide Kriterien sollen im Fol-
genden expliziert werden.

a) Kriterium der Forschungsintensitat

Im Konzept einer modernen Ressortforschung der Bundesregierung von 2007 wird
als wesentliches Merkmal der Ressortforschungseinrichtungen die ,wissenschaftli-
che Kompetenz® benannt, die ,,durch eigene Forschungs- und Entwicklungskapa-
zititen bzw. durch die Vergabe, Begleitung und Auswertung von externen FuE-Pro-
jekten erreicht® wird.?*® Unklar bleibt, in welchem Verhiltnis eigene Forschung zur
bloflen Nutzbarmachung externer Forschung steht. Dies erhellt sich auch nicht
naher durch die ,Zehn Leitlinien einer modernen Ressortforschung®, nach denen
»in der Regel ein aufgaben- und einrichtungsspezifisches Mindestmaf} an eigener
Forschung® vorausgesetzt wird und sich der Forschungsanteil an den Aufgaben
orientiert.”*” Immerhin begreift die Bundesregierung es als Entwicklungsziel fiir
die Ressortforschung, ihre wissenschaftliche Leistungsfihigkeit zu stirken.’®®

In der Vergangenheit wurden Einrichtungen mit sehr unterschiedlicher For-
schungsintensitit durch die Ministerien als Ressortforschungseinrichtungen ge-
fihrt,*® so dass sich auch aus der ministeriellen Praxis kein klares Kriterium ablei-
ten lisst, welchen Forschungsanteil eine Einrichtung haben muss.*”® Vielmehr sind

383 BMBF, Konzept einer modernen Ressortforschung der BReg., 2007, S. 3.

384 Vgl. auch Bocher, Wissenschaftsbasierte Politikberatung auf Abruf, Der moderne Staat
2012, S. 459 (465).

385 Vgl. Hohn/Schimank, Konflikte und Gleichgewichte im Forschungssystem, S.320ff.

386 BMBF, Konzept einer modernen Ressortforschung der BReg., 2007, S. 4.

387 BMBF, Zehn Leitlinien einer modernen Ressortforschung der BReg., 2007, S. 4.

388 Bericht der Bundesregierung zur Weiterentwicklung der Einrichtungen mit Ressortfor-
schungsaufgaben v. 22. Juni 2011, S. 10.

%9 Vel. nur WR, Empfehlungen zur Rolle und kiinftigen Entwicklung der Bundeseinrichtun-
gen mit FuE-Aufgaben (Drs. 7702-07), 2007, S. 119, Tabelle 7; Bericht der Bundesregierung zur
Weiterentwicklung der Einrichtungen mit Ressortforschungsaufgaben v. 22. Juni 2011, S. 3.

390 Vel. Hobn/Schimank, Konflikte und Gleichgewichte im Forschungssystem, S.301 (dort
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als Bundeseinrichtungen mit FuE Aufgaben auch solche verzeichnet, die einen nur
sehr marginalen Forschungsanteil haben (Bundesinstitut fiir Sportwissenschaft®”)
und andererseits manche Bundesimter nicht aufgefithrt, die nennenswerte For-
schungsaktivititen und unter Umstinden sogar einen gesetzlichen Auftrag zur
Forschung vorweisen konnen (z.B. das Bundesamt fiir Migration und Fliichtlin-
ge**?; das Bundesamt fiir Sicherheit in der Informationstechnik; die Behorde des
Bundesbeauftragten fiir die Unterlagen des Staatssicherheitsdienstes der ehemali-
gen DDR*” oder auch das Bundeskriminalamt®”*).

Der Wissenschaftsrat hat sich dagegen in seiner systematischen Evaluation ver-
schiedentlich sehr klar fiir eine Stirkung des wissenschaftlichen Anteils einer Ein-
richtung ausgesprochen und die in sichtbarem Umfang vorhandene qualitative Ei-
genforschung als konstitutives Element der Ressortforschung begriffen.’”> Auch

wenn er ,starre Quoten® ablehnt,*® da verschiedene Aufgaben zu unterschiedli-

chen Anforderungen an die einzelnen Einrichtungen fiihrten,*” ist eine Divergenz

zwischen Wissenschaftsrat und ministerieller Sicht evident.

Das Bundesinstitut fiir Sportwissenschaft kann als Beispiel dafiir herangezogen
werden, wie erheblich die ministerielle Sicht von der des Wissenschaftsrats im Blick
auf das Kriterium der Eigenforschung abweicht. Das Bundesinstitut fiir Sportwis-
senschaft ist dem Bundesministerium des Innern als nicht rechtsfihige Bundesan-
stalt zugeordnet (vgl. §1 Errichtungserlass i.d. Fassung von Nov. 2010°?%). Der
Wissenschaftsrat vertrat im Evaluationsprozess 2013 die Auffassung, dass das In-
stitut aufgrund der fehlenden eigenen Forschung nicht die Anforderungen erfullt,

Fn.2). Schimank weist darauf hin, dass die Zuordnungen der Einrichtungen zur Ressortforschung
nicht nur schwierig zu treffen und verinderlich sind, sondern auch nicht immer nachvollziehbar.

391 Vgl. WR, Stellungnahme zum Bundesinstitut fiir Sportwissenschaft (Drs. 7696-07), 2007.
Der WR kritisierte, dass das Institut keine Eigenforschung betreibt (S. 11).

392 Vel. Schimany/von Loeffelbolz, Einfithrung — 60 Jahre Bundesamt. Von der Asylbehorde
zum Kompetenzzentrum, in: dies. (Hrsg.), Beitrige zur Migrations- und Integrationsforschung,
2013, S.7{f. Beschrieben wird die Ende 2004 eingerichtete Forschungsgruppe zur Migrationsbe-
gleitforschung (vgl. §75 Nr.4 AufenthaltsG): ,,Die Forschungsgruppe nimmt dabei Ressortfor-
schungsaufgaben wahr, sie ist aber keine Ressortforschungseinrichtung. Vor allem liegt keine fiir
Ressortforschungseinrichtungen vorgesehene institutionelle Organisationsform vor.“ (S. 32).

395 Vgl. §§37 Abs. 1 Nr.6 und 39a Stasi-Unterlagen-Gesetz (StUG) sowie den 14. Tatigkeitsbe-
richt des Bundesbeauftragten fiir die Unterlagen des Staatssicherheitsdienstes der ehemaligen
Deutschen Demokratischen Republik fiir die Jahre 2017 und 2018, S. 11 1.

394 Vgl. hier den gesetzlichen Forschungsauftrag aus §2 Abs. 6 Nr.3 BKAG.

395 Siehe nur WR, Empfehlungen zur Profilierung der Einrichtungen mit Ressortforschungs-
aufgaben des Bundes (Drs. 10295-10), 2010, S. 14 u. 52 ff.; WR, Empfehlungen zur Rolle und kiinf-
tigen Entwicklung der Bundeseinrichtungen mit FuE-Aufgaben (Drs. 7702-07), 2007, S. 35; WR,
Kriterien des Evaluationsausschusses fiir die Begutachtung von Einrichtungen mit Ressortfor-
schungsaufgaben des Bundes, 2013, S.9 u. 11.

3% WR, Empfehlungen zur Rolle und kiinftigen Entwicklung der Bundeseinrichtungen mit
FuE-Aufgaben (Drs. 7702-07), 2007, S. 113.

397 WR, Empfehlungen zur Rolle und kiinftigen Entwicklung der Bundeseinrichtungen mit
FuE-Aufgaben 2007, a.2.O., S. 113f.

398 Errichtungserlass tiber das Bundesinstitut fiir Sportwissenschaft (BISp) v. 18. Nov. 2010,
GMBL 2010, 85/86, S.17511.
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die eine Ressortforschungseinrichtung konstitutiv ausmachen. Daher pladierte er
fir eine Streichung des Instituts von der Liste der Ressortforschungseinrichtun-
gen.””” Dem ist das Bundesministerium des Innern nicht gefolgt. Aus ministerieller
Sicht ist es ausreichend, wenn ein Institut Forschungsbedarf ermittelt und Ressort-
forschung initiiert, férdert und koordiniert und Beratungsleistungen erbringt. %

An anderer Stelle hat die Evaluation des Wissenschaftsrats aber auch dazu ge-
fithrt, dass der wissenschaftliche Schwerpunkt der Institute verstirkt wurde*®!
oder — wie im Falle des Deutschen Instituts fiir medizinische Dokumentation und
Information (DIMDI) - ein forschungsschwaches Institut ganz von der Liste der
Ressortforschungseinrichtungen verschwunden ist.**? In der Stellungnahme des
Wissenschaftsrates zu diesem Institut im Jahre 2009 heifit es, dass das Institut in
Ermangelung eigener Forschung ,faktisch keine Ressortforschungseinrichtung®,
sondern vielmehr eine ,,Dienstleistungseinrichtung fiir das deutsche Gesundheits-
wesen sei.*® Das DIMDI selbst erachtete eigene Forschung fiir seine Arbeit (also
auch seine behordlichen Aufgaben) nicht als notwendig und bemiihte sich darum,
fortan nicht mehr als Ressortforschungseinrichtung gefithrt zu werden.*** Nach
einer kurzzeitigen Phase in der Organisationsform einer Einrichtung in konti-
nuierlicher Zusammenarbeit wurde das DIMDI in das Bundesinstitut fiir Arznei-
mittel und Medizinprodukte (BfArM) integriert.*®

In ihrem Bericht zur Weiterentwicklung der Einrichtungen mit Ressortfor-
schungsaufgaben von 2011 bringt die Bundesregierung zum Ausdruck, dass sie die
Einschitzung des Wissenschaftsrats, wonach der Umfang der Forschung in einigen
Instituten zur Aufgabenwahrnehmung nicht ausreiche, zur Kenntnis nehme und
einer fallweisen Priifung anheimstellen wolle.*°® Die Kritik des Wissenschaftsrates
erscheint indes berechtigt. Denn sofern eine Einrichtung keine eigene Forschung

399 WR, Umsetzung der Empfehlungen aus der zuriickliegenden Evaluation des Bundesinsti-
tuts fiir Sportwissenschaft (Drs. 3443-13), 2013, S. 20.

00 Vgl. die Aufgabenbeschreibung in §2 des Errichtungserlasses tiber das Bundesinstitut fiir
Sportwissenschaft (BISp) v. 18. Nov. 2010, GMBL 2010, 85/86, S.17511.

#01 Auch das Bundesinstitut fiir Sportwissenschaft hat Impulse des Wissenschaftsrats aufge-
nommen, vgl. WR, Umsetzung der Empfehlungen aus der zuriickliegenden Evaluation des Bun-
desinstituts fiir Sportwissenschaft (Drs. 3443-13), 2013.

402 Das Deutsche Institut fiir medizinische Dokumentation und Information wurde bis 2012
als Ressortforschungseinrichtung des Bundesministeriums fiir Gesundheit gefihrt (zuletzt im
Bundesbericht Forschung und Innovation von 2012 auf S.530). Weitere Beispiele fiir Institute, die
im Nachgang einer kritischen Evaluation geschlossen wurden, sind: Institut fir den Medizini-
schen Arbeits- und Umweltschutz der Bundeswehr (2003-2013); Sportmedizinisches Institut der
Bundeswehr (1957 als ,Sportmedizinische Abteilung” der Sportschule der Bundeswehr gegriin-
det), seit Aug. 2014 gefithrt als Zentrum fiir Sportmedizin der Bundeswehr.

403 WR, Stellungnahme zum Deutschen Institut fiir Medizinische Dokumentation und Infor-
mation (Drs. 9139-09 2009), S. 10.

404 Vgl. WR, Stellungnahme zum Deutschen Institut fiir Medizinische Dokumentation und
Information (Drs. 9139-09 2009), 2009, S. 10.

405 Siehe oben Fn. 285 (1. Teil).

406 Bericht der Bundesregierung zur Weiterentwicklung der Einrichtungen mit Ressortfor-
schungsaufgaben v. 22. Juni 2011, S. 11.
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leistet, kann terminologisch nicht von einer Ressortforschungseinrichtung oder ei-
ner Bundeseinrichtung mit FuE-Aufgaben gesprochen werden.

b) Kriterium der Zweckgebundenbeit

Die zweite materielle Komponente, die eine Ressortforschungseinrichtung konsti-
tutiv auszeichnet, ist ithre Einbindung in die Aufgaben eines Ministeriums. Noch
zu Beginn des 21. Jahrhunderts war dies nicht eindeutig, da auch Institute als Res-
sortforschungseinrichtungen gefiihrt wurden, die an sich nur einen Fall der allge-
meinen institutionellen Wissenschaftstérderung bildeten (vgl. das Deutsche Ar-
chiologische Institut und die Deutschen Historischen Institute in Paris und
497). Der Wissenschaftsrat unterschied allerdings schon in den 7Qer Jahren
zwischen denjenigen Staatsanstalten, die der allgemeinen Wissenschaftsforderung

Rom

dienten und solchen, in denen Ressortforschung betrieben wurde.**® Wie sich an
der Historie des Deutschen Archiologischen Instituts ablesen lasst, haben immer
auch manifeste politische Interessen eine Rolle gespielt.*®” So versuchte das Bundes-
innenministerium in den 50er Jahren, das Institut als nachgeordnete Behorde zu
organisieren, um sich gegentiber dem Anspruch auf Ressortzustindigkeit des Aus-
wartigen Amtes zu behaupten. Nachdem das Deutsche Archiologische Institut seit
1970 wieder in die Zustindigkeit des Auswirtigen Amtes fiel, wurde dagegen keine
Fachaufsicht mehr beansprucht und das Institut als selbstdndige Bundesanstalt mit
Rechtsfihigkeit angesehen. Noch im Bundesbericht Forschung und Innovation von
2012 wurde das Institut allerdings als Ressortforschungseinrichtung gefiithrt, wih-
rend es 2014 nicht mehr direkt als solches ausgewiesen wurde, obwohl es teils auch
politikberatend titig ist und, wie es heifit ,,zentrale Aufgaben im Bereich der aus-
wirtigen Kultur- und Bildungspolitik Deutschlands sowie der Aulenwissen-
schaftspolitik“ wahrnimmt.*’® Diese Begriindung allerdings speist sich auch aus
der Tatsache, dass die Zuordnung zum Auswirtigen Amt ohne sie schwierig wire.
Es zeichnet sich hier ein gewisser Graubereich ab. Im Bundesforschungsbericht

407 Das DAI ist nach §2 Abs. 1 seiner Satzung (Fassung Juli 2019) eine ,teilrechtsfihige Bun-
desanstalt im Geschiftsbereich des Auswirtigen Amts mit dem Recht vor allem der wissenschaft-
lichen Selbstverwaltung®. Das DAI wurde bis 2012 in den Bundesforschungsberichten als Res-
sortforschungsinstitut gefithrt. Die Deutschen Historischen Institute in Rom und Paris gehoren
seit 2002 zur Max Weber Stiftung — Deutsche Geisteswissenschaftliche Institute im Ausland (ei-
ner rechtsfihigen bundesunmittelbaren Stiftung des offentlichen Rechts mit Sitz in Bonn) und
wurden entsprechend in den Bundesforschungsberichten nur bis 2000 als Ressortforschungsins-
titute gelistet (siche BT-Drs. 14/4229, S.427). Ein fritheres Beispiel bildet auch das Kulturhistori-
sche Institut in Florenz. Dieses wird in den Bundesforschungsberichten bis 1986 (zuletzt im Fak-
tenbericht 1986 zum Bundesbericht Forschung, BT-Drucks. 10/5298, 1986) als unselbstindige
Bundesanstalt im Geschiftsbereich des Bundesministers fiir Forschung und Technologie gefiihrt.
Seit 2002 gehort das 1897 zunichst privat gegriindete Institut zur Max-Planck-Gesellschaft.

408 WR, Empfehlungen des Wissenschaftsrates zu Organisation, Planung und Forderung der
Forschung, 1975, S. 192.

499 Fingehend H. Meyer, Der Rechtsstatus des Deutschen Archiologischen Instituts. Rechts-
gutachten, AA 2004/2, S. 155-220.

10 BMBF, Bundesbericht Forschung und Innovation 2014, S.71.
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2018 wurde das Deutsche Archiologische Institut sowohl als Ressortforschungs-
einrichtung des Auswirtigen Amtes als auch als lediglich ,,Forschung und Ent-
wicklung® unterstiitzende Fachinformationseinrichtung gefithrt.*"! Auch hier
zeigt sich, dass eindeutige Zuordnungen oft nicht méglich sind, weil die Kriterien
nicht transparent gemacht werden und wohl hier auch wegen fraglicher Bundes-
kompetenzen im Unklaren verbleiben sollen.*!?

Die ,,Zweckgebundenheit® der Forschung kann verschiedene Formen anneh-
men. Grob kann man hier drei Kategorien unterscheiden: erstens Informations-
dienstleistungen an die Politik, zweirens Regulierungs- und Prifaufgaben, drittens
Dienstleistungen fiir Dritte und die Offentlichkeit.*'> Im Vergleich zu Universiti-
ten und einigen aufleruniversitiren Forschungseinrichtungen, wie denen der
Max-Planck-Gesellschaft, ist die Grundlagenforschung der Ressortforschungsein-
richtungen in der Regel nur rudimentir.*"* Sie findet nur dort statt, wo Erkenntnis-
se erwartet werden, die fiir anwendungsbezogene Projekte von grofler Bedeutung
sind.*® Der Wissenschaftsrat benennt als Beispiel fiir einen hoheren Anteil an
Grundlagenforschung das Deutsche Institut fiir Entwicklungspolitik, also eine
Einrichtung in ,kontinuierlicher Zusammenarbeit, das zur Theoriebildung im Be-
reich der Entwicklungsforschung wichtige Beitrdge liefert. Auch dieses Institut
steht aber im Dienste einer qualitativen wissenschaftlichen Politikberatung.

Weder in der Konzeptentwicklung der Bundesregierung fiir eine moderne Res-
sortforschung von 2007 noch in den aktuellen Bundesforschungsberichten wird der
Terminus ,Grundlagenforschung” zur primiren Beschreibung des Aufgabenbe-
reichs der Ressortforschung verwendet. Im Konzept einer modernen Ressortfor-
schung von 2007 wird vor allem ,,in der Fahigkeit, langfristig angelegte Fragestel-
lungen kontinuierlich bearbeiten zu konnen®, eine besondere Stirke der Ressort-
forschungseinrichtungen gesehen.*® Im Bundesforschungsbericht von 2016 ist
allerdings ausdriicklich die Rede von ,Forschung zu relevanten Grundsatzfragen
in dem Bereich ihrer jeweiligen Zustindigkeit® sowie von ,langfristig angelegte[r]
Vorlaufforschung zur Vorbereitung auf zukinftige gesellschaftliche Herausforde-
rungen“’’”. Ebenso finden sich im Bundesforschungsbericht 2020 viele Hinweise

#1 BMBF, Organisationen und Einrichtungen in Forschung und Wissenschaft, Organisatio-
nenband Bundesbericht Forschung und Innovation 2018, S. 114 u. 152.

#2 Vgl. zu den Bundeskompetenzen fiir die Ressortforschungseinrichtungen unten 2. Teil A.

13 Siehe schon WR, Empfehlungen des Wissenschaftsrates zu Organisation, Planung und For-
derung der Forschung, 1975, S. 192 sowie oben 1. Teil B.

4 Vgl. hier auch Trute, Die Forschung zwischen grundrechtlicher Freiheit und staatlicher In-
stitutionalisierung, 1994, S. 101.

#5 WR, Empfehlungen zur Rolle und kiinftigen Entwicklung der Bundeseinrichtungen mit
FuE-Aufgaben (Drs. 7702-07), 2007, S. 48.

#16 BMBF, Konzept einer modernen Ressortforschung der BReg., 2007, S. 4.

#7 BMBF, Bundesbericht Forschung und Innovation 2016, S.37. Vgl. auch schon WR, Empfeh-
lungen des Wissenschaftsrates zu Organisation, Planung und Forderung der Forschung, 1975,
S.193: ,Forschungsauftrige konnen nur dann sinnvoll erfiillt werden, wenn auf dem betreffenden
Gebiet ausreichender Sachverstand vorhanden ist [...]. Insofern ist ein auf die Ressortaufgaben
bezogener Forschungsvorlauf in den Anstalten unabdingbar.“
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ministerieller Forschungstitigkeit, die mit der Grundlagenforschung in Zusam-
menhang gebracht werden und sich damit auch auf die Ressortforschung erstre-

cken.418

¢c) Spannung zwischen der Forschung und der Zweckgebundenbeit

Die Anforderungen an die Einrichtung und die in ihr arbeitenden Wissenschaftler,
Forschungsleistungen zu erbringen und gleichzeitig politischen Bediirfnissen zu
dienen, treten in Spannung zueinander.*? Zum einen liegt dies schon in der Natur
der Sache, da Forschung auf die Gewinnung neuer Erkenntnisse, das ministerielle
Interesse dagegen nicht auf den Erkenntnisgewinn als solchen, sondern seine Niitz-
lichkeit fiir das ministerielle Handeln gerichtet ist. So steht auch der einzelne For-
scher im Schnittfeld zwischen der Erfiilllung der Vorgaben seines Dienstherrn und
der scientific community als Bezugsebene fiir seine wissenschaftliche Titigkeit.**
Auf der anderen Seite ist Forschung fraglos auch auflerhalb der sogenannten zweck-
freien ,,Grundlagenforschung® fest verankert, so dass die Ressortforschung inso-
weit kein aliud zu anderer ebenfalls zweckgebundener Forschung darstellt, jedoch
Besonderheiten aufweist. Diese Spannung wird insbesondere bei der Frage nach
dem Umfang der Forschungsfreiheit nach Art.5 Abs.3 GG eine Rolle spielen und
auch dort niher erortert.*”! Uber die Forschungsfreiheit hinaus ist die hier zutage
tretende Spannungslage oft auch ein Problem der Praxis und keines der theoreti-
schen Unvereinbarkeit. Der Wissenschaftsrat hat mit seiner Forderung der besseren
Vernetzung der Ressortforschungseinrichtungen mit anderen wissenschaftlichen
Instituten die Riickgebundenheit an die scientific community bestindig eingefor-
dert. Schon in den 60er Jahren bemingelte er eine fehlende Vernetzung zu anderen
Forschungseinrichtungen und mahnte an, dass es nicht zu organisatorischer Unbe-
weglichkeit kommen diirfe, wenn die behordlichen Strukturen der Verwaltung
nicht ausreichend dem Forschungscharakter der Institute angepasst werden.**? An-
dererseits setzt die Ressortforschung der ministeriellen Entscheidungsmacht ihren

#8 Uberdies wird in BMBF, Bundesbericht Forschung und Innovation 2020, S. 124, der Deut-
sche Wetterdienst ausdriicklich als (auch) mit Grundlagenforschung betraut ausgewiesen, was
seine Entsprechung im nicht auf konkrete Ressortbedarfe begrenzten Forschungsauftrag aus §4
Abs.2 DWD-Gesetz findet.

#19 Diese Spannung der Ressortforschung zwischen den unterschiedlichen Systemen der Poli-
tik und der Wissenschaft wird besonders thematisiert von: Barlésius, ,Forschen mit Gespiir fiir
politische Umsetzung“ — Position, interne Strukturierung und Nomos der Ressortforschung, Der
moderne Staat 2 (2009), S.347 (347 ff.); Barlisius in: Simon/Knie/Hornbostel (Hrsg.), Hdb. Wis-
senschaftspolitik, 2010, S. 377 ff.

420 Vel. Hohn/Schimank, Konflikte und Gleichgewichte im Forschungssystem, 1990, S. 327.

421 Siehe unten 2. Teil B.

422 WR, Empfehlungen des Wissenschaftsrates zum Ausbau der wissenschaftlichen Einrich-
tungen, Teil ITI, Bd.I, 1965, S. 36 ff. Siehe auch den die Kritik des Wissenschaftsrats aufgreifenden
Bundesbericht Forschung II. Bericht der Bundesregierung iiber Stand und Zusammenhang aller
Mafinahmen zur Forderung der wissenschaftlichen Forschung und Entwicklung in der Bundes-
republik Deutschland, 1967, S. 85. Heute: WR, Empfehlungen zur Rolle und kiinftigen Entwick-
lung der Bundeseinrichtungen mit FuE-Aufgaben (Drs. 7702-07), 2007, S.12, 49 u. 79, und WR,
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Wissensvorsprung entgegen, so dass eine gewisse gegenseitige Abhangigkeit be-
423
steht.

3. Ressortforschungseinrichtung als politischer Begriff und als dieser
Forschungsarbeit zugrunde liegender Arbeitsbegriff

Aufgrund der Tatsache, dass das Vorhandensein bestimmter Kriterien (also etwa
der Kombination aus Behorde und Forschung) eine politische Klassifizierung als
Ressortforschungseinrichtung nicht zwingend nach sich zieht, sowie des weiteren
Befundes, dass es seitens der Bundesregierung keine Kriterien dafiir gibt, ob eine
Einrichtung einen eigenen qualitativen Forschungsanteil aufweisen muss, um als
Ressortforschungseinrichtung eingeordnet zu werden, kann die Ausweisung der
Ressortforschungseinrichtungen durch die Bundesregierung (formal in systemati-
scher Auflistung festgehalten in den Bundesforschungsberichten bis einschliefilich
2018 oder auf der Website der Bundesregierung**) lediglich als politische, nicht
aber als normative Grofie gelten. Schon Uwe Schimank spricht insoweit von einer
sozial bedeutsamen Kategorisierung und betont, dass die Einteilung der Bundesin-
stitute in Ressortforschungsinstitute und andere Institute keine rein analytische
Kategorie bilden.*”® Es handelt sich beim Terminus ,Ressortforschungseinrich-
tung“ in seiner bisherigen Verwendung also um keinen rechtlichen Fachbegriff,
sondern in erster Linie um eine politische und von den Ministerien bestimmte Zu-
ordnung. An die so vorgenommene Einordnung als ,Ressortforschungseinrich-
tung“ werden bisher keine unmittelbaren rechtlichen Konsequenzen gekniipft.*?®
Dem soll in dieser Arbeit ein nach Kriterien definierter Begriff der Ressortfor-
schung entgegengesetzt werden, um dann herauszuschilen, welche rechtlichen An-
forderungen sich damit verbinden. Als Ressortforschungseinrichtungen im engeren
Sinne sind danach jene behordlich organisierten Bundeseinrichtungen mit FuE-

Empfehlungen zur Profilierung der Einrichtungen mit Ressortforschungsaufgaben des Bundes
(Drs. 10295-10), 2010, S. 8ff.

423 Vgl. Hohn/Schimank, Konflikte und Gleichgewichte im Forschungssystem, 1990, S. 340.

#24 https://www.bundesregierung.de/breg-de/themen/themenseite-forschung/forschungsein-
richtungen-des-bundes (letzter Aufruf: 12.03.2021); siehe auch: https://www.datenportal.bmbf.
de/portal/de/Tabelle-1.1.16.pdf (letzter Aufruf: 15.03.2022).

425 Hohn/Schimank, Konflikte und Gleichgewichte im Forschungssystem, 1990, S.301 (dort
Fn.2).

426 Zwar erdffnet der Kabinettsbeschluss zum Wissenschaftsfreiheitgesetz v. 2. Mai 2012 die
Moglichkeit, fiir ,Einrichtungen des Bundes mit Ressortforschungsaufgaben® Flexibilisierungen
zu beantragen, jedoch gibt es keine gesetzliche Grundlage, durch die die im Bundesforschungsbe-
richt gelisteten Einrichtungen einen Anspruch hierauf erhalten. Auch die Méglichkeit der Befris-
tung von Arbeitsverhiltnissen nach dem Wissenschaftszeitvertragsgesetz ist nicht an die Katego-
risierung als ,Ressortforschungseinrichtung” gebunden, sondern an die Feststellung, ob es sich
um eine (iiberwiegend) staatliche Forschungseinrichtung (oder sonstige in §5 des Gesetzes be-
nannte Einrichtung) handelt. Die Behordeneigenschaft steht der Anwendbarkeit von §5 Wiss-
ZeitVG nicht entgegen, solange ein Mindestmafl an freier Forschung stattfindet, d.h. Ergebnis
und Methoden nicht vorgegeben werden (vgl. Preis/Ulber, WissZeitVG, Kommentar zum Wissen-
schaftszeitvertragsgesetz, 2. Aufl. 2017, § 5 Rn.4{., und BAGE 126, 211 {f.).
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Aufgaben zu bezeichnen, die in relevantem Umfang Forschung (und nicht nur For-
schungsférderung) betreiben, so dass die ministerielle Fiihrung eines Instituts als
Ressortforschungseinrichtung nur als richtungsweisend, nicht aber als konstituie-
rend fiir die Ressortforschungseigenschaft betrachtet wird. Als Ressortforschungs-
einrichtungen im weiteren Sinne gelten diejenigen Einrichtungen, die durch ent-
sprechende Gremienvertretung von Staatsbediensteten oder auf sonstige Weise
durch den Staat gesteuert werden und tiberwiegend Ressortforschungsaufgaben
wahrnehmen.

D. Institutionalisierte Ressortforschung als spezifischer Teil
der aufleruniversitiren Forschung

1. Die aufSeruniversitire Forschung: Orte der Forschung und Politikberatung

Ressortforschungseinrichtungen sind Teil der heterogenen auleruniversitiren For-
schungslandschaft und haben in dieser Funktion auch im Schrifttum Beachtung
gefunden.*”” Da die Ressortforschung bestindig in Beziehung und Abgrenzung
zur Landschaft der auferuniversitiren Forschung diskutiert wird, ist es angezeigt,
sie hier systematisch auch als Teil dieser zu begreifen und auch andersherum die
aufleruniversitire Forschung in ihrer Beziehung zur Ressortforschung zu reflektie-
ren. Obwohl einerseits die Ressortforschung als Teil der aufleruniversitiren For-
schung Beachtung gefunden hat, wurde sie andererseits aufgrund ihres speziellen
Charakters meist nur rudimentir gestreift und man tat sich schwer, ihr einen
gleichwertigen Platz im Rahmen der Wissenschaftslandschaft beizumessen. Dies
beruht auf ihrer besonderen Nihe zur Ministerialverwaltung, ihrer behordlichen
Form und den hiermit verbundenen 6ffentlichen Aufgaben sowie den spezifischen
verfassungsrechtlichen Anforderungen im Hinblick auf ihre Rechtsgrundlage und
die besondere Rechtslage einer nur teilweisen Forschungsfreiheit.*”® Wihrend die
als wissenschaftliche Einrichtungen allseits bekannten Forschungsorganisationen
der Max-Planck-Gesellschaft, der Fraunhofer-Gesellschaft, der Helmholtz-
Gemeinschaft und der Leibniz-Gemeinschaft sowie die 6ffentlichen wissenschaft-
lichen Akademien (Akademien der Wissenschaften der Lander; Deutsche Akade-
mie fir Technikwissenschaften; Deutsche Akademie der Naturforscher Leopoldi-
na) vollstindig oder zu einem nicht unerheblichen Anteil durch Bund und Lander

427 Siehe nur Oppermann, Kulturverwaltungsrecht, 1969, S.413ff., sowie Meusel, Aufleruni-
versitire Forschung im Wissenschaftsrecht, 2. Aufl. 1999, insbesondere Rn. 1221f.; Abelein, Die
Kulturpolitik des Deutschen Reiches und der Bundesrepublik Deutschland, 1968, S. 14f., 291. u.
46.

#28 Niher zu den verfassungsrechtlichen Anforderungen an die Ausgestaltung der Ressortfor-
schung siehe unten 2. Teil.
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auf der Grundlage von Art.91b GG** finanziert werden — mit Ausnahme der
Grundfinanzierungen der lindereigenen Akademien der Wissenschaften —, kann
sich die Ressortforschung als Hybrid zwischen Forschung und Verwaltung nicht
auf diese verfassungsrechtliche Kompetenzgrundlage stiitzen.*° Trotz der hier-
durch bedingten anscheinend bestehenden klaren Trennlinie zwischen den ge-
nannten Wissenschaftsorganisationen einerseits und den Ressortforschungsein-
richtungen auf der anderen Seite, ergeben sich in der Praxis groflere Anniherungen
und gewisse Vermengungen zwischen diesen Forschungsorganisationstypen.
Kurz sei an dieser Stelle zunichst an die Historie der Bund-Linder-Finanzie-
rung erinnert. Nachdem die Alliierten im Zuge der Griindung der Bundesrepublik
Deutschland einen michtigen Zentralstaat zu verhindern suchten und darauf
hinwirkten, dass die Bundeslinder, die ihrerseits einem erneuten Zentralismus vor-
beugen wollten, eine verfassungsrechtlich garantierte Eigenstindigkeit mit der al-
leinigen Kompetenz im Hochschul- und aufleruniversitiren Forschungsbereich
erhielten, stellte sich schon bald das Problem, dass die Sitzlander ihre Forschungs-
institute nicht alleine finanzieren konnten. So kam es im Mirz 1949 zum Koénigstei-
ner Staatsabkommen, mit dem die westdeutschen Linder ihre Zustindigkeit fiir
wissenschaftliche Forschung bekriftigen und vereinbarten, ,groflere Forschungs-
einrichtungen von {iiberregionaler Bedeutung® gemeinsam zu fordern.”! Dazu
zdhlten insbesondere die Max-Planck-Institute, aber auch andere Forschungsein-
richtungen von tiberregionaler Bedeutung. Nach dem fortan so genannten ,,Konig-
steiner Schliissel, der bis heute Giiltigkeit hat,*? richtete sich die Hohe der Betei-
ligung der einzelnen Linder.*® Haushaltsmittel des Bundes sollten dagegen nach
dem Abkommen zunichst nur fiir jene Forschungseinrichtungen Verwendung fin-
den, die einen ,ausgesprochen behordlichen Charakter” aufwiesen und deren Auf-
gabenbereiche sich auf das gesamte Bundesgebiet erstreckten, sowie fiir ,,Zweck-
forschungseinrichtungen, die ausschlieflich oder tiberwiegend im Dienst einer
zentralen Verwaltung“** standen. Damit anerkannten die Linder faktisch zugleich
die Bundeszustindigkeit fiir Ressortforschungseinrichtungen. Obwohl die Linder

429 Genauer Art.91b GG in Verbindung mit § 1 der Anlage zum Verwaltungsabkommen zwi-
schen Bund und Lindern tber die Errichtung einer gemeinsamen Wissenschaftskonferenz — im
Folgenden: GWK-Abkommen.

#0 Tn der Protokollnotiz zu §1 Abs.1 der Anlage zum GWK-Abkommen wird ausdriicklich
festgelegt, dass sich die gemeinsame Bund-Linder-Férderung nicht auf Forschungseinrichtungen
und Forschungsvorhaben der Ressortforschung erstreckt. Niher zur Rechtsgrundlage der Res-
sortforschung siehe unten 2. Teil A.

1 Staatsabkommen der Linder der Bundesrepublik Deutschland iiber die Finanzierung wis-
senschaftlicher Forschungseinrichtungen (,Konigsteiner Abkommen®), Gesetz- und Verord-
nungsblatt fiir das Land Hessen, Nr. 37, 1950, S. 1791f.

#2 Vgl. die Bestimmungen zur Berechnung des Linderanteils fiir die DFG (§4 S. 1 AV-DFG),
die MGP (§4 Abs.2 S.1 AV-MPG), die Leibniz-Gemeinschaft (§5 Nr.1 AV-WGL) und Acatech
(§4 S.2 AV-acatech).

#3 §6 des ,,Konigsteiner Abkommens®: ,Der Gesamtbetrag der gemeinsam aufzubringenden
Mittel wird auf die einzelnen Linder zu zwei Dritteln nach dem Verhiltnis ihrer Steuereinnah-
men und zu einem Drittel nach dem Verhiltnis ihrer Bevolkerungszahl umgelegt. [...].«

B4 Konigsteiner Abkommen®, vor Art. 1.
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jenseits dieser Ressortforschung die Zustandigkeit fiir Wissenschaft und Forschung
fir sich reklamierten, stieflen sie trotz gemeinschaftlicher Finanzierung an ihre
Grenzen, so dass der Bund ab 1956 zunichst im Rahmen von ,,Grofiforschungsein-
richtungen“ sukzessive mehr und mehr in die institutionelle Férderung der au-
eruniversitiren Forschung einstieg. Einen weiteren Schritt der Verstetigung bilde-
te das Verwaltungsabkommen zwischen Bund und Lindern zur Forderung von
Wissenschaft und Forschung (vom 4. Juni 1964), das die hilftige Finanzierung der
Deutschen Forschungsgemeinschaft und der Max-Planck-Gesellschaft durch Bund
und Linder vorsah. 1968 begann der Bund dariiber hinaus mit einer institutionellen
Forderung der Fraunhofer-Gesellschaft. Am intensivsten war die finanzielle Betei-
ligung allerdings bei den kostentrachtigen Grofiforschungseinrichtungen (den Vor-
laufern der heutigen Helmholtz-Zentren), bei denen der Bund schon 1969 einen
Kostenanteil von 90 Prozent iibernahm.*?® Mit dem Finanzreformgesetz*’ vom
12. Mai 1969 wurde Art.91b in das Grundgesetz aufgenommen, durch den Bund
und Linder nun erstmals verfassungsrechtlich ermachtigt wurden, Vereinbarungen
zu treffen, um ,bei der Bildungsplanung und bei der Férderung von Einrichtungen
und Vorhaben der wissenschaftlichen Forschung von tiberregionaler Bedeutung®
zusammenzuwirken.”® 1970 folgte auf dieser neuen verfassungsrechtlichen Grund-
lage durch ein Verwaltungsabkommen die Errichtung der Bund-Linder-Kommis-
sion (BLK),*? zunichst als Gesprichsforum fiir die gemeinsame Forschungsforde-
rung. Mit der im November 1975 verabschiedeten Rahmenvereinbarung For-
schungsforderung(RV-Fo)undverschiedenenweiteren Ausfithrungsvereinbarungen
wurde schliefllich die gemeinsame Forderung der aufleruniversitiren Forschung
auf eine vertragliche Grundlage gestellt. Namentlich erwihnt werden in Art.2 der
Rahmenvereinbarung unter anderem die Deutsche Forschungsgemeinschaft,
Grofforschungseinrichtungen (die teils spater zu Leibniz-Instituten wurden), die
Max-Planck-Gesellschaft, die Fraunhofer-Gesellschaft, ,andere selbstindige For-
schungseinrichtungen von iiberregionaler Bedeutung und gesamtstaatlichem wis-
senschaftspolitischen Interesse” sowie ,Einrichtungen mit Servicefunktion® (die
1977 in einer Anlage zur ,Ausfihrungsvereinbarung Forschungseinrichtung® —
sog. Blaue Liste — niher bezeichnet wurden) und auch die Deutsche Akademie der

435 Zum vor allem im Rahmen der administrativen Praxis entstandenen Begriff der Grofifor-
schung siehe das sog. Flurbereinigungsabkommen, dort §1 Nr. 4, welches Grofforschung defi-
niert als ,Vorhaben, die wegen ihrer besonderen wissenschaftlichen Bedeutung und ihres aufler-
ordentlichen finanziellen Aufwands sinnvollerweise nur vom Gesamtstaat geférdert werden kon-
nen; ausfiihrlich Cartellieri, Die Grofiforschung und der Staat, Teil I, S. 48 ff.; zusammenfassend
Goroncy, Die Bundeskompetenzen fiir die Forschungsforderung nach dem Entwurf des soge-
nannten Flurbereinigungsabkommens, Wissenschaftsrecht 5 (1972), S.135 (140) sowie Meusel,
Aufleruniversitire Forschung im Wissenschaftsrecht, 2. Aufl. 1999, §1 Rn. 5.

436 Meusel, AuBleruniversitire Forschung im Wissenschaftsrecht, 2. Aufl. 1999, § 6 Rn. 106.

47 Finanzreformgesetz v. 12. Mai 1969, BGBI. 1 S. 359.

#8 Diese Grundgesetzesinderung blieb nicht kritiklos, vgl. Holch, DOV 1970, S. 841 (841f.);
Maunz, BayVBI 1968, S. 162 (164); Seeger, DOV 1968, S. 781 (785).

9 Verwaltungsabkommen zwischen Bund und Lindern tber die Errichtung einer gemeinsa-
men Kommission fiir Bildungsplanung v. 25. Juni 1970.
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Naturforscher Leopoldina. Seit der Rahmenvereinbarung Forschungsforderung
von 1975 wurde die Bund-Linder-Kommission mit der Aufgabe der Forschungs-
forderungsabstimmung zwischen Bund und Lindern betraut.**°

Die noch bis Ende des 20. Jahrhunderts bestehende strikte Versiulung und
Domainenaufteilung der deutschen Forschungslandschaft hat mittlerweile durch
die fortschreitende Vernetzung zwischen den auleruniversitiren Forschungsein-
richtungen selbst und mit den Hochschulen weiche Rinder erhalten.**! Die Griinde
hierfiir liegen in der Europdisierung der Forschungsforderung sowie der deutschen
Forschungspolitik, die durch Etablierung einer Konkurrenz um Forschungsmittel
und der Anforderung an kooperatives und vernetztes Forschen den Status quo der
Forschungslandschaft tiefgreifend verindert hat. Die gemeinsame Finanzierung
der grofen aufleruniversitiren Einrichtungen und das dadurch notwendige koordi-
nierte Vorgehen von Bund und Lindern hatte lange Jahre zu einem Reformstill-
stand und einer starken Position der Forschungseinrichtungen gefiihrt. For-
schungspolitik war weitgehend den parlamentarischen und parteipolitischen Kon-
troversen enthoben und auf die Ebene zwischen Bund und Lindern vermittelnder
Institutionen wie der des Wissenschaftsrates verlagert.*** Nicht durch Zwang, son-
dern tiber ein System aus Anreizen, namentlich den Pakt fiir Forschung und Inno-
vation sowie die Exzellenzinitiative, hat sich die Forschungslandschaft nachhaltig
verindert.*®

Die staatliche Finanzierung bedingt ein Mindestmafl an staatlicher Mitbestim-
mung,*** da 6ffentliche Mittel nicht ginzlich aufsichts- und bedingungslos gewihrt
werden diirfen (sog. staatliche Rahmenverantwortung*?®). Offentliche Zuwendun-
gen setzen ein erhebliches 6ffentliches Interesse an der Aufgabenerfiillung voraus
(§ 14 HGrG sowie fast wortgleich § 23 BHO bzw. LHO). Geht man davon aus, dass

#0 Art.8 Rahmenvereinbarung zwischen Bund und Lindern iiber die gemeinsame Forderung
der Forschung nach Art.91b GG v. 28. Nov. 1975, zuletzt geandert am 25. Okt. 2001 — RV-Fo,
BAnz. S.25218.

1 Hohn, Governance-Strukturen und institutioneller Wandel des aufleruniversitiren For-
schungssystems Deutschlands, in: Simon/Knie/Hornbostel/Zimmermann (Hrsg.), Handbuch
Wissenschaftspolitik, 2. Aufl. 2016, S. 1 (2ff.).

2 Hohn, Wissenschaftspolitik im semi-souverinen Staat — die Rolle der aufleruniversitiren
Forschungseinrichtungen und ihrer Trigerorganisationen, in: Seckelmann/Lange/Horstmann
(Hrsg.), Die Gemeinschaftsaufgaben von Bund und Lindern in der Wissenschafts- und Bildungs-
politik, 2010, S. 145 (150).

3 Hohn, Wissenschaftspolitik, a.a.O., S.145 (161 ff., zusammenfassend 165); Hohn, Gover-
nance-Strukturen und institutioneller Wandel des aufleruniversitiren Forschungssystems
Deutschlands, in: Simon/Knie/Hornbostel/Zimmermann (Hrsg.), Handbuch Wissenschaftspoli-
tik, 2. Aufl. 2016, S.1 (3£).

4 Meusel spricht von einem aus der Forschungsforderungspflicht resultierenden ,faktischen
Recht® der Aufgabenmitbestimmung bei der aufleruniversitiren Forschung bei gleichzeitiger
Achtung ihrer Wissenschaftsfreiheit (Meusel, Auleruniversitire Forschung im Wissenschafts-
recht, 2. Aufl. 1999, § 3 Rn. 34).

5 Vgl. hier Trute, Die Forschung zwischen grundrechtlicher Freiheit und staatlicher Institu-
tionalisierung, 1994, S.528 u. 530; siehe auch Meusel, Auleruniversitire Forschung im Wissen-
schaftsrecht, 2. Aufl. 1999, §19 Rn.301, der von einer verfassungsmifligen Verantwortung des
Staates spricht, auf die Mittelverwendung Einfluss zu nehmen.
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dieses Interesse bereits an Forschung als solcher besteht, so muss gleichwohl die
Auswahlentscheidung fiir die jeweilige Forschungsférderung begriindet werden.**¢
Zu verneinen wire das offentliche Interesse, wenn Mittel etwa in unverhiltnisma-
Riger Weise nur einer bestimmten Forschungsrichtung gewihrt wiirden. Ebenfalls
kann ein erhebliches offentliches Interesse nur an qualitativ hochwertiger For-
schung gegeben sein, so dass die Forschungseinrichtungen Evaluationsprozessen
unterworfen sind, die ihre Férderungswiirdigkeit priifen.

Staatliche Kontroll- und Einflussmoglichkeiten bestehen bei privatrechtlich or-
ganisierter Forschung vor allem in den Wirtschaftsplanverhandlungen, Nebenbe-
stimmungen zu den Zuwendungsbescheiden und der Gremienvertretung.**’ Die
Hohe der Finanzierung wird aufgrund eines Haushalts- oder Wirtschaftsplans
festgelegt, den die jeweilige Forschungsgesellschaft selbst aufstellt. Anschliefend
wird dieser von der Gemeinsamen Wissenschaftskonferenz genehmigt und von den

448

Regierungschefs gebilligt,**® um in einem dritten Schritt den Parlamenten vorgelegt

zu werden,**’ denen das Haushaltsrecht vorbehalten ist.**° Hier wird allerdings zu
gelten haben, dass der Staat — im Gegensatz zur Vergabe offentlicher Drittmittel —
keine engmaschige Forschungssteuerung mit dem Pauschalargument des fehlenden
serheblichen offentlichen Interesses® betreiben darf.*”! Konkret werden die Zu-
wendungen in der Regel durch Zuwendungsbescheide (Verwaltungsakte) ge-
wihrt.*? Es ist im Rahmen der Zuwendungsvergabe festzulegen, wie die ,,zweck-
entsprechende Verwendung der Zuwendungen nachzuweisen® ist und ,ein Pri-
fungsrecht der zustindigen Dienststelle oder ihrer Beauftragten zu bestimmen
(§44 Abs.1S.2 und 3 BHO). Um dies sicherzustellen, enthilt der Zuwendungsbe-
scheid in der Praxis hiufig Nebenbestimmungen (§36 Abs.2 VwV{G),* die aller-
dings ihrerseits sachlich gerechtfertigt sein miissen und keinen unzulissigen Ein-
griff in die Forschungsfreiheit bedeuten diirfen.**

Eine weitere staatliche Forschungssteuerung im Blick auf die hier darzustellen-
den aufleruniversitiren Forschungsorganisationen wurde durch den Pakt fiir For-

446 Vgl. Meusel, Aufleruniversitire Forschung im Wissenschaftsrecht, 2. Aufl. 1999, §19
Rn.3009.

7 Meusel, Forschung, a.2.0O., § 19 Rn.307.

448 Fasst die GWK einen einstimmigen Beschluss, wird die Zustimmung der Regierungschefs
fingiert (Art.4 Abs.6 S.2 GWK-Abkommen). Gleichwohl wird in der Praxis oft dennoch ihre
Zustimmung eingeholt.

9 Vgl. Art.2 Abs.3 GWK-Abkommen.

450 Vgl. hier auch Lower, in: Flimig et al. (Hrsg.), Hdb. Wissenschaftsrecht, Bd.II, 2. Aufl.
1996, S. 1219 (1233).

#1 Die Grenzen hier auslotend Meusel, Aufleruniversitire Forschung im Wissenschaftsrecht,
2. Aufl. 1999, § 19 Rn. 309; Classen, Wissenschaftsfreiheit aulerhalb der Hochschule, 1994, insbes.
S.2191f.

452 Kube, Haushaltsrecht in: Ehlers/Fehling/Piinder (Hrsg.), Besonderes Verwaltungsrecht,
Bd.III, 4. Aufl. 2021, § 66 Rn.275.

43 Kube, Haushaltsrecht, ebd.; Grofi/Arnold, Regelungsstrukturen der aufleruniversitiren
Forschung, 2006, S.21.

454 Niher Meusel, Auleruniversitire Forschung im Wissenschaftsrecht, 2. Aufl. 1999, §19
Rn.310.
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schung und Innovation (seit 2005) begriindet.*® Im Gegenzug zu der Verpflich-

456

tung der Organisationen auf forschungspolitische Ziele,*® erhalten sie mehr Pla-

nungssicherheit durch einen garantierten Budgetzuwachs.*” Einen Anstieg an
haushalts- und personalrechtlichen Freiheiten haben die groflen auleruniversiti-
ren Forschungseinrichtungen durch das Wissenschaftsfreiheitsgesetz erlangt.*?
Im Folgenden soll ein Uberblick iiber die 6ffentlichen auBeruniversitiren For-
schungseinrichtungen gegeben werden, die sich in ihrer Struktur und der Intensi-
tat der staatlichen Einwirkung durch Gremien und Organe sowie im Blick auf ihre
Schnittmenge zur Politikberatung voneinander unterscheiden.*’

I1. Die aufleruniversitaren Forschungseinrichtungen

1. Die Max-Planck-Gesellschaft und ihre Forschungsinstitute

Die Max-Planck-Gesellschaft zur Forderung der Wissenschaften e.V. (MPG) wur-
de 1948 gegriindet und fithrt die Tradition der Kaiser-Wilhelm-Gesellschaft
(KWG) fort.*® Die urspriingliche Idee des Theologen und Wissenschaftsmanagers

#5 Der Pakt fiir Forschung und Innovation IV hat eine Laufzeit von 2021-2030.

¢ Die Forschungspolitischen Ziele des Paktes fiir Forschung und Innovation sind: dynami-
sche Entwicklung des Wissenschaftssystems; starkere Vernetzung im Wissenschaftssystem; Ver-
tiefung der internationalen Zusammenarbeit; Stairkung des Austausches mit Wirtschaft und Ge-
sellschaft; Gewinnung des besten Personals; Gewihrleistung von Chancengerechtigkeit und fa-
milienfreundlichen Strukturen.

#7 Naher zur Forschungssteuerung durch den Pakt fiir Forschung und Innovation Hobn, Wis-
senschaftspolitik im semi-souverinen Staat — die Rolle der aufleruniversitiren Forschungseinrich-
tungen und ihrer Trigerorganisationen, in: Seckelmann/Lange/Horstmann (Hrsg.), Die Gemein-
schaftsaufgaben von Bund und Lindern in der Wissenschafts- und Bildungspolitik, 2010, S. 145
(161). Hohn, Wissenschaftspolitik, a.a. O., befasst sich auch mit der Auswirkung der Exzellenzin-
itiative auf die aufleruniversitiren Forschungseinrichtungen (S. 162 {f.).

8 Wissenschaftsfreiheitsgesetz v. 5. Dez. 2012 (BGBL. I S.2457), geandert durch Artikel 122
der Verordnung v. 31. Aug. 2015 (BGBI. I S. 1474).

#9 Vgl. fiir eine Systematisierung der zentralen Organe anhand ihrer Funktionen in Basisorga-
ne, Aufsichtsorgane, Exekutivorgane, wissenschaftliche Programmorgane, Beratungsorgane und
Partizipationsorgane: Meusel, Auleruniversitire Forschung im Wissenschaftsrecht, 2. Aufl. 1999,
§ 16 Rn. 261 ff.

40 Vgl. §1 Abs.1 S.3 der Satzung der Max-Planck-Gesellschaft (MPG-Satzung) — Fassung
Sept. 2020: ,,Sie setzt die Tradition der fritheren Kaiser-Wilhelm-Gesellschaft zur Forderung der
Wissenschaften eV. fort.“ Vgl. zur Geschichte der Max-Planck-Gesellschaft Hobn/Schimank,
Konflikte und Gleichgewichte im Forschungssystem, 1990, S.79ff.; Meusel, Max-Planck-Gesell-
schaft, in: Flimig et al. (Hrsg.), Hdb. Wissenschaftsrecht, Bd.II, 2. Aufl. 1996, S. 1293 ff.; zur Kai-
ser-Wilhelm-Gesellschaft: Albrecht/Hermann, Die Kaiser-Wilhelm-Gesellschaft im Dritten
Reich (1933-1945), in: Vierhaus/Brocke (Hrsg.), Forschung im Spannungsfeld von Politik und
Gesellschaft, 1990, S.356ff.; von Brocke, Die Kaiser-Wilhelm-Gesellschaft im Kaiserreich, in:
Vierhaus/Brocke (Hrsg.), Forschung im Spannungsfeld von Politik und Gesellschaft, 1990,
S.17ff.; Burchardt, Die Kaiser-Wilhelm-Gesellschaft im Ersten Weltkrieg (1914-1918), in: Vier-
haus/Brocke (Hrsg.), Forschung im Spannungsfeld von Politik und Gesellschaft, 1990, S. 163 ff.;
Heinemann, Der Wiederaufbau der Kaiser-Wilhelm-Gesellschaft und die Neugriindungen der
Max-Planck-Gesellschaft (1945-1949), in: Vierhaus/Brocke (Hrsg.), Forschung im Spannungsfeld
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Adolf von Harnack, nach der sich ein Institut um eine bedeutende Wissenschafts-

“),%02 entfal-

personlichkeit herum bilden solle*®! (das sogenannte ,Harnack-Prinzip
tet thre Wirkungen bis in die heutige Zeit hinein. Harnack hatte eine tragende Rol-
le bei der Griindung der Kaiser-Wilhelm-Gesellschaft inne und war von 1911 bis
1930 ihr erster Prasident. Nach §1 ihrer Satzung (Fassung Sept. 2020) hat die
Max-Planck-Gesellschaft als gemeinniitzige Organisation in der Form eines privat-
rechtlichen eingetragenen Vereins den ,,Zweck, die Wissenschaft zu férdern®. Dies
geschieht in mittlerweile 86 Max-Planck-Instituten und Forschungseinrichtun-

gen*®’ sowie weiterhin in internationalen Max Planck Centers.*** Die Rechtsform

des eingetragenen Vereins ist schon bei Griindung der Kaiser-Wilhelm-Gesell-
schaft gewahlt worden, um den Einfluss des Staates zu begrenzen.**> Die einzelnen
Institute sind grundsitzlich nicht rechtsfahig (vgl. §28 Abs. 1 MPG-Satzung). So-
mit besitzen sie selbst kein Satzungsrecht, sondern der Senat beschliefit tiber die
Satzungen (§ 13 Abs.2¢ MPG-Satzung). Die Max-Planck-Gesellschaft steht in der
deutschen Forschungslandschaft insbesondere fiir international hoch anerkannte
Grundlagenforschung — was auf den ersten Blick den unter den aufleruniversitiren
Forschungsinstituten grofiten Gegensatz zur Ressortforschung nahelegt, der im
Folgenden zu beleuchten und untersuchen ist.

a) Finanzierung, Selbstverwaltung und staatliche Kontrolle

Der Grundetat der Max-Planck-Gesellschaft, der als Globalhaushalt ohne Zweck-
bindung ausgewiesen ist, wird durch Bund und Linder je hilftig getragen.*®® Dies
bedeutet fir die Max-Planck-Gesellschaft, die tiber die Verteilung der Mittel ent-
scheiden kann, ein hohes Mafl an Autonomie gegentiber politischen und wirt-
schaftlichen Einwirkungen.*®” Doch haben Bund und Linder gewisse Steuerungs-

von Politik und Gesellschaft, 1990, S.407ff.; Meusel, Aufleruniversitire Forschung im Wissen-
schaftsrecht, 2. Aufl. 1999, §4 Rn.66ff., §5 Rn.79ff. u. §{ 6 Rn.95aff.

461 20n Harnack, Denkschrift, 1909, abgedruckt in: 50 Jahre KWG, S.80ff., Dok. 4 sowie in
MPG-Jahrbuch 1951, S.120ff. (S.5 — ,,Der leitende Direktor muf} stets ein Mann sein, der sich
durch grofle Erfolge [...] als hervorragender Forscher bewahrt hat. Aufler ihm, der sich je nach
Bedarf auf lingere oder kiirzere Zeit Assistenten wihlt, sollte womoglich kein Gelehrter auf Le-
benszeit angestellt, aber moglichst viele Arbeitsplitze fiir junge Gelehrte eingerichtet werden.”

462 Vgl. Vierhaus, Bemerkungen zum sogenannten Harnack-Prinzip. Mythos und Realitit, in:
Brocke/Laitko (Hrsg.), Die Kaiser-Wilhelm/Max-Planck-Gesellschaft und ihre Institute. Das
Harnack-Prinzip, 1996, S. 1291f.; Vierbhaus, Adolf von Harnack, in: Vierhaus/Brocke (Hrsg.), For-
schung im Spannungsfeld von Politik und Gesellschaft. Geschichte und Struktur der Kaiser-Wil-
helm-/Max-Planck-Gesellschaft, Stuttgart 1990, S. 473 (481).

463 Tahresbericht der Max-Planck-Gesellschaft 2019, S. 10.

464 Tahresbericht der Max-Planck-Gesellschaft 2019, S. 130.

465 Oppermann, Kulturverwaltungsrecht, 1969, S. 113 1.

#66 Diese Aufteilung geht auf ein 1964 geschlossenes Verwaltungsabkommen zwischen Bund
und Lindern zuriick. Heute gilt Art.91b GG 1.V.m. §3 AV-MPG. Seit 1957 erhilt die
Max-Planck-Gesellschaft Bundesmittel, siche Meusel, Aufleruniversitire Forschung im Wissen-
schaftsrecht, 2. Aufl. 1999, § 6 Rn. 101.

467 Hohn, Wissenschaftspolitik im semi-souverdnen Staat — die Rolle der aufleruniversitiren
Forschungseinrichtungen und ihrer Trigerorganisationen, in: Seckelmann/Lange/Horstmann
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rechte bereits durch thre Mitwirkung im Senat der Gesellschaft. Der Senat fungiert
als Aufsichtsorgan und ist zustiandig fiir Grundsatzfragen der Max-Planck-Gesell-
schaft. Er stellt den Gesamthaushaltsplan (Wirtschaftsplan) fest (§13 Abs.2 lit.1
MPG-Satzung), nachdem dieser vom Verwaltungsrat aufgestellt wurde (§ 18 Abs. 1
MPG-Satzung). In seine Entscheidungskompetenz fillt die Griindung und Aufhe-
bung der einzelnen Institute (§13 Abs.2 lit.b MPG-Satzung), die Berufung und
Abberufung der Institutsleiter und Ernennung und Abberufung der wissenschaft-
lichen Mitglieder eines Instituts (§ 13 Abs. 2 lit.d MPG-Satzung). In der Praxis ge-
horen dem Senat auch Mitglieder der Bundes- und Landesministerialverwaltung
sowie weitere nichtwissenschaftliche Mitglieder an, wobei die Satzung verlangt,
dass Wissenschaftler (vor allem aus der Max-Planck-Gesellschaft) im Senat in ,an-
gemessener Zahl“ vertreten sein sollen (§12 Abs.1 MPG-Satzung). Auch hat der
Senat seine wissenschaftspolitisch und finanziell gewichtigen Entscheidungen vor-
ab mit der Gemeinsamen Wissenschaftskonferenz (GWK) abzustimmen, die mit
Vertretern der Bundesregierung und der Landesregierungen besetzt ist. Insbeson-
dere bedarf die Forderung neuer Einrichtungen oder neuer Aufgabenbereiche, die
mit einem erheblichen finanziellen Mehraufwand verbunden sind, der Zustimmung
der Gemeinsamen Wissenschaftskonferenz. Dariiber hinaus muss der vom Senat
festgestellte Entwurf des Wirtschaftsplanes dem Ausschuss der Gemeinsamen
Wissenschaftskonferenz vorgelegt werden, um den Zuwendungsbedarf festzu-
stellen.**® Bund und Linder sind daraufhin gehalten, diesen Zuwendungsbedarf bei
ihrer Haushaltsaufstellung zu beriicksichtigen,*” auflerdem miissen der Bundestag
und die Landerparlamente der Festlegung dieser Mittel in ihren Haushaltsgesetzen
(Haushaltsplinen) zustimmen.*° Es gelten dabei die von Bund und Lindern fest-
gelegten Bewirtschaftungsgrundsitze der Max-Planck-Gesellschaft (BewGr-
MPG).*!

Auf der Ebene der einzelnen Institute spielen die Institutsdirektoren oder Leiter
eine zentrale Rolle. Sie entwerfen (zusammen mit den betroffenen wissenschaftli-
chen Mitgliedern des Instituts) den Haushaltsvorschlag, entscheiden spater iiber die
Verwendung der im Haushalt festgesetzten Mittel und verwalten diese (§28 Abs. 3
lit.h und i MPG-Satzung). Durch die Satzung der Max-Planck-Gesellschaft wird

43 und den einzelnen Wissen-

den einzelnen Instituten*?, den Institutsdirektoren
(Hrsg.), Die Gemeinschaftsaufgaben von Bund und Lindern in der Wissenschafts- und Bildungs-
politik, 2010, S. 145 (149).

68 §3 Abs.4 AV-MPG.

469 §3 Abs.5 AV-MPG.

470 Vgl. §26 Abs.3 Bundeshaushaltsordnung (BHO) sowie die entsprechenden Landeshaus-
haltsordnungen. Die tiber die klassischen Max-Planck-Institute hinausgehenden Forschungsein-
richtungen sowie die Institute im Ausland sind eigens im Bundeshaushaltsplan ausgewiesen.

#1 Die Bewirtschaftungsgrundsitze werden nach den Verwaltungsvorschriften zu §§44
BHO/LHO in Form von Nebenbestimmungen zu den jihrlichen Bewilligungsbescheiden festge-
legt.

472 §1 Abs.2 MPG-Satzung (Fassung Sept. 2020): ,, Die Institute der Gesellschaft betreiben die
wissenschaftliche Forschung frei und unabhingig.”

473 §28 Abs.3a MPG-Satzung (Fassung Sept. 2020): ,,Er [der Direktor oder Institutsleiter] ist
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schaftlern*”* Forschungsfreiheit zugesichert. Der den Institutsdirektoren einge-
raumten besonders weitreichenden wissenschaftlichen Freiheit steht eine Evaluati-
on durch die wissenschaftlichen Fachbeirite gegeniiber, deren vielfach aus dem
Ausland stammende Mitglieder nicht zur Max-Planck-Gesellschaft gehoren, um
die Unabhingigkeit zu gewihrleisten. Die Kuratorien der einzelnen Institute haben
die primire Aufgabe, Sinn und Zweck der Forschung in die Offentlichkeit hinein
zu vermitteln. In den einzelnen Max-Planck-Instituten werden zahlreiche Dritt-
mittelprojekte durchgefithrt, deren Finanzierung neben privaten Geldgebern viel-
fach aus offentlichen Mitteln einschliefflich der Europiischen Union bestritten
wird. Drittmittel bedeuten immer auch eine Forschungssteuerung, schon weil Mit-
tel vielfach nur zu bestimmten Forschungsfeldern ausgeschrieben werden.*” Insge-
samt aber verfligen die Max-Planck-Gesellschaft bzw. ihre einzelnen Institute tiber
ein hohes Maf} an staatsfreier Selbstverwaltung und Forschungsfreiheit.

b) Schnittmenge mit dem Aufgabenbereich der Ressortforschung

Die Max-Planck-Gesellschaft steht in Deutschland fir die ,,zweckfreie“ Wissen-
schaftsférderung und Grundlagenforschung. Allerdings findet auch, gerade im ju-
ristischen und medizinischen Bereich, anwendungsorientierte Forschung ein-
schliefflich Politikberatung statt. So konnen extramurale Ressortforschungsauftra-
ge an Wissenschaftler der Max-Planck-Institute vergeben werden, wenn diese in
den Forschungsbereich eines Instituts und insbesondere das Forschungsinteresse
einzelner Wissenschaftler fallen. Eine verlisslich verfugbare Erkenntnisquelle ist
dies allerdings fiir die Ministerialverwaltung nicht, denn die Ubernahme eines For-
schungsauftrags geschieht auf freiwilliger Basis*’® und setzt entsprechende Kapazi-
titen der Wissenschaftler voraus. Insbesondere das Max-Planck-Institut fiir auslin-
disches und internationales Privatrecht sieht sich hiufigen Anfragen nach Rechts-
auskiinften durch Gerichte und Behorden ausgesetzt, denen es nachkommt, wenn
es die Forschungsauslastung zuldsst und ,,die Anfrage im wissenschaftlichen Inte-
resse des Instituts liegt“.*”” Dabei kann es sich um sehr umfangreiche Gutachten fiir
Bundesministerien, die Europaische Kommission oder auch das BVerfG handeln

in seiner wissenschaftlichen Titigkeit frei, insbesondere unterliegt er [...] keiner Beschrinkung
bei der Wahl, Reihenfolge und Ausfithrung der wissenschaftlichen Arbeiten des Instituts®.

#74 §28 Abs.6 MPG-Satzung (Fassung Sept. 2020): Wissenschaftliche Mitarbeiter genieflen
Wissenschaftsfreiheit ,,im Rahmen des Instituts®; ,sie sind zur Mitarbeit an den gemeinsamen
wissenschaftlichen Aufgaben des Instituts gehalten®.

45> Die Grundfinanzierung durch Bund und Linder erfolgte fiir 2019 in Hohe von rund 1.839,9
Mio. Euro, wihrend die Zuschiisse aus Projektforderungen bei 249,5 Mio. Euro lagen. (Jahresbe-
richt der Max-Planck-Gesellschaft von 2019, S. 86). Drittmittelgeber sind vor allem Bund und
Linder sowie die Européische Union und die Deutsche Forschungsgemeinschaft.

46 Meusel, Aufleruniversitire Forschung im Wissenschaftsrecht, 2. Aufl. 1999, §3 Rn. 50, geht
hier zwar nicht von einer Rechtspflicht, offenbar aber von einer Loyalititspflicht zur Beratung
gegeniiber den 6ffentlichen Geldgebern aus.

477 Max-Planck-Institut fiir auslindisches und internationales Privatrecht, Rechtsauskiinfte
und Gutachten, abrufbar tber: https://www.mpipriv.de/rechtsauskuenfte-gutachten (letzter
Aufruf: 11.03.2021).



98 1. Teil: Begriffliche und funktionale Bestimmung der Ressortforschung

sowie um Sachverstindigengutachten fiir andere deutsche Gerichte. Ahnliches gilt
fir das Max-Planck-Institut zur Erforschung von Kriminalitit, Sicherheit und
Recht.*® Die Grofigutachten fiir Behdrden sind als extramurale Ressortforschungs-
auftrige einzuordnen und konnen zugleich Grundlagenforschung betreffen. Eine
2020 publizierte Studie hat fiir das Max-Planck-Institut fir auslindisches offentli-
ches Recht und Volkerrecht die enge Verbindung des Instituts mit der unmittelba-
ren Beratung und Begleitung der deutschen Auflenpolitik nachgewiesen.*”

Neben die Forschungsauftrige tritt eine weitere Form des anwendungsbezoge-
nen Nutzens der Forschungen der Institute der Max-Planck-Gesellschaft, der sich
aus Forscherinteressen der Mitarbeiter selbst bildet, die in Wechselwirkung mit den
gegenwartigen Fragen der Zeit angestoflen werden. Besonders deutlich wurde dies
beim Ausbruch von COVID-19 in Deutschland im Jahr 2020, als Forscher ver-
schiedenster Forschungsorganisationen ihre Forschungen dieser Thematik zu wid-
men begannen, um mit dem Infektionsausbruch verbundene gesellschaftliche Pro-
bleme zu ergriinden. Insofern ist die der Max-Planck-Gesellschaft zugeschriebene
szweckfreie Forschung, die einen unvereinbaren Gegensatz mit einer Ressortfor-
schung bilden soll, eine Annahme, die nicht differenziert genug ist.**® Vielmehr
werden auch hier Uberschneidungen der Grundlagenforschung zum Bereich der
Ressortforschung sichtbar.

2. Die Fraunhofer-Gesellschaft und ihre Forschungsinstitute

Die Fraunhofer-Gesellschaft zur Forderung der angewandten Forschung wurde
1949 als gemeinnttzig ausgerichteter eingetragener Verein auf Initiative des Landes
Bayern sowie einiger Vertreter der Industrie und Wissenschaft gegriindet.**! Sie
widmet sich den drei Bereichen der freien Forschung, der von Bund und Lindern
tibertragenen Forschungsaufgaben und der Vertragsforschung (§1 S.2 FhG-Sat-

#78 Max-Planck-Institut zur Erforschung von Kriminalitit, Sicherheit und Recht zur Institut-
spolitik im Blick auf Gutachten: ,,Soweit es seine Forschungsaufgaben zulassen und es in seinem
wissenschaftlichen Interesse liegt, erstellt das Institut Gerichten und Behdrden Rechtsgutachten
zum auslindischen und internationalen Strafrecht oder zu rechtsvergleichenden Fragestellungen
[...] Das Institut ist zur Erstattung von Rechtsauskiinften nicht verpflichtet und entscheidet tiber
die Annahme von Auftrigen entsprechend dem Zusammenhang mit seinen wissenschaftlichen
Interessen und den verfiigbaren Ressourcen. https://csl.mpg.de/de/institut/service/gutachten/
(letzter Aufruf: 11.03.2021).

¥9 Lange, Zwischen volkerrechtlicher Systembildung und Begleitung der deutschen Aufienpo-
litik. Das Max-Planck-Institut fiir auslindisches offentliches Recht und Volkerrecht, 1945-2002,
in: Schmaltz et al. (Hrsg.), Ergebnisse des Forschungsprogramms Geschichte der Max-Planck-Ge-
sellschaft, 2020, S.21, S.254f., S. 34 u. 40ff.

480 Vgl. Mayntz, Die Bestimmung von Forschungsthemen in Max-Planck-Instituten im Span-
nungsfeld wissenschaftlicher und auferwissenschaftlicher Interessen: Ein Forschungsbericht,
MPI{G Discussion Paper 01/8.

81 Zur Geschichte der Fraunhofer-Gesellschaft Arnold, Die Bedeutung der Wissenschafts-
freiheit fiir die Fraunhofer-Gesellschaft, 2007, S.20ff.; Meusel, Aufleruniversitire Forschung im
Wissenschaftsrecht, 2. Aufl. 1999, §6 Rn.102ff,; Polter in: Flimig et al. (Hrsg.), Hdb. Wissen-
schaftsrecht, Bd.II, 2. Aufl. 1996, S. 1301 {f.
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zung Fassung 2015). Die Forschung ist anwendungsorientiert und umfasst neben
verschiedenen anderen Feldern auch die Gesundheit. Die Fraunhofer-Gesellschaft
hat derzeit 74 Institute und Forschungseinrichtungen.*® Die einzelnen Fraunho-
fer-Institute sind in der Regel nicht rechtsfihig,*®’ genieflen aber trotzdem einen
groflen unabhingigen Handlungsspielraum. Sie akquirieren ihre Forschungspro-
jekte selbst, fithren diese eigenstindig durch und zeichnen sich durch wirtschaftli-
che Eigenverantwortlichkeit aus.*®*

Zunichst fungierte die Gesellschaft als reine Forschungsforderungsinstitution.
Ziel war die Unterstiitzung der anwendungsnahen Forschung durch Hilfe bei der
Vermittlung von Forschungsprojekten sowie ihrer finanziellen Realisierung.**> Sie
finanzierte sich durch Mitgliedsbeitrige und Spenden, geriet aber bald in Engpisse.
Zu Beginn der 50er Jahre waren es die Linder Bayern und Baden-Wirttemberg, die
der Gesellschaft finanziell aushalfen und dartiber hinaus ab 1954 ermoglichten,
dass erste eigene Forschungsinstitute gegriindet bzw. tibernommen werden konn-
ten. Diese Institute wurden allerdings nicht vollstindig grundfinanziert, sondern
wesentliche Mittel sollten durch Vertragsforschung der Institute selbst generiert
werden. Dies gestaltete sich schwierig, da mangels hinreichender Eigen- und Vor-
laufforschung keine hinreichende Expertise und Bekanntheit aufgebaut werden
konnte, die entsprechend umfangreiche Folgeauftrige nach sich gezogen hitte.*¢
Die hierdurch bestehenden finanziellen Engpisse wurden ab Mitte der 50er Jahre
durch eine beginnende Ressortforschung fiir das Bundesverteidigungsministerium
aufgefangen. So wurden fiinf wehrwissenschaftlich orientierte Forschungsinstitu-
te, jeweils finanziert iiber das Bundesverteidigungsministerium, im Rahmen der
Fraunhofer-Gesellschaft angesiedelt. Dartiber hinaus iibernahm die Fraunho-
fer-Gesellschaft fiir das Bundesverteidigungsministerium die Vermittlung und
Abwicklung von extramuralen Ressortforschungsauftrigen, die an Hochschulen
und aufleruniversitiren Forschungseinrichtungen ausgefiihrt wurden. Die Vertei-
digungsforschung erwies sich als Katalysator fiir die Fraunhofer-Gesellschaft, die
darauthin weitere zivile Forschungsinstitute aufnehmen konnte, an denen gegen
Entgelt Auftragsforschung durchgefiihrt wurde.*¥’

82 Angaben nach der Anlage zur AV-FhG (Liste der Fraunhofer-Forschungseinrichtungen
gemif} §1 Absatz 2 AV-FhG); siehe auch Fraunhofer Jahresbericht 2019, S. 14.

483 §20 Abs. 1S.2 FhG-Satzung (Fassung 2015).

8% Arnold, Die Bedeutung der Wissenschaftsfreiheit fiir die Fraunhofer-Gesellschaft, 2007,
S.31; Jahresbericht Fraunhofer-Gesellschaft 2019, S. 14 u. 148.

5 Arnold, Wissenschaftsfreiheit, Die Bedeutung der Wissenschaftsfreiheit fiir die Fraunho-
fer-Gesellschaft, 2007, S. 21.

486 Ayrnold, Wissenschaftsfreiheit, a.a. O., S.23.

#7 Ausfiihrlich zu den Anfingen der Verteidigungsforschung bzw. Forschungsvermittlung
durch die Fraunhofer-Gesellschaft sieche Hobhn/Schimank, Konflikte und Gleichgewichte im For-
schungssystem, 1990, S. 197 {f.
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a) Finanzierung, Selbstverwaltung und staatliche Kontrolle

Seit 1968 erhilt die Fraunhofer-Gesellschaft Bundesmittel im Rahmen einer insti-
tutionellen Grundférderung.*®® 1973 wurde der Grundstein fiir das bis heute giilti-
ge Finanzierungsmodell (sogenanntes ,,Fraunhofer-Modell“) gelegt. Danach wird
als Leistungsanreiz der Umfang der institutionellen Forderung in Relation zu den
Mitteln bestimmt, die die Fraunhofer-Gesellschaft aufgrund ihrer Vertragsfor-
schung einnimmt.**” Auf der anderen Seite wird der Fraunhofer-Gesellschaft und
ithren Instituten eine Basisfinanzierung gewihrleistet, die es erlaubt, zukunftsori-
entierte Losungen fiir Probleme zu erarbeiten, die erst in fiinf oder zehn Jahren
virulent werden. Obwohl dieses Modell seit 1975 Anwendung fand, wurde die
Fraunhofer-Gesellschaft erst 1977 in die Rahmenvereinbarung zur Forschungsfor-
derung des Bundes und der Linder*°

die finanzielle Absicherung der Gesellschaft als auch ihre Anerkennung als eine der

einbezogen. Dieser Schritt markierte sowohl

tragenden aufleruniversitiren Forschungseinrichtungen.*”! Seit 2008 beruht die fi-

492

nanzielle Bund-Linder-Forderung™? auf der Ausfithrungsvereinbarung zum

GWK-Abkommen tiber die gemeinsame Forderung der Fraunhofer-Gesellschaft
zur Forderung der angewandten Forschung.

Heute erwirtschaftet die Fraunhofer-Gesellschaft rund 70 Prozent ihrer Ein-
nahmen durch Vertragsforschung, die sie fiir die Industrie und fiir Forschungspro-
jekte des Bundes, der Linder oder der Europiischen Union durchfithrt. Nur rund
30 Prozent erhilt sie als Grundfinanzierung (in Form eines Globalhaushaltes)
durch das Bundesministerium fiir Bildung und Forschung (zu 90 Prozent) und die
Linder (zu 10 Prozent).*”® Diese Grundfinanzierung wird vor allem fiir die Vor-
laufforschung eingesetzt. Die Trigereinrichtung reicht die Férdermittel an die ein-
zelnen Fraunhofer-Institute weiter, die diese dann eigenverantwortlich einset-
zen.** Damit ergibt sich ein grober — fiir jedes einzelne Institut jedoch mitunter
stark variierter — Finanzierungschlissel: ein Drittel als Grundfinanzierung, ein

88 Im Jahr 1968 beliefen sich diese Mittel allerdings nur auf zwei Millionen Euro, siche Meusel,

Aufleruniversitire Forschung im Wissenschaftsrecht, 2. Aufl. 1999, § 6 Rn. 103, dort Fufinote 83.

49 Vgl. §2 Abs.3 AV-FhG.

#90 Rahmenvereinbarung zwischen Bund und Lindern iber die gemeinsame Forderung der
Forschung nach Artikel 91b GG, 28. Nov. 1975, BAnz. v. 30. Dez. 1975, Nr. 240, S. 4.

¥ Arnold, Die Bedeutung der Wissenschaftsfreiheit fiir die Fraunhofer-Gesellschaft, 2007,
S.28.

492 Die Fraunhofer-Gesellschaft wird zu 90 Prozent vom Bund und zu 10 Prozent von den
Lindern finanziert.

493 Zum Verteilungsschlissel siche §3 Abs.1 GWK-Abkommen tiber die gemeinsame Forde-
rung der Fraunhofer-Gesellschaft zur Férderung der angewandten Forschung e.V. Nihere Infor-
mationen zur Bund-Linder-Finanzierung bei Arnold, Die Bedeutung der Wissenschaftsfreiheit
fir die Fraunhofer-Gesellschaft, 2007, S. 32 sowie zur Darstellung des Verfahrens zur Grundfor-
derung S.33f.

4 Arnold, Die Bedeutung der Wissenschaftsfreiheit fir die Fraunhofer-Gesellschaft, 2007,
S.34.
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weiteres Drittel aus Auftragsforschung fiir Industrieprojekte und ein letztes Drittel
aus offentlicher Projektfinanzierung.*”

Bund und Linder haben sich iiber die Organe und Gremien der Fraunhofer-Ge-
sellschaft Einfluss gesichert. Dem maximal 28-kopfigen Senat der Fraunhofer-Ge-
sellschaft gehoren vier Vertreter des Bundes und drei Vertreter der Linder an (§ 10
Abs.1S.1 lit.b FhG-Satzung). Weitere Vertreter aus dem staatlichen Bereich kon-
nen als Vertreter des ,0ffentlichen Lebens® (§10 Abs.1 S.1 lit.a FhG-Satzung) im
Senat vertreten sein.*’® Die Kompetenzen des Senats sind weitreichend (geregelt in
§ 12 FhG-Satzung). Insbesondere bestimmt er iiber die ,,Grundziige der Wissen-
schafts- und Forschungspolitik der Gesellschaft®, die Finanzplanung einschlief3-
lich der Feststellung des Wirtschaftsplanes (aufgrund dessen die institutionelle
Forderung beschlossen wird*”’) sowie die Griindung und Auflésung bzw. Ein- und
Ausgliederung einzelner Fraunhofer-Einrichtungen. Auch in der Mitgliederver-
sammlung kdnnen Vertreter von Bund und Landern vertreten sein, da Mitglieder
yvon Amts wegen“ (§5 FhG-Satzung) die Mitglieder des Senats, des Vorstands, der
Institutsleitungen und der die Institutsleitungen und die Organe der Gesellschaft
beratenden Kuratorien sind, soweit sie dieser Mitgliedschaft zustimmen. Zentrales
Organ der Gesellschaft ist der Vorstand, dem die Geschiftstfithrung und eine Auf-
fangzustandigkeit tibertragen ist (§§15 und 16 FhG-Satzung). Er entwickelt die
»Grundziige der Wissenschafts- und Forschungspolitik und die Forschungs-, Aus-
bau- und Finanzplanung® und stellt den Wirtschaftsplan sowie die Jahresrechnung
auf. Weiteres Organ der Gesellschaft ist der Prasident (§§ 17 und 17 a FhG-Satzung)
und (als die iibrigen Organe beratendes Gremium) der Wissenschaftlich-Techni-
sche Rat. In den einzelnen Forschungsinstituten selbst kommt der jeweiligen Insti-
tutsleitung eine herausragende Rolle zu (§21 FhG-Satzung). Sie fungiert als Lei-
tung und Geschiftsfithrung, trigt Verantwortung fiir die ,,bestmogliche Verwen-
dung der Mittel“ und entwickelt die Planung der Institutsforschung. Im Rahmen
der von den zustindigen Organen der Gesellschaft genehmigten Forschungs- und
Ausbauplanung geniefit die Institutsleitung wissenschaftliche Freiheit und be-
stimmt (unter Beachtung des Wirtschaftsplans und der bestehenden Verpflichtun-
gen aus der Vertragsforschung) die ,Wahl, Reihenfolge und Ausfihrung der wis-
senschaftlichen Arbeiten des Instituts“ selbst.

Insgesamt besteht also auch jenseits der Finanzierung ein institutionell veranker-
ter Einfluss durch Bund und Linder.*”® Die konkrete Intensitit des Einflusses

495 Nicht alle Institute haben denselben Anteil an Projektfinanzierung aus der Privatwirt-
schaft und Finanzierung aus offentlichen Auftrigen, sondern teilweise iiberwiegt das Kerngebiet
der Fraunhofer-Gesellschaft, die Projektfinanzierung aus der Privatwirtschaft, deutlich.

#96 Vgl. hier auch Arnold, Die Bedeutung der Wissenschaftsfreiheit fir die Fraunhofer-Gesell-
schaft, 2007, S. 38.

497 Zum genauen Verfahren der Bestimmung der Zuwendungshohe siehe Arnold, Wissen-
schaftsfreiheit, a.a.O., S.331.

498 Arnold ordnet die Fraunhofer-Gesellschaft ,materiell als Einrichtung des Staates® ein (Ar-
nold, Die Bedeutung der Wissenschaftsfreiheit fiir die Fraunhofer-Gesellschaft, 2007, S. 188), wo-
bei dies noch keine Aussage tiber die Einflussrechte des Staates bedeutet, wie am Vergleich zu
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hangt dabei von der jeweiligen Zusammensetzung der Organe und Gremien ab, da
nur fir den Senat durch die Satzung explizit sieben Sitze fiir staatliche Vertreter
reserviert sind. Selbst im Senat sind die staatlichen Mitglieder im Vergleich zu den
bis zu 18 aus dem Bereich der Wissenschaft, der Wirtschaft und des offentlichen
Lebens entsandten Personen sowie den drei Mitgliedern aus der Mitte des Wissen-
schaftlich-Technischen Rates allerdings in der Minderheit. Staatliche Vertreter
verfiigen daher in den Organen und Gremien weder iiber Mehrheiten noch iber
Vetorechte.*”” In den einzelnen Fraunhofer-Instituten haben Vorstand und Senat
allenfalls mittelbaren Einfluss auf die Forschungsprojekte.’® Im Rahmen des Ar-
beitsgebiets des jeweiligen Instituts und der vom Senat beschlossenen Forschungs-
und Ausbauplanung genieflt die Institutsleitung Forschungsfreiheit und kann die
wissenschaftlichen Arbeiten des Instituts frei gestalten (§21 Abs.2 lit.c FhG-Sat-
zung). Zu beachten hat sie dabei den Wirtschaftsplan sowie eingegangene Vertrags-
verpflichtungen. Staatliche Vertreter sind zwar teils in den Kuratorien der einzel-
nen Fraunhofer-Einrichtungen vertreten, doch wirken die Kuratorien nur bera-
tend.”®!

Da die Vertragsforschung fiir die private Wirtschaft und o6ffentliche Auftragge-
ber rund 70 Prozent der Fraunhofer-Mittel ausmacht, ist neben den Organen und
Gremien der Gesellschaft sowie den Institutsleitungen der Einfluss durch die Wirt-
schaft und den Staat (sowie die Europiische Union) auf die Forschungsprojekte im
Rahmen der Vergabe o6ffentlicher Auftrige als hoch einzustufen. Die angewandte
Forschung richtet sich nach den Bediirfnissen des Marktes und 6ffentlicher Belange
und selbst die Vorlaufforschung steht in ithrem Dienste, da sie auf die Akquise von
Forschungsauftrigen hin ausgerichtet ist. Die Nihe zur Wirtschaft fithrte zur Kri-
tik an der Gesellschaft als ,verlingerter Werkbank“ der Industrie.’®® Das Fraunho-
fer-Finanzierungsmodell, das den Anreiz zu einer marktpassungsformigen For-
schung setzt, bedeutet zugleich, dass die juristische Steuerung iiber Organe und
Gremien letztlich einer faktischen Marktsteuerung unterworfen ist, selbst wenn
heute nicht mehr eine strikt lineare Abhingigkeit der Grundférderung von der Fi-
nanzierung aus der Vertragsforschung besteht, sondern sogar ein zu hoher Anteil
negativ ins Gewicht fallen kann, wohl weil dann die zukunftsorientierte Problem-

forschung nicht mehr ausreichend gewihrleistet ist.”®

staatlichen Hochschulen, die das Beispiel par excellence fiir Selbstverwaltung in der Wissenschaft
bilden, erkennbar ist. Uberdies stofft die Einschitzung auf Bedenken, da die Vertragsforschung
die tragende Siule der Fraunhofer-Gesellschaft darstellt.

9 Grof$/Arnold, Regelungsstrukturen der aufleruniversitiren Forschung, 2007, S. 152.

500 Grof$/Arnold, Forschung, a.a.O., S.35.

01 Grof$/Arnold, Forschung, a.a.O., S. 152.

592 Hohn, Wissenschaftspolitik im semi-souverinen Staat — die Rolle der aufleruniversitiren
Forschungseinrichtungen und ihrer Trigerorganisationen, in: Seckelmann/Lange/Horstmann
(Hrsg.), Die Gemeinschaftsaufgaben von Bund und Lindern in der Wissenschafts- und Bildungs-
politik, 2010, S. 145 (154).

503 Vegl. Hohn, Wissenschaftspolitik, a.a. O., S. 158.
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b) Schnittmenge mit dem Aufgabenbereich der Ressortforschung

Fraunhofer-Institute forschen dhnlich wie Ressortforschungsinstitute zu anwen-
dungsbezogenen Themen. Dabei widmen sie sich, und dies ist satzungsmaflig ver-
biirgt, auch von Bund und Lindern ibertragenen Forschungsaufgaben. Dies ge-
schieht vor allem im Rahmen der 6ffentlich projektfinanzierten Forschungen, die
rund ein Drittel des Gesamtetats ausmachen. Im Rahmen der grundfinanzierten
Projekte konnen die staatlichen Vertreter in den Organen der Fraunhofer-Gesell-
schaft zwar Einfluss nehmen, aber nicht allein eine Forschungslinie bestimmen.
Weder bei der grundfinanzierten Forschung noch bei der 6ffentlichen Projektfi-
nanzierung haben die Ministerien ,dienstrechtliche” Zugriffsrechte. Vielmehr be-
stimmen die Fraunhofer-Institute selbst, ob sie sich um einen 6ffentlichen Auftrag
bewerben. Da die Fraunhofer-Institute allerdings auf o6ffentliche Projektfinanzie-
rungen angewiesen sind, findet eine staatliche Forschungslenkung®®* durch die
Themen der ausgeschriebenen Forschungsprojekte statt. Ebenso ist es bei 6ffentli-
chen Drittmitteln allgemein tblich, dass der Staat in mehr oder weniger groflem
Umfang im Zuge der Projektvergabe Vorgaben macht, ohne deren Beachtung kein
Zuschlag zur Projektfinanzierung erteilt wird.

Bei den einzelnen Instituten der Fraunhofer-Gesellschaft nehmen Vertreter von
Bund und Lindern nur beratende Funktionen (in den Kuratorien) wahr.’® Eine
groflere Nihe zur Ressortforschung weisen sieben Fraunhofer-Institute auf,** die
Forschung vor allem im Interesse des Bundesministeriums der Verteidigung betrei-
ben und sich zum Fraunhofer-Verbund Verteidigungs- und Sicherheitsforschung
(VVS)*” zusammengeschlossen haben. Da diese Institute zu einem bedeutenden
Anteil Ressortforschungsaufgaben wahrnehmen, werden sie hier zu den Ressort-
forschungseinrichtungen im weiteren Sinne gezihlt.”®® Im Bundeshaushaltsplan
sind fiir das Bundesministerium der Verteidigung Mittel fir die Fraunhofer-Ge-
sellschaft ausgewiesen, die zur anteiligen Grundfinanzierung dieser Forschungsin-

504 Vgl. zum Verstindnis der staatlichen Lenkung (in Abgrenzung zur Aufsicht): Kahl, Die
Staatsaufsicht, 2000, S. 358 ff.

05 Grof/Arnold, Regelungsstrukturen der aufleruniversitiren Forschung, 2007, S. 152.

506 TAF (FhI fir Angewandte Festkorperphysik); ICT (FhI fiir Chemische Technologie, Tei-
linstitut fiir Chemische Energietrager); EMI (FhI fir Kurzzeitdynamik — Ernst-Mach-Institut);
IOSB (FhI fiir Optronik, Systemtechnik und Bildauswertung); FHR (FhI fiir Hochfrequenzphy-
sik und Radartechnik); FKIE (FhI fiir Kommunikation, Informationsverarbeitung und Ergono-
mie); INT (FhI fiir Naturwissenschaftlich-Technische Trendanalysen), vgl. Anlage zur AV-FhG
(Liste der Fraunhofer-Forschungseinrichtungen gemaf} §1 Abs.2 AV-FhG).

507 Dem Verbund gehoren dartiber hinaus zwei weitere ,,Gast“-Institute an (Fraunhofer-Insti-
tut fur Integrierte Schaltungen, IIS, sowie Fraunhofer-Institut fiir Nachrichtentechnik -Hein-
rich-Hertz-Institut, HHI).

598 Vgl. auch Hohn/Schimank, Konflikte und Gleichgewichte im Forschungssystem, S.321:
Quasi-Ressortforschungseinrichtungen des Bundes als jene, die ,faktisch in hohem Mafle oder
sogar ausschliefflich fiir bestimmte Bundesressorts arbeiten und von diesen zumindest teilweise
institutionell finanziert werden“. Nihere Informationen finden sich in den jeweiligen Jahresbe-
richten tiber die wehrwissenschaftliche Forschung, herausgegeben vom Bundesministerium der
Verteidigung.
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stitute bestimmt sind.*® Diese iiber das Bundesverteidigungsministerium fest (d. h.
nicht erfolgsabhingig) gewihrten Mittel treten zu der allgemeinen Grundfinanzie-
rung der Institute hinzu. Gemessen am gesamten Finanzvolumen der Fraunho-
fer-Gesellschaft fliefen allerdings nur 0,5 Prozent in die Verteidigungsforschung.>'°
Die hierdurch finanzierten verteidigungsbezogenen Institute erwirtschaften Mittel
zusitzlich auch durch Vertragsforschung fiir zivile Anwendungsgebiete, was einen
Unterschied zu den Ressortforschungsinstituten markiert. Zusitzlich zu der freien
Projektakquise konnen die sieben die Wehrwissenschaft unterstiitzenden Institute
auf Projektmittel des Bundesverteidigungsministeriums im Rahmen einer Min-
destprojektfinanzierung zuriickgreifen.”" Trotz dieses hohen Finanzierungsanteils
durch das Bundesverteidigungsministerium sind die Institute nicht weisungsge-
bunden, sondern genieflen grundsitzlich Wissenschafts- und Forschungsfreiheit.
Jedoch ist es ,gute Ubung®, dass die so geférderten Institute ihre Forschungspla-
nungen jihrlich mit dem Bundesverteidigungsministerium besprechen.’'? Die frei-
willige Ausrichtung von Forschung auch an ministeriellen Bedturfnissen hat ihren
Grund nicht in der laufenden institutionellen Forderung, sondern darin, dieses
Modell auch fiir die Zukunft politisch attraktiv zu halten.

3. Die Helmboltz- Gemeinschaft und ihre Zentren

Die Hermann von Helmholtz-Gemeinschaft Deutscher Forschungszentren ist eine
seit 2001 als eingetragener Verein organisierte Wissenschaftsorganisation, die sich
tiber gut vier Jahrzehnte aus einem , Arbeitsausschuss fiir Verwaltungs- und Be-
triebsfragen der deutschen Reaktorstationen (1958) tiber die 1970 ins Leben gerufe-
ne ,Arbeitsgemeinschaft der Grofforschungseinrichtungen (AGF) und schlief3-
lich die 1995 gegriindete Helmholtz Gemeinschaft deutscher Forschungszentren
entwickelt und stetig verdichtet hat.’”> Zweck der Helmholtz-Gemeinschaft, der

509 Vgl. nur Bundeshaushaltsplan 2020, Kapitel 1404 (Wehrforschung, Entwicklung und Er-
probung), S.47; siehe auch Jahresbericht der Fraunhofer-Gesellschaft 2019, S.21: Die Grundfi-
nanzierung durch das Bundesverteidigungsministerium belief sich auf 68 Mio. Euro fiir 2019.
Hinzu kamen 77 Mio. Euro, die vom Ministerium fiir die Projektforderung der Verteidigungsfor-
schung fiir die Fraunhofer-Institute bereitgestellt wurden.

10 Vel. den Jahresbericht der Fraunhofer-Gesellschaft fiir 2019: Das Finanzvolumen der
Fraunhofer-Gesellschaft betrug 2.760 Mio. Euro im Jahr 2019 (Jahresbericht S. 13) und der Ge-
samtetat fir die Verteidigungsforschung in Fraunhofer-Instituten belieft sich auf 145 Mio. Euro
(Jahresbericht S. 21).

I Tahresbericht Fraunhofer-Gesellschaft 2019, S.21: Die durch das Bundesverteidigungsmi-
nisterium gewahrte Projektforderung, die zu der Grundfinanzierung hinzutritt, hat sich in 2019
um 28 Prozent auf 77 Mio. Euro erhoht.

512 Die Forschungsplanung wird durch die vom Senat der Fraunhofer-Gesellschaft genehmig-
ten Forschungsperspektiven bestimmt, vgl. §12 Nr.2a FhG-Satzung (Fassung 2015) sowie den
Ressortforschungsplan des Bundesministeriums der Verteidigung fiir 2019ff., ATl 5 — Az 71-01-
00/RessFoPl2019, S. 28, sowie noch klarer im Ressortforschungsplan des Bundesministeriums der
Verteidigung fiir 2013 ff., AIN IT 1-Az 71-01-00/RessFoPl 2013 (dort Seite 16).

513 Uberblick iiber die Historie der Helmholtz-Gemeinschaft bei Grofi/Arnold, Regelungs-
strukturen der aufleruniversitiren Forschung, 2007, S.97{f.; Meusel, Auleruniversitire For-
schung im Wissenschaftsrecht, 2. Aufl. 1999, § 6 Rn. 105ff.



D. Ressortforschung als Teil der anfleruniversitiren Forschung 105

grofiten auleruniversitiren offentlichen Forschungsorganisation, ist die Forderung
langfristiger Forschungsvorhaben, einschlief$lich der Grundlagenforschung in den
einzelnen Zentren des Verbundes (§2 Abs. 1 S.1 u. 2 HGF-Satzung Fassung Sept.
2018). Die Forschungen sind gerichtet auf ,Beitrige zur Losung grofler und drin-
gender Fragen von Gesellschaft, Wissenschaft und Wirtschaft“>'*. Es wird an die
Grundlagenforschung angekntipft und ein Transfer bis hin zu industriell relevanten
Modellen geleistet und auf diese Weise dem Anliegen der deutschen industriellen
Wettbewerbsfihigkeit gedient.’’> Heute umfasst die Helmholtz-Gemeinschaft
19 rechtlich selbstindige Forschungszentren,”'® die zugleich ihre Mitglieder bilden.
Die einzelnen Zentren arbeiten in eigener Verantwortung und wissenschaftlich
autonom gegeniiber der Gemeinschaft. Mit der Umstrukturierung der Gemein-
schaft in die Rechtsform eines eingetragenen Vereins sollte die Forschung starker
inhaltlich auf zentrale Fragestellungen der Wissenschaft, Gesellschaft und Wirt-
schaft ausgerichtet und weniger in den Kategorien einzelner Zentren gedacht wer-
den.’” Zentral und neuartig waren die Schaffung von Forschungsbereichen und die
Verabschiedung von langfristigen ibergeordneten Forschungsprogrammen. Die
sechs Forschungsbereiche, denen sich die Zentren mit ihren Forschungen zuordnen
und die zugleich die mittlere Ebene zwischen den Zentren und dem Verein bilden,
sind ,,Energie®, ,Erde und Umwelt, ,Gesundheit®, ,,Schliisseltechnologien®, ,Ma-
terie“ und ,Luftfahrt, Raumfahrt und Verkehr. So forschen im Schwerpunktbe-
reich Gesundheit Wissenschaftler zu wichtigen Volkskrankheiten an derzeit acht
Zentren, namentlich dem Deutschen Krebsforschungszentrum (DKFZ), dem
Deutschen Zentrum fiir Neurodegenerative Erkrankungen eV. (DZNE), dem
Helmholtz-Zentrum Miinchen — Deutsches Forschungszentrum fiir Gesundheit
um Umwelt (HMGU), dem Helmholtz-Zentrum fiir Infektionsforschung (HZI),
dem Helmholtz-Zentrum Dresden-Rossendorf (HZDR), dem GSI Helmholtzzen-
trum fur Schwerionenforschung, dem Max-Delbriick-Zentrum fiir Molekulare Me-
dizin in der Helmholtz-Gemeinschaft (MDC) sowie dem Helmholtz-Zentrum fiir
Umweltforschung (UFZ).”"® Indem mehrere Zentren innerhalb eines Forschungs-
bereiches und im Rahmen zahlreicher langfristiger Forschungsprogramme zusam-
menarbeiten, soll die Kompetenz der verschiedenen Zentren gebtindelt und vernetzt

514 BMBF, Bundesbericht Forschung und Innovation 2020, S. 75.

15 Hohn, Wissenschaftspolitik im semi-souveridnen Staat — die Rolle der aufleruniversitiren
Forschungseinrichtungen und ihrer Trigerorganisationen, in: Seckelmann/Lange/Horstmann
(Hrsg.), Die Gemeinschaftsaufgaben von Bund und Lindern in der Wissenschafts- und Bildungs-
politik, 2010, S. 145 (149).

516 Die einzelnen Forschungszentren haben unterschiedliche Rechtsformen (als Gesellschaft
mit beschrinkter Haftung; als Stiftung des 6ffentlichen Rechts; als eingetragener Verein und als
Korperschaft des 6ffentlichen Rechts), siche: WR, Empfehlungen zur Weiterentwicklung der pro-
grammorientierten Forderung der Helmholtz-Gemeinschaft (Drs. 4900-15), 2015, Tabelle 4,
S.101.

317 WR, Empfehlungen zur Weiterentwicklung der programmorientierten Forderung der
Helmholtz-Gemeinschaft (Drs. 4900-15), 2015, S. 7.

518 Tahresbericht der Helmholtz-Gemeinschaft 2019, S. 30.
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werden. Die damit einhergehende Konkurrenz der Zentren wird als Mittel zur Stei-
gerung der Forschungsqualitit eingesetzt.

a) Finanzierung, Selbstverwaltung und staatliche Kontrolle

Die Grundfinanzierung der Helmholtz-Gemeinschaft wird aus den Zuwendungen
von Bund (zu 90 Prozent) und den jeweiligen Sitzlindern (zu 10 Prozent) bestritten.
Mit dieser institutionellen Forderung werden etwa zwei Drittel des Gesamthaus-
haltes abgebildet,’" der direkt an die einzelnen Zentren als den Zuwendungsemp-
fingern ausgezahlt wird.”*® Die dariiber hinaus in Hohe eines Drittels des Gesamt-
budgets eingeworbenen Drittmittel stammen ebenfalls etwa zur Hilfte aus 6ffent-
lichen Quellen.”” Im Blick auf die ordnungsgemifie Mittelverwendung besteht eine
Rechts- und Fachaufsicht der Zuwendungsgeber.>?? Die Finanzierung erfolgt —und
das ist eine Besonderheit der Helmholtz-Gemeinschaft — tiber die programmorien-
tierte Forderung und damit zweckgebunden. Dabei kann ein Programm sowohl
von einem Helmholtz-Zentrum allein als auch von mehreren zusammen ausgefiihrt
werden.’® Die Zentren beteiligen sich in unterschiedlichem Mafle an den Program-
men und sind zugleich in mehreren der sechs Forschungsbereiche titig.>** Uber die
programmorientierte Forderung werden sowohl die Forschungsthemen bestimmt
als auch — damit unmittelbar verbunden — die Verteilung der Grundfinanzierung
festgelegt.”® Die Unterschiede zu einer bloflen Projektférderung liegen darin, dass
die Programmforschung langfristig angelegt ist und — im Gegensatz zu Drittmit-
teln — nur die Helmholtz-Zentren untereinander in Konkurrenz um die Mittelver-
gabe stehen. Die Forschungsziele der programmorientierten Forderung werden
zwischen den Zuwendungsgebern und der Gemeinschaft ausgehandelt.>*

Neben der programmorientierten Forderung findet eine weitere Forschungs-
steuerung iber programmungebundene Mittel, einen Impuls- und Vernetzungs-
fonds sowie ein Verfahren fiir Ausbauinvestitionen statt.”®” Die programmunge-

519 BMBF, Bundesbericht Forschung und Innovation 2020, S.77: Ca. 70 Prozent der Mittel
kommen aus 6ffentlicher Hand, ca. 30 Prozent der Mittel werden eingeworben (aus offentlichem
und privatwirtschaftlichem Bereich).

520 WR, Empfehlungen zur Weiterentwicklung der programmorientierten Forderung der
Helmholtz-Gemeinschaft (Drs. 4900-15), 2015, S. 31.

321 WR, Empfehlungen Weiterentwicklung Helmholtz-Gemeinschaft, ebd.

522 WR, Empfehlungen Weiterentwicklung Helmholtz-Gemeinschaft, a.a.O., S.33.

523 WR, Empfehlungen Weiterentwicklung Helmholtz-Gemeinschaft, a.a.O., S.48; weiter-
fihrend: Helling- Moegen, Forschen nach Programm. Die programmorientierte Forderung in der
Helmholtz-Gemeinschaft: Anatomie einer Reform — Prozessbeschreibung und Bestandsaufnah-
me, 2009.

524 Tm Schnitt waren die Zentren an zwei bis sieben Programmen beteiligt und waren in zwei
bis drei Forschungsbereichen titig (WR, Empfehlungen zur Weiterentwicklung der programm-
orientierten Forderung der Helmholtz-Gemeinschaft (Drs. 4900-15), 2015, S. 49).

525 WR, Empfehlungen Weiterentwicklung Helmholtz-Gemeinschaft, a.a. O., S. 33.

526 WR, Empfehlungen Weiterentwicklung Helmholtz-Gemeinschaft, a.a. O., S. 34, mit weite-
ren Details zu den einzelnen Phasen der programmorientierten Forderung.

527 WR, Empfehlungen Weiterentwicklung Helmholtz-Gemeinschaft, a.a.O., S.50.
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bundenen Mittel bilden einen Ausgleich zu der recht langfristigen Planung der
programmorientierten Forderung, da sie den Zentren erlauben, 20 Prozent der fiir
die Programmteile zuerkannten Mittel frei zu verwenden. Der Impuls- und Vernet-
zungsfond soll innerhalb der Gemeinschaft und iber seine Grenzen hinaus in die
Forschungslandschaft Impulse setzen und Vernetzungen fordern.>?®

Organe der Gemeinschaft sind der Senat, der Ausschuss der Zuwendungsgeber,
der Prisident, die Mitgliederversammlung und der Geschiftstithrer (§ 8 HGF-Sat-
zung). Der Senat ist mit acht Staatsvertretern aus Bund und Lindern sowie 15 wei-
teren Mitgliedern aus Wissenschaft und Wirtschaft besetzt (§9 Abs.1 HGF-Sat-
zung). Die politischen Mitglieder des Senats haben damit zwar keine Stimmen-
mehrheit, sind gleichwohl aber in nicht unerheblichem Umfang vertreten. Hinzu
kommt, dass die Mitglieder aus Wissenschaft und Wirtschaft fast vollstindig durch
den offentlich besetzten Ausschuss der Zuwendungsgeber bestimmt werden (§ 10
Abs. 3 lit.b i HGF-Satzung).””” Der Senat fungiert als Aufsichts- und Beratungs-
organ (§9 Abs.3 HGF-Satzung). Insbesondere verfugt er tiber Befugnisse im Rah-
men der Evaluation der Forschungsprogramme und Forschungsbereiche (§9 Abs. 3
lit.b HGF-Satzung). Auf dieser Basis beschliefit er Empfehlungen an die Zuwen-
dungsgeber fiir die Forschungsprogramme in den Forschungsbereichen und zur
Hohe der Fordermittel (§9 Abs. 3 lit.c HGF-Satzung). Dies geschieht auf Grund-
lage einer Begutachtung durch unabhingige externe Experten. Eine zentrale Funk-
tion im Blick auf die Forschungsplanung nimmt der Ausschuss der Zuwendungsge-
ber ein (§ 10 HGF-Satzung). Mitglieder dieses Ausschusses sind Vertreter des Bun-
des und der finanzierenden Linder. Er beschliefit die ,forschungspolitischen
Vorgaben®“ (denen Aushandlungen zwischen den Zuwendungsgebern und der Ge-
meinschaft vorausgehen) und gibt somit fiir die sechs Forschungsbereiche die grobe
inhaltliche Richtung vor, was je nach konkreter Wahrnehmung dieses Rechts eine
nicht unerhebliche staatliche Steuerung bedeuten kann.**® Diese Fiinfjahrespla-
nung gilt als eine Art Zielvereinbarung.”! Die forschungspolitischen Vorgaben die-
nen als Grundlage fir die Erarbeitung der Programmentwiirfe durch die Helm-
holtz-Zentren.**? Die Mitgliederversammlung, in der die Vorstinde der einzelnen
Helmholtz-Zentren vertreten sind, ist vor allem fiir die gegenseitige Information,

528 Die vier strategischen Felder sind: 1) strategische Zukunftsfelder; 2) strategische Partner-

schaften; 3) Innovation und Zusammenarbeit mit der Wirtschaft; 4) Talentmanagement, siehe:
Bundesrechnungshof, Abschlieffende Mitteilung an das Bundesministerium fiir Bildung und For-
schung und die Hermann von Helmholtz-Gemeinschaft Deutscher Forschungszentren e.V. iiber
die Prifung Hermann von Helmholtz-Gemeinschaft Deutscher Forschungszentren e.V. — Im-
puls- und Vernetzungsfonds, 2019, S. 12.

529 Niher Grofi/Arnold, Regelungsstrukturen der aufleruniversitiren Forschung, 2007, S. 105.

30 Vgl. hier auch Grofi/Arnold, Forschung, a.a.O., S. 103ff. u. 151.

31 WR, Empfehlungen zur Weiterentwicklung der programmorientierten Forderung der
Helmholtz-Gemeinschaft (Drs. 4900-15), 2015, S.30. Der Wissenschaftsrat kritisiert, dass die
Terminologie der ,forschungspolitischen Vorgaben nicht transparent genug ist und schlagt vor,
den Begriff durch ,Zielvereinbarung® zu ersetzen (WR, a.2.0., S. 10).

52 Niher zur Programmausarbeitung: WR, Empfehlungen Weiterentwicklung Helmholtz-
Gemeinschaft, a.a.O., S.371.
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Abstimmung und Koordination zustindig. Auf diese Weise erhalten die Helm-
holtz-Zentren zugleich ein Sprachrohr fiir die Planung der Programmstrategien.

Ein besonderes Merkmal der Helmholtz-Gemeinschaft ist damit — im Vergleich
zu den Universititen und den anderen groflen auferuniversitiren Forschungsein-
richtungen — die Aushandlung der Forschungsthemen zwischen der Gemeinschaft
und den Zuwendungsgebern (Bund und Lindern).>*® Insgesamt besteht ein mehr-
stufiges und aufwindiges Verfahren zur Festsetzung der Forschungsprogramme.
Der unmittelbaren Aushandlung schliefen sich die forschungspolitischen Vorga-
ben an, die wiederum die Grundlage fiir die Programmentwiirfe der Zentren bil-
den. Diese werden eingehend begutachtet und dem Prisidenten vorgelegt, der eine
Finanzierungsempfehlung fiir die Programme abgibt. Anschlieflend erteilt der Se-
nat seine Finanzierungsempfehlung zu den jeweiligen Forschungsbereichen sowie
zu den Programmen. Die Entscheidung tiber die Finanzierung liegt bei den Zuwen-
dungsgebern (Bund und Lindern). Grundlage fiir die Zuwendungsbescheide ist die
Billigung des Gesamtbudgets durch den Bundestag und die jeweiligen Landerpar-
lamente sowie das durch den Senat veranschlagte Gesamtprogramm der Helm-
holtz-Gemeinschaft.”* Schlief§lich sind staatliche Vertreter auch in die Kontrolle
der einzelnen Zentren eingebunden. Uberwiegend sind Vertreter des Bundesminis-
teriums fiir Bildung und Forschung die Aufsichtsratsvorsitzenden.”® Auch heute
noch hat der Staat, insbesondere der Bund, einen erheblichen Einfluss.>**

b) Schnittmenge mit dem Aufgabenbereich der Ressortforschung

Helmholtz-Zentren weisen Schnittbereiche zu Ressortforschungseinrichtungen
auf. Schon 1975 stellte der Wissenschaftsrat fur ihre Vorldufer, die sog. Grofifor-
schungseinrichtungen, fest, dass eine Abgrenzung zu den Ressortforschungsan-
stalten bis auf die bei den Grofiforschungseinrichtungen nicht vorgenommene
Wahrnehmung behérdlicher Aufgaben ,,nicht immer eindeutig® sei.”” Helmholtz-
Zentren unterscheiden sich von den behordlich organisierten Bundeseinrichtungen
mit FuE-Aufgaben durch ihre selbstindige Organisation in privatrechtlicher oder
offentlich-rechtlicher Organisationsform. Vergleichbar sind sie mit den FuE-Ein-
richtungen in kontinuierlicher Zusammenarbeit, die zu den Ressortforschungsein-
richtungen im weiteren Sinne zihlen.””® Die Satzung der Helmholtz-Gemeinschaft

53 WR, Empfehlungen Weiterentwicklung Helmholtz-Gemeinschaft, a.a. O., S. 24.

54 WR, Empfehlungen Weiterentwicklung Helmholtz-Gemeinschaft, a.a.O., S. 41.

5% WR, Empfehlungen Weiterentwicklung Helmholtz-Gemeinschaft, a.a. O., S. 32.

53¢ Vgl. zum Einfluss des Bundes insbesondere Ende der 60er Jahre: Meusel, Aufleruniversitire
Forschung im Wissenschaftsrecht, 2. Aufl. 1999, §6 Rn.106, dort Fufinote 103: Offentliches
Dienst- und Haushaltsrecht fand auf Grofiforschungseinrichtungen Anwendung, so dass die or-
ganisatorische Flexibilitit der gewihlten Privatrechtsform der Grofforschungseinrichtungen
empfindlich konterkariert wurde.

57 WR, Empfehlungen des Wissenschaftsrates zu Organisation, Planung und Forderung der
Forschung, 1975, S. 184.

538 Siehe zu den kooperierenden Ressortforschungseinrichtungen oben 1. Teil C. I1.; siehe auch
BMBF, Konzept einer modernen Ressortforschung der BReg., 2007, S. 4.
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normiert ausdricklich, dass die Zentren Forschungsziele ,des Staates und der Ge-
sellschaft“ verfolgen (§2 Abs. 1 S.1 HGF-Satzung). Die beschriebene Aushandlung
der Forschungsziele mit den Zuwendungsgebern und die abschlieffende Mittelbe-
willigung durch diese bedeuten einen gewichtigen Einfluss auf der Makroebene der
Forschungsausrichtung. Allerdings sind die Einflussmoglichkeiten der Ministerien
auf die kooperierenden Ressortforschungseinrichtungen sowohl durch Gremien
und Organe als auch in der politischen Realitit grofler und reichen teils bis dahin,
dass direkte Anfragen im Blick auf einen bestimmten Beratungsbedarf formuliert
werden.

4. Die Leibniz- Gemeinschaft und ihre Institute

Die Wissenschaftsgemeinschaft Gottfried Wilhelm Leibniz (WGL), iiblicherweise
adressiert als ,,Leibniz-Gemeinschaft“, ist ein als eingetragener Verein organi-
sierter Zusammenschluss eigenstindiger Forschungseinrichtungen, deren Traditio-
nen teils bis in das 19. Jahrhundert zuriickreichen.’*® Auch hier vollzog sich der
Zusammenschluss, dhnlich wie bei der Helmholtz-Gemeinschaft, in Etappen. Als
sogenannte ,, Konigsteiner Institute” unterfielen manche Einrichtungen schon der
gemeinsamen Linderfinanzierung durch das Koénigsteiner Staatsabkommen von
1949. Mit der Einfiigung des Art.91b GG wurde von Seiten des Bundes (der sich
Einfluss erhoffte) und der Lander (die sich finanziell zu entlasten suchten) darauf
hingewirkt, auch die Konigsteiner Institute einer gemeinsamen Finanzierung zu-
zufiihren. In Erginzung zur ,Rahmenvereinbarung Forschungsforderung® von
1975 einigte man sich schliefflich im Jahr 1977 auf die gemeinsame Forderung von
46 Einrichtungen, die in einer Anlage zur ,,Ausfithrungsvereinbarung Forschungs-
einrichtung® — sogenannte ,Blaue Liste“ — verzeichnet waren und der gemeinsamen
Bund-Lander-Forderung nach Art.91b GG unterfallen sollten. 1990 kam es unter
den zu diesem Zeitpunkt geforderten Einrichtungen zur Griindung der ,, Arbeits-
gemeinschaft Blaue Liste®, um die Zusammenarbeit in administrativen Fragen zu
stirken. Im Zuge der Wiedervereinigung erweiterte sich die Forderung der ,,Blau-
en-Liste-Institute® auf 81 Einrichtungen im Jahr 1992. Seit 1997 triagt die Gemein-
schaft ihren heutigen Namen. Die Leibniz-Gemeinschaft forscht erkenntnis- und
anwendungsbezogen, stellt sich aktuellen Gesellschaftsproblemen und unterstiitzt
auch die Vermittlung von Wissen in die Gesellschaft hinein.>*!

Trotz Parallelen zur Helmholtz-Gemeinschaft liegen die Dinge nicht gleich. Die
Einrichtungen der Leibniz-Gemeinschaft werden nicht tiber Forschungsprogram-
me ,vernetzt gefordert, sondern forschen wissenschaftlich und wirtschaftlich
eigenstindig zu den von ihnen gesetzten Themen. Die durch das ,Dach® der Ge-

53 Vgl. auch das seit 2002 verwendete Logo ,,Leibniz-Gemeinschaft®.

40 Zur Geschichte der Leibniz-Gemeinschaft sieche Groff/Arnold, Regelungsstrukturen der
aufleruniversitiren Forschung, 2007, S.44{f.; Meusel, Aufleruniversitire Forschung im Wissen-
schaftsrecht, 2. Aufl. 1999, § 6 Rn. 113{f.

> BMBF, Bundesbericht Forschung und Innovation 2020, S.77.
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meinschaft gebildete Verdichtung ist also weniger intensiv, da es sich bei der Leib-
niz-Gemeinschaft (anders als bei der Max-Planck-Gesellschaft, Fraunhofer-Ge-
sellschaft und Helmholtz-Gemeinschaft) um keine Trigerorganisation handelt.”*?
Charakterisierendes Merkmal der Leibniz-Gemeinschaft ist ihre koordinierte De-
zentralitit. Ziel des Zusammenschlusses ist vornehmlich die Unterstiitzung der
Mitgliedseinrichtungen und die gemeinsame Interessenwahrnehmung gegeniiber
den Ministerien von Bund und Lindern sowie anderen Wissenschaftsorganisatio-
nen und der Offentlichkeit (§2 Abs. 1 u. Abs.3 WGL-Satzung Fassung 2017). Zum
Zwecke der Ermoglichung der weiteren Finanzierung wird tiber die Wissenschafts-
gemeinschaft die Evaluierung der einzelnen Institute vorgenommen. Aber auch die
Forderung der Zusammenarbeit der Einrichtungen untereinander und der Erfah-
rungs- und Informationsaustausch nicht nur in administrativen, sondern auch in
wissenschaftspolitischen und wissenschaftlichen Angelegenheiten, stehen im Zen-
trum (§2 Abs.3 WGL-Satzung). So besteht die Leibniz-Gemeinschaft derzeit aus
finf Sektionen: Geisteswissenschaften und Bildungsforschung; Wirtschafts- und
Sozialwissenschaften sowie Raumwissenschaften; Lebenswissenschaften; Mathe-
matik, Natur- und Ingenieurwissenschaften; Umweltwissenschaften. Die Ein-
teilung in Sektionen reprisentiert das wissenschaftliche Profil und dient dem
Austausch unter den Einrichtungen sowie der Forderung einer gemeinsamen wis-
senschaftspolitischen Willensbildung und Strategieverfolgung (§12 Abs.1 WGL-
Satzung). Auf administrativer Ebene sind die 96 Einrichtungen tiber den Verwal-
tungsausschuss vernetzt (§ 13 WGL-Satzung ). Dariiber hinaus haben sich derzeit
Institute in zwolf sektionsiibergreifenden und transdiszipliniren Leibniz-For-
schungsverbiinden (darunter: ,Gesundes Altern“ und ,,Gesundheitstechnologien®)
zusammengeschlossen.

a) Finanzierung, Selbstverwaltung und staatliche Kontrolle

Die 96°* Forschungsinstitute der Leibniz-Gemeinschaft, die in verschiedenen
privaten oder 6ffentlichen Rechtsformen organisiert sind, werden staatlich grund-
finanziert, und zwar in der Regel hilftig aus Bundesmitteln und hilftig durch die
Linder. Der tiberwiegende Anteil der Bundesmittel stammt aus dem Haushalt des
Bundesministeriums fiir Bildung und Forschung. Noch immer gilt das Prinzip des
Konigsteiner-Schliissels, wonach die Sitzlinder einen finanziellen Zuschuss durch
die anderen Bundeslinder erhalten, der von der Bund-Linder-Kommission®** fest-
gelegt wird. Zu dieser institutionellen Grundférderung treten Drittmittel sowie im
internen Wettbewerb unter den einzelnen Mitgliedseinrichtungen vergebene For-

342 Grof$/Arnold, Regelungsstrukturen der aufleruniversitiren Forschung, 2007, S. 44.

>3 Die geforderten Einrichtungen sind festgelegt in der Anlage zur AV-WGL.

54 Die Bund-Linder-Kommission wurde 1970 durch eine Verwaltungsvereinbarung auf der
Grundlage von Art. 91b GG geschaffen. Seit 1975 obliegt ihr die Abstimmung der Forschungsfor-
derung von Bund und Lindern, vgl. Art. 8 der Rahmenvereinbarung zwischen Bund und Lindern
tiber die gemeinsame Forderung der Forschung nach Artikel 91b GG-Rahmenvereinbarung For-
schungsférderung (RV-Fo).
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dermittel hinzu. Rechtsgrundlage fiir die Forderung ist der seit 1969 zweifach revi-
dierte Art.91b GG, das GWK-Abkommen sowie die Ausfihrungsvereinba-
rung-WGL (vgl. §3 Abs.2 des vorgenannten Abkommens®*). Einmal aufgenom-
mene Institute missen sich im Rahmen einer wiederkehrenden Evaluation
bewihren, um zu gewihrleisten, dass die Forderungsvoraussetzungen (iiberregio-
nale Bedeutung und gesamtstaatliches wissenschaftspolitisches Interesse, vgl.
Art.3 Abs.1 GWK-Abkommen) gegeben sind. Die Entscheidung iiber die Aufnah-
me neuer Mitglieder obliegt der Mitgliederversammlung (§3 Abs.2 WGL-
Satzung). So vielfaltig wie die durch die Einrichtungen abgedeckten Fachrichtun-
gen der sowohl Grundlagen- als auch angewandten Forschung ist auch ihre Rechts-
natur, wobei privatrechtliche Organisationsformen, insbesondere der eingetragene
Verein, vorrangig vertreten sind.>*¢

Neben der Selbstverwaltung der Mitgliedseinrichtungen selbst verfiigt die Leib-
niz-Gemeinschaft tiber die folgenden Organe: Mitgliederversammlung, Senat, Pri-
sident, Vorstand und Prisidium (§4 WGL-Satzung). In der Mitgliederversamm-
lung entscheiden die einzelnen Mitglieder, vertreten durch ihre Leitungen, tiber
»Angelegenheiten von grundsitzlicher, insbesondere strategischer Bedeutung®
(§5 Abs.1 WGL-Satzung). Zu nennen sind hier insbesondere die Aufnahme und
der Ausschluss einer Mitgliedseinrichtung, die Feststellung des Jahresabschlusses
sowie die Genehmigung des Wirtschaftsplans. Eine zentrale Funktion tbt der
extern besetzte Senat der Leibniz-Gemeinschaft aus (§6 WGL-Satzung), in dem
Personen aus der Wissenschaft, des offentlichen Lebens und eine Minderheit an
staatlichen Vertretern sitzen.”* Er fiihrt seit 2003 die fiir die Sicherstellung der
Forderungsvoraussetzungen notige turnusmaflige Evaluierung der einzelnen Ein-
richtungen durch. Ein spezifisch hierfiir eingesetzter und ebenfalls extern besetzter
stindiger ,,Senatsausschuss Evaluierung® legt die Grundlagen fiir die Empfehlun-

gen und Stellungnahmen des Senats.”*®

> Vgl. auch die Beschlisse zur Umsetzung der AV-WGL (WGL-Beschliisse) v. 28. Apr. 2009,
zuletzt gedndert am 2. Juli 2020.

546 GrofS/Arnold, Regelungsstrukturen der aufleruniversitiren Forschung, 2007, S.45, mit ei-
ner Ubersicht iiber die verschiedenen rechtlichen Organisationsformen.

%7 Die genaue Anzahl der Senatsmitglieder ist nicht festgelegt. Aus dem staatlichen Bereich
fiihren Bund und Linder jeweils drei Stimmen (§6 Abs. 11 WGL-Satzung Fassung 2017). Gemes-
sen an den bis zu 28 Wahlmitgliedern und den satzungsmifig nicht beschrinkten Mitgliedern von
Amts wegen aus dem Bereich der Wissenschaft sind die staatlichen Vertreter in ithrem Gewicht
begrenzt.

58 Zum Evaluationsverfahren im Einzelnen siehe die ,,Grundsitze des Evaluierungsverfah-
rens des Senats der Leibniz-Gemeinschaft“ v. 6. Jan. 2012 in der Fassung v. 27. Nov. 2018; Wege-
ner, Bewihrtes Instrument zur Qualititssteigerung — 25 Jahre Evaluation der Institute der Leib-
niz-Gemeinschaft, Wissenschaftsmanagement 2007, S. 14{f.; Grof§/Arnold, Regelungsstrukturen
der auleruniversitiaren Forschung, 2007, S. 48.
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b) Schnittmenge mit dem Aufgabenbereich der Ressortforschung

Leibniz-Einrichtungen sind zwar keine klassischen Ressortforschungseinrichtun-
gen, haben aber breite Schnittstellen zur behordlich organisierten Zweckfor-

schung.’*’ Staatliche Vertreter von Bundes- und Landesministerien halten Funk-

550

tionen in den Gremien und Organen der Leibniz-Einrichtungen®® und gewihren

Drittmittelforschungsauftrige nicht selten vorrangig an ,ihre“ Leibniz-Einrich-
tungen. Gerade bei der Vergabe von Drittmittelprojekten kann von Seiten des Mi-
nisteriums der Einfluss bis in die Formulierung der Forschungsfrage hinein sicht-
bar werden. Auf der Bundesebene ist fiir die iiberwiegende Anzahl der Leib-
niz-Einrichtungen das Bundesministerium fiir Bildung und Forschung zustindig,
aber auch den anderen Fachministerien sind Einrichtungen zugeordnet. So finan-
ziert das Bundeswirtschaftsministerium acht Leibniz-Einrichtungen anteilig mit
den Lindern.® Das Bundesministerium fiir Ernihrung und Landwirtschaft ist

das zustindige Fachressort fiir sechs Leibniz-Einrichtungen.”” Das Bundesminis-

3

terium fiir Gesundheit férdert fiinf Leibniz-Einrichtungen,’ von denen hier ex-

%9 Von Schimank wurden einige Institute der ,Blauen Liste“ als ,,Quasi-Ressortforschungs-
einrichtungen® eingeordnet, Hohn/Schimank, Konflikte und Gleichgewichte im Forschungssys-
tem, 1990, S.321 (siehe auch oben Fn.508 [1. Teil]). Vgl. beispielsweise Richtlinien fiir das For-
schungsmanagement des Bundesministeriums fiir Erndhrung und Landwirtschaft (BMEL) v. 17.
Dez. 2019, S. 3, wonach ausdriicklich auch die Leibniz-Institute ,,zur Deckung des wissenschaft-
lichen Entscheidungshilfebedarfs® beitragen.

50 WR, Empfehlungen zur Weiterentwicklung der Ressortforschungseinrichtungen des Bun-
desministeriums fir Ernihrung und Landwirtschaft, 2017, S.22: ,Das Ministerium ist in den
Lenkungsgremien der Einrichtungen vertreten. Die Institute besitzen eigene Spezialisierungen,
weisen aber Uberschneidungen mit den Aufgabenbereichen der Ressortforschungseinrichtungen
auf.“

531 Zur Zustandigkeit des Fachressorts des Bundeswirtschaftsministeriums zihlen das Institut
fir Wirtschaftsforschung (ifo), das Deutsche Institut fiir Wirtschaftsforschung (DIW), das Rhei-
nisch-Westfilische Institut fur Wirtschaftsforschung (RW1I), das Institut fiir Wirtschaftsfor-
schung (IWH), das Institut fiir Weltwirtschaft (If W), die Deutsche Zentralbibliothek fir Wirt-
schaftswissenschaften (ZBW), das Leibniz-Institut fiir Angewandte Geophysik (LIAG) sowie
das Zentrum fir Europiische Wirtschaftsforschung (ZEW) https://www.bmwi.de/Redaktion/
DE/Textsammlungen/Ministerium/zuwendungsempfaenger-des-bmwi.html  (letzter Aufruf:
11.03.2021).

%2 Zur Zustindigkeit des Fachressorts des Bundesministeriums fiir Ernihrung und Land-
wirtschaft zahlen das Leibniz-Institut fir Agrarentwicklung in Transformationsokonomien
(IAMO), das Leibniz-Zentrum fiir Agrarlandschaftsforschung (ZALF), das Leibniz-Institut fiir
Agrartechnik und Biookonomie e.V. (ATB), das Leibniz-Institut fiir Gemiise- und Zierpflanzen-
bau (IGZ), das Leibniz-Institut fiir Lebensmittel-Systembiologie (LSB) sowie das Leibniz-Insti-
tut fur Nutztierbiologie (FBN), https://www.bmel.de/DE/ministerium/forschung/forschungs-
einrichtungen-bmel.html (letzter Aufruf: 13.03.2021).

533 Zur Zustindigkeit des Fachressorts des Bundesministeriums fir Gesundheit zihlen das
Bernhard-Nocht-Institut fiir Tropenmedizin (BNITM), das Forschungszentrum Borstel — Leib-
niz-Lungenzentrum (FZB), das Heinrich-Pette-Institut — Leibniz-Institut fiir Experimentelle
Virologie (HPI) [seit 2022: Leibniz-Institut fiir Virologie (LIV)], das Deutsche Diabetes-Zentrum
— Leibniz-Zentrum fiir Diabetes-Forschung an der Heinrich-Heine-Universitit Disseldorf
(DDZ) sowie das Leibniz-Zentrum fiir Psychologische Information und Dokumentation (ZPID).
Diese Einrichtungen sind auf der Homepage des BMG als Teil der ,institutionellen Forschungs-
forderung® unter der iibergeordneten Seite ,,Ressortforschung gelistet. (https://www.bundesge



D. Ressortforschung als Teil der anfleruniversitiren Forschung 113

emplarisch das Bernhard-Nocht-Institut fiir Tropenmedizin niher auf seine Ver-
gleichbarkeit zu Ressortforschungsinstituten hin betrachtet werden soll. Ebenso
wird das auf Bundesseite dem Bundesministerium fiir Bildung und Forschung zu-
geordnete Leibniz-Institut DSMZ-Deutsche Sammlung von Mikroorganismen
und Zellkulturen GmbH als Beispiel fiir eine unter staatlicher Aufsicht stehende
Sammlung dargestellt.

aa) Bernhard-Nocht-Institut fiir Tropenmedizin (BNITM)

Das Bernhard-Nocht-Institut fiir Tropenmedizin wurde 1900 unter dem Namen
»Institut fiir Schiffs- und Tropenkrankheiten“ gegriindet und von der Hansestadt
Hamburg finanziert. Der heutige Namensgeber, Bernhard Nocht (1857-1945), ein
Schiler von Robert Koch, hatte als Hafenarzt der Stadt Hamburg die Einsicht ge-
wonnen, dass die Kenntnisse iiber Malaria und andere Tropenkrankheiten in
Deutschland unzureichend waren. Auf seine Initiative wurde ein Tropenkranken-
haus mit Forschungslaboratorien erreichtet.”* Seit 1977 ein Institut der ,,Blauen
Liste“, war es schon bei Griindung der Leibniz-Gemeinschaft (1997) ihr Mitglied.
Seine heutige gesetzliche Grundlage findet das Institut im hamburgischen Errich-
tungsgesetz (BNITM-Gesetz) von 2007.>° Es ist Deutschlands bedeutendste Ein-
richtung fur tropentypische und neu auftretende Infektionskrankheiten und ver-
eint Forschung, Versorgung und Lehre.”® Um hochpathogene Viren und infizierte
Insekten zu erforschen, verfiigt es tiber Laboratorien der hochsten biologischen
Sicherheitsstufe (BSL 4) und tiber ein Sicherheits-Insektarium (BSL 3). Das Bern-
hardt-Nocht-Institut fithrt im Auftrag des Bundesministeriums fiir Gesundheit
und nach Ernennung durch das Robert Koch-Institut das Nationale Referenzzent-
rum fir tropische Infektionserreger (NRZ). Aulerdem unterhilt es das Koopera-
tionszentrum der WHO fur Arboviren und Himorrhagische Fieberviren. Die
Aufgaben des Instituts liegen damit im unmittelbaren staatlichen Interesse fiir die
Gesundheit und Sicherheit der Biirger, und dartiber hinaus verbindet sich mit den
Laboratorien auch eine besondere Verantwortung fiir die Gesellschaft im nationa-
len wie im internationalen Kontext. Neben der Behorde fiir Wissenschaft, For-
schung und Gleichstellung der Freien Hansestadt Hamburg ist auf Bundesseite das
Bundesministerium der Gesundheit zustindig. Einen tiefgreifenden Wandel in der
Organisationsform erfuhr das Bernhard-Nocht-Institut im Jahr 2008, als es von

sundheitsministerium.de/ministerium/ressortforschung/institutionelle-foerderung-gesundheit.
html - letzter Aufruf: 13.03.2021).

54 Griindungsgeschichte aufgearbeitet von Tode, Forschen — Heilen — Lehren: 100 Jahre Ham-
burger Tropeninstitut, 2000.

535 Gesetz iuber die Errichtung der Stiftung ,Bernhard-Nocht-Institut fir Tropenmedizin®
(BNITM-Gesetz) v. 14. Dez. 2007, HmbGVBI. 2008, S. 4.

%6 Vgl. §2 Abs. 1 BNITM-Gesetz, das als Stiftungszweck festlegt: ,Zweck der Stiftung ist die
Forderung von Wissenschaft, Forschung und o6ffentlichem Gesundheitswesen. Der Stiftungs-
zweck wird verwirklicht insbesondere durch die Durchfiihrung von Forschungsvorhaben, wis-
senschaftlichen Veranstaltungen, Lehre, Aus-, Fort- und Weiterbildung sowie Beratung und Ver-
sorgung auf den Gebieten der Infektions- und Tropenmedizin.“
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einer Dienststelle der Hamburger Behorde fiir Arbeit, Gesundheit und Soziales>’
in eine rechtsfihige Stiftung des 6ffentlichen Rechts transformiert wurde.*® Fortan
sollte die staatliche Steuerung nur noch tber die Mittelzuwendung und das Kura-
torium erfolgen. Das Kuratorium besteht aus zehn stimmberechtigten Mitgliedern,
unter ihnen drei Vertreter von Bundesministerien (Gesundheit und Forschung) so-
wie neben dem Prises der fiir Wissenschaft zustindigen Landesbehorde zwei wei-
tere Entsandte der Freien und Hansestadt Hamburgs.” Vorsitz und stellvertreten-
der Vorsitz im Kuratorium kommen je einem Vertreter des Landes und des Bundes
zu. Damit haben die Bundes- und Landesvertreter zusammen die Stimmenmehr-
heit im Kuratorium. Das Kuratorium iiberwacht die Geschiftsfihrung durch den
Vorstand und berit diesen. Dem Kuratorium obliegen die Beschlusskompetenzen
unter anderem fiir das jihrliche Programmbudget®®, die Feststellung des Jahresab-
schlusses und die Berufung der Vorstandsmitglieder sowie (jeweils auf Vorschlag
des Vorstandes) die Bestellung der Leitungen von wissenschaftlichen Abteilungen
und fiir die Berufung der Mitglieder des Wissenschaftlichen Beirats.’®! Damit sind
wissenschaftliche Ziele und Inhalte im Einzelnen frei vom Institut gestaltbar, wo-
bei sich der staatliche Einfluss immerhin auf die Rahmenbedingungen und damit
die dufleren Mafigaben fiir die Forschung (Programmbudget; wissenschaftliche
Leitung) bezieht.

Die Erstellung des wissenschaftlichen Programmes liegt in den Handen des Vor-
standes, der aus mindestens zwei Wissenschaftlern und einem kaufminnischen Ge-
schiftsfithrer besteht und die Stiftung leitet.®* Weitere Organe der Stiftung sind
der aus externen ,sachverstindigen Personen der Wissenschaft bestehende Wis-
senschaftliche Beirat, der die Forschungstitigkeit ,begleitet, fordert und bewer-

tet“>®® sowie die intern besetzte Institutskonferenz mit beratender Funktion fiir

57 Der Wissenschaftsrat hat seine zweite Bewertung des Bernhard-Nocht-Instituts im Jahr
1996 noch auf der Grundlage dieser fritheren Organisationsform vorgenommen. Insgesamt zeich-
nete er 1996 ein positives Bild des Institus, brachte aber auch organisatorische Vorschlige zur
Stirkung der Anbindung an die Wissenschaft vor (WR, Stellungnahme zum Bernhard-Nocht-In-
stitut fir Tropenmedizin in Hamburg (Drs. 2622-96), S. 1881. u. 215).

58 Vgl. § 1 BNITM-Gesetz.

59 Vgl. §9 BNITM-Gesetz, das die Zusammensetzung des Kuratoriums bestimmt. Derzeit
wurde neben dem Prises nur ein Behordenmitarbeiter Hamburgs ernannt und das dritte Mandat
wird durch einen Vertreter des Universitatsklinikums Hamburg-Eppendorf (UKE) wahrgenom-
men.

560 Das Programmbudget wird vor seiner Verabschiedung vom wissenschaftlichen Beirat ge-
priift (§6 Abs.2 der BNITM-Satzung Fassung Apr. 2016). Der wissenschaftliche Beirat gibt Emp-
fehlungen zum Ressourceneinsatz. Hierdurch wird klar, wie eng Budget und Forschungsplanung
zusammenhingen, so dass dem Kuratorium auf diese Weise ein nicht zu unterschitzender Ein-
fluss auch auf die wissenschaftliche Ausrichtung zukommt.

56! Die Aufgaben des Kuratoriums sind geregelt in § 10 BNITM-Gesetz. Die Mitglieder des
Wissenschaftlichen Beirats konnen auch auf Vorschlag des Wissenschaftlichen Beirats berufen
werden (§ 10 Abs.2 Nr. 8 BNITM-Gesetz).

562 Vgl. §7 BNITM-Gesetz (zur Zusammensetzung des Vorstands) und §8 BNITM-Gesetz
(zu den Aufgaben des Vorstands).

563 Vgl. § 11 BNITM-Gesetz (zum Wissenschaftlichen Beirat) sowie die nihere Aufgabenbe-
schreibung in § 6 der BNITM-Satzung (Fassung Apr. 2016), wonach der wissenschaftliche Beirat
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den Vorstand.’®* Insgesamt kommt Bund und Land zwar Einfluss iiber ihre Auf-
sichts- und Beratungsrechte zu, sie haben aber keine rechtlich verbtirgte Moglich-
keit, direkt Forschungsprojekte in Auftrag zu geben oder unmittelbar Beratung
einzuholen. Dennoch deckt das Institut einen Teil der Forschung ab, fiir deren Er-
moglichung und Durchfihrung der Staat im Zuge seiner Verantwortung gegen-
iber den Blirgern Gewihr bieten muss. Sehen die staatlichen Vertreter eine beson-
dere Forschungsnotwendigkeit, werden sie kraft ihres Einflusses im Kuratorium
auf ihre Durchfithrung hinwirken, kdnnen dies aber letztlich nicht im Wege von
Aufsicht und Kontrolle entscheiden und durchsetzen.

bb) Leibniz-Institut DSMZ-Deutsche Sammlung von Mikroorganismen
und Zellkulturen GmbH (DSMZ)

Das Leibniz-Institut DSMZ-Deutsche Sammlung von Mikroorganismen und
Zellkulturen GmbH (DSMZ) hat seit 1988 die Rechtsform einer selbstindigen ge-
meinnitzigen GmbH. Wie es der Name nahelegt, ist der Auftrag der Gesellschaft
eine Sammlung von biologischem Material, darunter besonders Mikroorganismen
und Zellkulturen, um diese fiir die Forschung vorzuhalten. Ebenso fungiert sie als
Hinterlegungsstelle fiir Patente. Eigene Forschung, aber auch das Angebot an
Serviceleistungen, sind Teil des Institutsauftrags. Seine Wurzeln reichen zurtick bis
in die 1969 am Gottinger Institut fiir Mikrobiologie der ,,Gesellschaft fiir Strahlen-
und Umweltforschung mbH* geschaffene Abteilung ,,Mikrobenbank und Ernih-
rungsphysiologie der Mikroben“.*®> 1976 wurde die ,Mikrobenbank® zu einer
selbstindigen Abteilung (,DSM-Deutsche Sammlung von Mikroorganismen®) des
Gottinger Instituts.”®® Seit 1992 zihlte das Institut zu den Mitgliedern der ,Wis-
senschaftsgemeinschaft Blaue Liste” und ist seit 1997 ein Institut im Rahmen der
Leibniz-Gemeinschaft. Neben dem niedersichsischen Ministerium fir Wissen-
schaft und Kultur ist von staatlicher Seite das Fachressort des Bundes, das Bundes-
ministerium fiir Bildung und Forschung, zustindig.

Vertreter des Landes Niedersachsen und des Bundes haben weitreichende Mitbe-
stimmungsrechte. Das Land Niedersachsen ist alleiniger Gesellschafter und vereint
somit die der Gesellschafterversammlung zukommenden zentralen institutionellen
Entscheidungsbefugnisse auf sich, darunter die Berufung und Abberufung der Ge-
schiftsfithrer.”®” Die Zusammensetzung des Aufsichtsrates wird durch das Land

regelmiflig die Forschungsleistung der einzelnen Arbeitseinheiten bewertet und dem Kuratorium
dartber berichtspflichtig ist.

56+ §12 BNITM-Gesetz (zur Institutskonferenz).

565 Der Senat der Leibniz-Gemeinschaft, Stellungnahme zum Leibniz-Institut DSMZ-Deut-
sche Sammlung von Mikroorganismen und Zellkulturen GmbH, 28. Nov. 2013, S. A-2.

366 1979 erfolgte die Eingliederung in die Gesellschaft fiir Biotechnologische Forschung
(GBF), 1987 die Umsiedlung nach Braunschweig und 1988 die Neugriindung als gemeinniitzige
GmbH, siehe: Der Senat der Leibniz-Gemeinschaft, Stellungnahme zum Leibniz-Institut DS-
MZ-Deutsche Sammlung von Mikroorganismen und Zellkulturen GmbH, 28. Nov. 2013, S. A-2.

567 §5 des Gesellschaftervertrags DSMZ in der Fassung v. Sept. 2019 regelt die Befugnisse der
Gesellschafterversammlung. Weitere zentrale Rechte sind: die Berufung derjenigen Mitglieder
des Aufsichtsrates, die vom Bund und dem Land Niedersachsen gemeinsam ausgewihlt wurden;
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68 Den Vorsitz im Aufsichtsrat hat ein

Niedersachsen und den Bund bestimmt.
Entsandter Niedersachsens inne, den stellvertretenden Vorsitz fithrt ein Entsandter
des Bundesministeriums fiir Bildung und Forschung. Ein weiteres Mitglied ist vom
Land Niedersachsen ernannt, nur zwei Mitglieder stammen aus dem wissenschaft-
lichen und wirtschaftlichen Bereich und werden auf gemeinsamen Vorschlag von
Bund und Land durch die Gesellschafterversammlung berufen.’®” Dem Aufsichts-
rat kommt die Befugnis zu, iiber die allgemeinen Sammlungs- und Forschungsziele
zu entscheiden.”’® Weiterhin entscheidet er iiber ,,die wichtigsten sammlungsspezi-
fischen, forschungspolitischen und finanziellen Angelegenheiten der Gesell-
schaft“.>’! Im Blick auf ,,Beschliisse zu Fragen von forschungs- und wissenschafts-
politischer Bedeutung, mit erheblichen finanziellen Auswirkungen oder mit Bezug
auf das Leitungspersonal der Gesellschaft“ haben die vom Land Niedersachsen und
vom Bund entsandten Mitglieder ein Vetorecht.””? Eine Reihe an organisatorischen,
personalrechtlichen und inhaltlichen Entscheidungen, darunter die Forschungs-
und Entwicklungsprogramme, bedtirfen der vorherigen Zustimmung des Auf-
sichtsrates. Im Hinblick auf die zustimmungsbediirftigen Entscheidungen kann die
Geschiftsfithrung also nur vorschlagend, beratend und steuernd titig werden, hat
aber keine alleinige Entscheidungsbefugnis.”

Das fir die Qualititsforderung zustindige Organ ist der aus hochstens neun
extern berufenen Wissenschaftlern bestehende Wissenschaftliche Beirat.’”* Er ist
beratend titig in allen wissenschaftlichen Fragen, so auch bei den Fragen, auf welche
Objekte sich die Sammlung erstreckt und welche hiermit verbundenen Forschungs-
aufgaben durchgefiihrt werden sollten.””> Die Deutsche Sammlung von Mikroorga-
nismen und Zellkulturen ist damit ein Beispiel fiir ein Leibniz-Institut, das unter
weitem Einfluss der Ministerialverwaltung von Land und Bund steht und daher in
diesem Punkte der Steuerung durch den Staat grofe Parallelen zu einer Ressortfor-
schungseinrichtung aufweist. Allerdings hat es keine politikberatende Funktion
inne, sondern erfillt einen rein wissenschaftlichen und gemeinniitzigen Zweck.

die Feststellung des Jahresabschlusses; die Entlastung von Geschiftsfiihrung und Aufsichtsrat
sowie die Auflosung der Gesellschaft.

568 §8 des Gesellschaftervertrags DSMZ in der Fassung v. Sept. 2019; vgl. auch Grofi/Arnold,
Regelungsstrukturen der aufleruniversitiren Forschung, 2007, S. 60f., mit einer Analyse des Auf-
sichtsrates und der weiteren Organe der DSMZ.

569 Nach § 10 Abs. 1 des Gesellschaftervertrags DSMZ in der Fassung v. Sept. 2019 hat das vom
Bund entsandte Mitglied doppeltes Stimmrecht, so dass das Land Niedersachsen den Bund nicht
Uberstimmen kann. Vgl. aber auch das in derselben Vorschrift enthaltene Vetorecht fiir besonders
bedeutsame Beschliisse, das sowohl dem Vertreter des Bundes als auch den beiden Vertretern
Niedersachsens zukommt.

570 §7 Abs. 1 des Gesellschaftervertrags DSMZ in der Fassung v. Sept. 2019.

571 §7 Abs. 1 des Gesellschaftervertrags DSMZ in der Fassung v. Sept. 2019.

572 §10 Abs. 1S.3 Gesellschaftsvertrag der DSMZ in der Fassung v. Sept. 2019.

573 Vgl. GrofS/Arnold, Regelungsstrukturen der aufleruniversitiren Forschung, 2007, S. 62.

7% § 11 Abs.2 des Gesellschaftervertrags DSMZ in der Fassung v. Sept. 2019.

575 § 11 des Gesellschaftervertrags DSMZ in der Fassung v. Sept. 2019 regelt die Aufgaben des
wissenschaftlichen Beirates; niher GrofS/Arnold, Regelungsstrukturen der aufleruniversitiren
Forschung, 2007, S. 63.
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I11. Wissenschaftliche Akademien

Die wissenschaftlichen Akademien sind die dltesten Institutionen der aufleruniver-
sitiren Forschungslandschaft.’”® Sie sind zugleich ,Gelehrtengesellschaften und
Trigerinnen von Forschungsvorhaben.””” Neben der Pflege der Wissenschaft und
internationaler Wissenschaftsbeziehungen sowie mittel- und langfristigen For-
schungsprojekten stehen sie in einer Tradition wissenschaftlicher Politikbera-
tung.”’8 Im Zentrum ihrer Wissenschaftsausrichtung steht die Berufung von be-
deutenden Wissenschaftlerpersonlichkeiten, die in der Regel bis zu ihrer Emeritie-
rung Mitglieder der Akademie sind und diese prigen. Im Gegensatz zu den
Max-Planck-Instituten, bei denen sich vornehmlich Nachwuchswissenschaftler
um einen herausragenden Forscher gruppieren, liegt das Potential der Akademien
im Diskurs unter Gleichen.

Die wissenschaftlichen Akademien sind entsprechend ihren historischen Wur-

zeln Landeseinrichtungen, im Grundsatz fachweisungsfrei,””” und werden durch

ihre Sitzlinder finanziell getragen.?®® Um sich neben den anderen aufleruniversiti-

ren Forschungseinrichtungen behaupten zu konnen, haben sich acht bedeutende

581 =

Wissenschaftsakademien®! in der Union der deutschen Akademien der Wissen-

schaften zusammengeschlossen. Das von dieser Union koordinierte Forschungs-
programm, durch welches langfristige, insbesondere geisteswissenschaftliche Vor-

haben zur Bewahrung des kulturellen Erbes erméglicht werden sollen, fillt unter
die Bund-Linder-Forderung des Art. 91b GG.>*

376 Sz6llosi-Janze, Geschichte der aufleruniversitiren Forschung in Deutschland, in: Flimig et
al. (Hrsg.), Hdb. Wissenschaftsrecht, Bd.II, 2. Aufl. 1996, S. 1187 (1189); Meusel, Aufleruniversi-
tire Forschung im Wissenschaftsrecht, 2. Aufl. 1999, §4 Rn.58 u. § 6 Rn. 118{f.

77 Holl, Akademien der Wissenschaften, in: Flimig et al. (Hrsg.), Hdb. Wissenschaftsrecht,
Bd.II, 2. Aufl. 1996, S. 1339 (1340).

8 Holl, Akademien, ebd.; vgl. hier insbesondere auch den (nicht zum Gesetz erstarkten) Ge-
setzentwurf fiir ein Gesetz iiber die Akademie der Wissenschaften in Hessen, Hessischer Land-
tag, Drs. 12/5122,S.9 u. 13, wonach u.a. zum Zweck der Politikberatung ein Kuratorium geschaf-
fen werden sollte, in welchem auch Vertreter von Bundes- und Landtag sowie der Wissenschafts-
und Forschungsministerien von Bund und Land vertreten sein sollten, um tber eine blof§
informelle Beteiligung der Politik hinauszugehen und den Dialog zu fordern.

9 Meunsel, Auleruniversitire Forschung im Wissenschaftsrecht, 2. Aufl. 1999, § 6 Rn. 119.

580 Zu Haushalt und Grundfinanzierung siehe Holl, Akademien der Wissenschaften, in: Fli-
mig et al. (Hrsg.), Hdb. Wissenschaftsrecht, Bd. I, 2. Aufl. 1996, S. 1339 (1357); zu Fragen ihrer
Selbstverwaltung sieche Holl, a.a. O., S.1344.

581 Bayerische Akademie der Wissenschaften (Miinchen); Berlin-Brandenburgische Akademie
der Wissenschaften (Berlin und Potsdam); Akademie der Wissenschaften zu Gottingen; Heidel-
berger Akademie der Wissenschaften; Akademie der Wissenschaften und der Literatur Mainz;
Nordrhein-Westfilische Akademie der Wissenschaften und der Kiinste (Diisseldorf); Sachsische
Akademie der Wissenschaften (Leipzig); Akademie der Wissenschaften in Hamburg.

582 Niheres findet sich in der Ausfiihrungsvereinbarung zum GWK-Abkommen iber die ge-
meinsame Forderung des von der Union der deutschen Akademien der Wissenschaften e.V. koor-
dinierten Programms (Ausfithrungsvereinbarung Akademieprogramm — AV-AK) v. 27. Okt.
2008.
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1. Deutsche Akademie der Naturforscher Leopoldina

Im Rahmen der hiesigen Untersuchung zur Bundesressortforschung sind die bei-
den nationalen Akademien von Interesse, deren Aufgabe in besonderer Weise auch
die Politikberatung ist. Die Deutsche Akademie der Naturforscher Leopoldina —
Nationale Akademie der Wissenschaften®® kann mit ihrer Griindung 1652 durch
vier Arzte in Schweinfurt auf die lingste Tradition unter den Akademien zuriick-
blicken. 1677 folgte die kaiserliche Anerkennung, auf die besondere Vorrechte
(Markgrafenrechte)®* folgten. Diese seit 1878 in Halle ansissige Gelehrteneinrich-

585 eine herausstehende Rolle in der

tung nimmt als nunmehr Nationale Akademie
deutschen Akademielandschaft ein. Sie ist zur unabhingigen wissenschaftlichen
Gesellschafts- und Politikberatung berufen, indem sie zentrale gesellschaftliche
Zukunftsthemen aufgreift und ohne Riicksicht auf wirtschaftliche und politische
Interessen durch Stellungnahmen und Empfehlungen Position bezieht. Gleichwohl
sie die Themen selbst setzen kann, kann sie auch Anfragen der Politik aufgreifen.
Um ihrer Beratungsfunktion gerecht zu werden, unterhilt die Leopoldina seit 2009
ein Biiro im Regierungsviertel Berlins.

Eine zentrale Stellung in der Arbeit der Leopoldina nehmen die Stellungnahmen
ein, die zu relevanten gesellschaftspolitischen Themen auf wissenschaftlicher
Grundlage von jeweils einzurichtenden Arbeitsgruppen der Leopoldina verfasst
werden. Es konnen durch Stellungnahmen auch antizipierte Diskurse gleichsam
wvorgedacht” werden, um der Politik eine Grundlage fiir Handlungsoptionen zu
bieten und gesellschaftliche Diskussionen voranzubringen. Durch den Stindigen
Ausschuss der Nationalen Akademie der Wissenschaften Leopoldina findet eine
Vernetzung mit der Deutschen Akademie der Technikwissenschaften (acatech) und
der Union der deutschen Akademien der Wissenschaften statt, so dass auch ge-
meinsame Arbeitsgruppen gebildet werden konnen.

Organe der Leopoldina sind das Prisidium, der Senat und die Mitgliederver-
sammlung (§5 Leopoldina-Satzung Fassung 2018), in denen trotz der Bund-Lin-
der-Finanzierung keine staatlichen Vertreter vertreten sind, um die Unabhingig-
keit der Akademie zu gewihrleisten. Lediglich die Schirmherrschaft ist durch den
Bundesprisidenten staatlich besetzt. Die Leopoldina wird auf der Grundlage von
Art.91b GG durch den Bund (zu 80 Prozent) und das Land-Sachsen-Anhalt (zu 20
Prozent) finanziert (§1 Abs. 1 Nr. 6 der Anlage zum GWK-Abkommen). Wihrend
alle in der Union zusammengeschlossenen Akademien als rechtsfihige Korper-
schaften des 6ffentlichen Rechts organisiert sind**® und damit auch die Neugriin-

583 Die zusitzliche Bezeichnung ,,Nationale Akademie der Wissenschaften“ wird seit 2008 ge-
fihrt, vgl. §1 S.1 Leopoldina-Satzung (Fassung 2018).

8% Durch Kaiser Leopold I. erhielt die Akademie besondere Vorrechte und Privilegien, darun-
ter die Unabhingigkeit von den Landesdynastien sowie Zensurfreiheit im Hinblick auf ihre Ver-
offentlichungen.

585 Die Leopoldina wurde im Jahr 2008 durch Beschluss der Gemeinsamen Wissenschaftskon-
ferenz (GWK) des Bundes und der Lander zur Nationalen Akademie der Wissenschaften ernannt.

58¢ Die Errichtung der Akademien erfolgte durch Gesetz, Staatsvertrag oder genehmigte Sat-
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dungen — entgegen dem heutigen Trend zur Privatisierung — an ein altes Leitbild
ankntipfen, wurde die Leopoldina nach der Wiedervereinigung 1991 in einen ein-
getragenen Verein iibertragen.”® Vergleichbar den Ressortforschungseinrichtun-
gen wird die Leopoldina staatlich finanziert und hat zur Aufgabe, wissenschaftli-
che Grundlagen fiir Handlungsentscheidungen der Politik zu legen. Allerdings
haben die Ministerien von Bund und Land keine Méglichkeit, im Rahmen von Gre-
mien und Organen auf die Themenwahl oder die Organisation als solche Einfluss
zu nehmen. Sehen sie besonderen Beratungsbedarf, konnen sie diesen zwar auf in-
offiziellem Wege einspeisen, haben aber keine institutionelle oder aufsichtsrechtli-
che Handhabe, um eine wissenschaftliche Handreichung zu erwirken. Durch die
besondere strukturelle Unabhingigkeit wird sichergestellt, dass keine Legitimati-
onsforschung betrieben wird.

2. Deutsche Akademie der Technikwissenschaften (acatech)

Die zweite bundesweit ausgerichtete Akademie ist die Deutsche Akademie der
Technikwissenschaften (acatech), die seit 2008 ebenfalls in die gemeinsame Forde-
rung durch Bund und Linder*®® auf der Grundlage des Art.91b GG fillt. Obwohl
in Teilen des europidischen Auslandes und den USA im Verlaufe des 20. Jahrhun-
derts Akademien der Technikwissenschaften ins Leben gerufen wurden, griindete
man in Deutschland erst 1997 die ,, Arbeitsgemeinschaft Konvent fiir Technikwis-
senschaften. 2002 kam es zur Biindelung der bundesweiten Aktivititen im ,,Kon-
vent fiir Technikwissenschaften der Union der deutschen Akademien der Wissen-
schaften. Es folgte die Eintragung ins Vereinsregister, seit 2008 unter dem Namen
acatech — Deutsche Akademie der Technikwissenschaften. Threm in §2 niedergeleg-
ten Satzungszweck (in der Fassung von 2018) nach fordert sie Wissenschaft und
Forschung durch Initiativen zur Forderung der Technik. Aufgegeben sind ihr Ver-
anstaltungen und Projekte, durch die der ,,Dialog mit politischen, wirtschaftlichen
und gesellschaftlichen Institutionen angestrebt wird.”® Das Selbstverstindnis
und die Arbeitsweise von acatech unterscheiden sich von anderen Akademien, die
sich in erster Linie als Gelehrtenforum definieren. Die Akademie kann eher als
Netzwerk von Wissenschaft und Wirtschaft beschrieben werden.

Die Besetzung der Organe bildet bereits die Offnung der Wissenschaft zur Wirt-
schaft hin ab. Wihrend die Mitglieder aufgrund ihrer herausragenden wissen-
schaftlichen Leistungen berufen werden (§3 Nr. 1 acatech-Satzung) und somit in
der Tradition der Akademien stehen, sind im Senat und im Kuratorium auch Per-

zung (Ubersicht bei Holl, Akademien der Wissenschaften, in: Flimig et al. (Hrsg.), Hdb. Wissen-
schaftsrecht, Bd.II, 2. Aufl. S. 1339 (1343, dort Fn. 16); siche auch Meusel, Aufleruniversitire For-
schung im Wissenschaftsrecht, 2. Aufl. 1999, § 6 Rn. 119, insbesondere dort Fn. 139.

587 Holl, Akademien der Wissenschaften, in: Flimig et al. (Hrsg.), Hdb. Wissenschaftsrecht,
Bd.1I, 2. Aufl. 1996, S. 1339 (1343).

588 Nach §4 AV-acatech wird der Landeranteil zur Hilfte durch den Freistaat Bayern und zur
anderen Hilfte durch alle Linder gemeinsam aufgebracht.

589 §2 Nr.2 S.3 acatech-Satzung (Fassung Okt. 2018).
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sonlichkeiten aus den Bereichen der Wirtschaft, Wissenschaft, Politik und Gesell-
schaft vereint (§§ 12 Nr.4 und 13 Nr. 1 acatech-Satzung). Die Mitgliederversamm-
lung, die sich aus den berufenen wissenschaftlichen Mitgliedern zusammensetzt,
sberatund beschlief§t iiber Zielsetzung und Arbeitsweise der Akademie® (§7 Abs.2
acatech-Satzung). Der Senat ist zustindig fiir die strategische Beratung, vor allem
durch Impulse von Wirtschaftsexperten (vgl. §12 Nr. 1 acatech-Satzung). Daher
sollen nach § 12 Nr. 4 ihrer Satzung in den Senat der acatech insbesondere Person-
lichkeiten aus der Wirtschaft berufen werden. Das Prasidium hat die wissenschaft-
liche Leitung der Akademie inne (§9 Nr. 1 acatech-Satzung). Seine bis zu 18 ordent-
lichen Mitglieder werden aus dem Kreise der Mitgliederversammlung (bis zu zwolf
Personen) und des Senats (bis zu sechs Personen) gewihlt. Damit bildet das Prisi-
dium die beiden Siulen der Wissenschaft und wirtschaftlichen Kompetenz ab. Das
(nicht obligatorische) Kuratorium ist beratend titig (§13 Nr.3 acatech-Satzung)
und unterstiitzt das geschiftsfiihrende Prasidium in Fragen der ,,strategischen Aus-
richtung® der Akademie.””® Es setzt sich aus Vertretern der Wissenschaft, Wirt-
schaft sowie Personlichkeiten aus Politik und Gesellschaft zusammen (§13 Nr.1
acatech-Satzung). Durch diese Besetzung ist ein institutioneller Diskurs mit den
genannten Gruppen moglich, der vor dem Hintergrund des Verstindnisses der
Akademie als Institution der Politik- und Gesellschaftsberatung von Bedeutung ist.

Die Formen des Diskurses sind vielfaltig. So organisiert acatech seit 2010 bei-
spielsweise alle sechs Monate einen ,Innovationsdialog“ zwischen Vertretern der
Bundesregierung, Wirtschaft und Wissenschaft, bei dem die unabhingige Bera-
tung zu innovationspolitischen Feldern im Zentrum steht.*®!

Die Politikberatung der acatech ist — im Gegensatz zur Ressortforschung — keine
Auftragsberatung, sondern die Themen und Formate werden grundsitzlich von
der Akademie selbst gesetzt. Gleichwohl wird der Beratungsbedarf im Dialog mit
Wirtschaft und Politik erkannt, so dass Themen durch die Politik eingespeist wer-
den, aber nicht im Sinne von Weisungen bestimmt werden kénnen.’*? Allerdings
machte der Anteil an eingeworbenen 6ffentlichen Projektmitteln im Jahr 2019 weit
tiber die Halfte der gesamten Haushaltsmittel der Akademie aus, so dass die auf-
traggebenden Ministerien auf diese Weise einen gewissen Einfluss austiben kon-

nen.>”

390 gcatech, Jahresbericht 2019, S. 82.

1 Vel. Egle/Kobsda/Pfister, Politikberatung im Multi-Stakeholder-Format — Der Innovati-
onsdialog zwischen Bundesregierung, Wirtschaft und Wissenschaft, in: Forschung: Politik —
Strategie — Management 2014, S. 16 {f.; acatech, Jahresbericht 2019, S. 59 1.

92 Die enge Verwobenheit zur Politik zeigt sich etwa beim oben niher ausgefiihrten Beispiel
des Innovationsdialogs auch daran, dass der ,Steuerkreis“ (aus Vertretern der Wissenschaft und
Wirtschaft im Dialog mit Vertretern der Bundesregierung) im Auftrag des Bundeskanzlers beru-
fen wird.

593 Bisher sind nur fiir die Haushalte von 2016 und 2018 EU-Gelder ausgewiesen. Die institu-
tionelle Grundférderung wird parititisch von Bund und Lindern getragen. Hinzu kommen Pro-
jektfordermittel von 6ffentlichen und privaten Gebern, wobei der Anteil der 6ffentlichen Mittel
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IV. Verortung der Ressortforschung im Rahmen der aufSeruniversitiren
offentlichen Forschung

Betrachtet man die Ressortforschung im Rahmen der weiteren aufleruniversitiren
Forschung, so ist von Interesse, inwiefern sich die Aufgaben und staatliche Mitbe-
stimmung bzw. die Moglichkeit zur Selbstverwaltung voneinander unterscheiden.
Die umfangreiche Forschungsforderung des Staates verfolgt, auch wenn diese be-
reits grundrechtlich geboten ist,** immer auch ein gesellschaftliches Interesse.>”
Ernst-Joachim Meusel sicht in Forschungsforderung und Forschungsausiibung all-
gemein , Dienstleistungen fiir Staat und Gesellschaft“, durch die der Staat seinen
offentlichen Aufgaben nachkommt.””® Ein solches, auch als ,externes“ Interesse
bezeichnetes Ziel, das mit der Forschungsforderung verbunden wird, rechtfertigt
erst den Umfang der steuerfinanzierten Forschungsférderungsmittel.>”

Wihrend Bundeseinrichtungen mit FuE-Aufgaben iberwiegend Forschungs-
aufgaben erfiillen, die dem Informations- und Forschungsbedarf des jeweiligen
Ministeriums entsprechen, und auch die Forschungsthemen der kooperierenden
Ressortforschungsinstitute tendenziell stirker an den politischen Bediirfnissen
ausgerichtet sind, sind die anderen 6ffentlichen Forschungseinrichtungen in der
Regel nicht an speziellen ministeriellen Aufgaben orientiert,>®

insbesondere der Vergleich zur Fraunhofer-Gesellschaft gezeigt hat — die Zweck-

wenngleich — wie

forschung an sich kein Alleinstellungsmerkmal der Ressortforschung ist. Es gibt
tiberdies in der Praxis Uberschneidungen, da die Spannbreite zwischen Grundla-
genforschung, angewandter Forschung und der Ubernahme staatlicher Aufgaben
oder spezieller ministerieller Beratung unter den einzelnen Ressortforschungsins-
tituten variiert und auch in der weiteren 6tfentlichen aufleruniversitiren Forschung
wie aufgezeigt teils umfangreiche Zweckforschung und politische Beratung er-
folgt.>” Ebenso hat die forschungspolitisch motivierte Auflosung der ,,Versiulung®
dazu gefiihrt, dass die klaren Konturen der Zuordnung nach Dominen der For-
schungsausrichtungzunehmend verschwimmen. Wihrend sich die Max-Planck-Ge-
sellschaft und ihre Forschungsinstitute vor allem der akademischen Grundlagen-

in den letzten Jahren stark zugenommen hat und derzeit etwa das Doppelte der Grundforderung
ausmacht, vgl. acatech, Jahresbericht 2019, S. 93.

5% St. Rspr. seit BVerfGE 35, 79 (114{f., juris Rn. 96 ff.) - Hochschulurteil.

595 Vgl. schon Dietzel, Wissenschaft und staatliche Entscheidungsplanung, 1978, S.192: ,Ali-
mentierung der Wissenschaft durch den Staat gerade wegen ihrer Gesellschaftsrelevanz®.

5% Meusel, Auleruniversitire Forschung im Wissenschaftsrecht, 2. Aufl. 1999, § 18 Rn. 289.

597 Vgl. zur Unterscheidung zwischen ,externen” und ,internen” Zielen der Forschung: Meu-
sel, Auleruniversitire Forschung im Wissenschaftsrecht, 2. Aufl. 1999, §3 Rn.37, im Anschluss
an: WR, Empfehlungen des Wissenschaftsrates zur Organisation, Planung und Forderung der
Forschung, 1975, S. 26.

5% An dieser unterschiedlichen Ziel- und Aufgabenorientierung verliuft fiir Jakob, For-
schungsfinanzierung durch den Bund, Der Staat 24 (1985), S.527 (560), die Trennlinie zwischen
Ressortforschung und Forschungsforderung.

% Diese Spannung wird angedeutet bereits von Jakob, Forschungsfinanzierung durch den
Bund, Der Staat 24 (1985), S.527 (560).



122 1. Teil: Begriffliche und funktionale Bestimmung der Ressortforschung

forschung widmen und nur vereinzelt Politikberatungsauftrige wahrnehmen,
deckt die Fraunhofer-Gesellschaft Bedarfe an angewandter Forschung (industriel-
ler Vertragsforschung) ab, ibernimmt in diesem Rahmen entsprechend ihrer Sat-
zung auch Forschungsaufgaben, die von Bund und Lindern tbertragen werden
und unterhilt insbesondere vom Bundesverteidigungsministerium mitfinanzierte
wehrwissenschaftlich forschende Institute. Die Helmholtz-Gemeinschaft verfolgt
nach ithrem Satzungszweck langfristige Forschungsziele des Staates und der Gesell-
schaft (staatliche Vorsorgeforschung) und verbindet Grundlagen- mit angewandter
Forschung. Im Bereich ,,Gesundheit” werden von den beteiligten Zentren wichtige
Volkskrankheiten erforscht und es wird damit ein wissenschaftliches Feld (Ge-
sundheitsschutz und Privention) erschlossen, das auch zum Aufgabenfeld des Bun-
desministeriums fiir Gesundheit zihlt. Auch bei der Leibniz-Gemeinschaft, deren
Institute in ihrer inhaltlichen Ausrichtung besonders divers aufgestellt sind, gibt es
Uberschneidungen in den Forschungsprojekten der Institute mit der Ressortfor-
schung. Einzelne Ressorts, denen Leibniz-Einrichtungen zugeordnet sind, sehen
diese als Teil oder Erginzung ihrer Ressortforschung.®® Auch gilt es zu bedenken,
dass die Qualitit und Uberzeugungskraft wissenschaftlicher Politikberatung in
Abhingigkeit von der wissenschaftlichen Reputation der Forscher und Forschungs-
einrichtung stehen, so dass Anfragen aus dem politischen Bereich gerade auch an
die bedeutenden auleruniversitiren Forschungseinrichtungen gestellt werden.®®!

Fiir die Frage der staatlichen Abhingigkeit bzw. des staatlichen Einflusses, dem
eine Forschungseinrichtung unterworfen ist, hat Meusel sechs Indikatoren identifi-
ziert: Die staatliche Finanzierung, die Einbindung in den Verwaltungs- und Behor-
denaufbau, der Grad autonomer Aufgabenwahrnehmung, der Umfang der Repri-
sentanz staatlicher Vertreter in den Organen der jeweiligen Einrichtung, der staat-
liche Einfluss auf die Auswahl des leitenden Personals und das staatliche
Hineinwirken in Programm- und Sachentscheidungen.®®> Danach ergibt sich fol-
gendes Bild:

Allen aufleruniversitiren 6ffentlichen Forschungseinrichtungen ist die staatliche
Grundfinanzierung gemeinsam, die jedoch keine unmittelbaren Rickschliisse auf
die Organisation, Ausrichtung und Art des staatlichen Einflusses erlaubt.®® Die
Bundeseinrichtungen mit FuE-Aufgaben werden in ithrem Grundhaushalt allein
durch Bundesmittel getragen, die Wissenschaftseinrichtungen nach Art.91b GG
sind Bund-Linder finanziert.®** Die Bund-Linder-Finanzierung bedeutet, dass

600 So zum Beispiel das Bundesministerium fiir Gesundheit, das die geforderten Leibniz-Ins-
titute auf seiner Homepage unter der Uberschrift ,Ressortforschung® aufgenommen hat, siche
oben Fn.553 (1. Teil).

001 Dazu Meusel, Aufleruniversitire Forschung im Wissenschaftsrecht, 2.Aufl. 1999,
§3 Rn. 49.

602 Meusel, Aufleruniversitire Forschung, a.a.O., § 2 Rn.22f.

603 Vgl. hier auch Trute, Die Forschung zwischen grundrechtlicher Freiheit und staatlicher In-
stitutionalisierung, S. 467 ff., zur Intensitit der Aufsicht im Bereich der Forschung.

604 Wihrend die Bundeseinrichtungen mit FuE-Aufgaben und die kooperierenden Ressortfor-
schungseinrichtungen sowie die Institute der Max-Planck-Gesellschaft, der Hermann von Helm-
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der Staat nicht mit nur einer Stimme auftritt, sondern sich Bund und Linder eini-
gen missen, welche forschungspolitischen Ziele sie verfolgen. Daraus folgt im Ge-
gensatz zu der Finanzierung der Ressortforschung durch ein einziges Bundesmi-
nisterium schon strukturell eine Schwichung der staatlichen Einmischung und
Kontrolle.

Sowohl die Ressortforschungseinrichtungen als auch die aufleruniversitiren
Forschungseinrichtungen decken einen — unterschiedlich hohen — Teil ihrer For-
schung durch Drittmittel ab, die fur spezielle nicht grundfinanzierte Projekte ver-
wendet werden. Bei offentlichen Projektmitteln handelt es sich teilweise auch um
extramurale Ressortforschungsauftrige. Bei Drittmitteln kann bereits durch die
Art der Forderausschreibung und den Prozess der Festlegung des sich innerhalb
der Forderungsfihigkeit bewegenden Forschungsgegenstandes Einfluss auf den
Forschungsgegenstand ausgetibt werden.

Ein bedeutsamer Unterschied zwischen der Ressortforschung und der sonstigen
auleruniversitiren Forschung liegt in der Organisationsform. Wihrend die Res-
sortforschungseinrichtungen im engeren Sinne (also die Bundeseinrichtungen mit
FuE-Aufgaben) als Behorden in die Bundesverwaltung eingegliedert und einem
Ministerium zugeordnet sind, befinden sich die groffen aufleruniversitiren 6ffent-
lichen Forschungsgesellschaften und ihre Institute auflerhalb der Ministerialver-
waltung. Allerdings gibt es einige Institute, die in engerer Kooperation zu einem
spezifischen Ministerium stehen, so die wehrwissenschaftlich forschenden Institu-
te der Fraunhofer-Gemeinschaft und, wie oben ausgefiihrt, einige Institute der
Leibniz-Gemeinschaft. Wihrend die Forschungsgesellschaften als Dachorganisati-
onen alle als private eingetragene Vereine organisiert sind (und aufgrund ihrer of-
fentlichen Finanzierung als ,quasi-staatliche Einrichtungen“®® gelten), ist die Or-
ganisationsstruktur der den Forschungsorganisationen zugeordneten Institute di-
vers. Diese Vielfalt ist der Tatsache geschuldet, dass keine der Rechtsformen
urspriinglich fiir Forschungseinrichtungen bestimmt war.®®® Die Institute der
Max-Planck- und der Fraunhofer-Gesellschaft sind in aller Regel nicht rechtsfihig
und besitzen keine eigene Rechtspersonlichkeit. Die Institute bzw. Zentren der
Leibniz- und der Helmholtz-Gemeinschaft sind dagegen selbstindige Forschungs-
zentren in unterschiedlichen privaten und 6ffentlichen Rechtsformen. Wihrend die
offentlich-rechtlichen Organisationsformen an die Bundeseinrichtungen mit FuE-
Aufgaben (als meist nichtrechtsfahige Anstalten des 6ffentlichen Rechts) erinnern,

holtz Gemeinschaft und der Wissenschaftsgemeinschaft Gottfried Wilhelm Leibniz vollstindig
grundfinanziert werden, erhilt die Fraunhofer-Gesellschaft nur etwa 30 Prozent ihres Mittelbe-
darfs als institutionelle Forderung und finanziert sich dariiber hinaus tiber Vertragsforschung.
Der Anteil der 6ffentlichen Grundfinanzierung am gesamten Finanzierungsvolumen betrigt bei
der acatech nur rund 20 Prozent. Die Leopoldina wird institutionell vollstindig durch Bund und
das Land Sachsen-Anhalt grundfinanziert. Drittmitteleinwerbungen sind moglich, diirfen aber
die Unabhingigkeit der Arbeit nicht gefihrden.

05 Meusel, Aufleruniversitire Forschung im Wissenschaftsrecht, 2. Aufl. 1999, § 2 Rn. 25.

606 WR, Empfehlungen des Wissenschaftsrates zu Organisation, Planung und Forderung der
Forschung, 1975, S.120.
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finden sich die privatrechtlichen Institute in Gesellschaft mit den tiberwiegend pri-
vatrechtlich organisierten kooperierenden Ressortforschungseinrichtungen wie-
der.

Obwohl die staatliche Aufsicht und Kontrolle nicht notwendigerweise in Korre-
lation zu der organisatorischen Verfasstheit der Forschungseinrichtung steht, folgt
doch aus der privaten oder offentlichen Organisationsform eine bedeutende Unter-
scheidung, da die Aufsichtsmittel der klassischen Staatsaufsicht®”
lich-rechtlich organisierten Forschungseinrichtungen angewendet werden konnen,
wihrend der Staat die privatrechtlich organisierte Forschung tiber die aus der 6f-
fentlichen Finanzierung folgenden Kontrollmechanismen (vor allem in Form von
Wirtschaftsplanverhandlungen, Nebenbestimmungen zu Zuwendungsbescheiden
und Gremienvertretungen®®®) beaufsichtigt und steuert.®® Der in diesen Formen
erfolgende staatliche Einfluss ist vielfach schwer messbar, da Verhandlungsergeb-
nisse und etwaige Kompromisse, sei es auf politischer Ebene zwischen Staat und
Forschungseinrichtung oder im Rahmen von Gremien, in denen Vertreter beider

Seiten sitzen, in der Regel auch auf einer Zustimmung der Forschungseinrichtung
610

nur bei offent-

oder ihrer Vertreter beruhen.

Die Bundeseinrichtungen mit FuE-Aufgaben unterfallen mithin als Teil der
Bundesverwaltung der Staatsaufsicht. Es bestehen im Rahmen der Rechts- und
Fachaufsicht spezifische Aufsichtsmittel (wie Weisungsrechte oder Genehmigungs-
vorbehalte), mit denen das jeweils zustindige Ministerium die Ressortforschungs-
einrichtung zur Deckung ihres Beratungsbedarfs steuern und anhalten kann. Wie
gezeigt, werden diese bei Ressortforschungseinrichtungen in der Praxis jedoch oft
zurlickhaltend angewendet und das Verhiltnis ist eher auf Kooperation hin ange-
legt. Bei den kooperierenden Ressortforschungseinrichtungen und den aufleruni-
versitaren offentlichen Forschungseinrichtungen fallen die staatlichen Mitbestim-
mungs- und Kontrollmoglichkeiten, die ihre Grenze in der noch niher zu fassen-
den grundrechtlichen Forschungsfreiheit finden, im Einzelnen sehr unterschiedlich
aus. Sie sind bei den kooperierenden Ressortforschungseinrichtungen in der Regel
weiter ausgepragt als bei den anderen aufleruniversitiren 6ffentlichen Forschungs-
einrichtungen, konnen jedoch auch bei letzteren eine gewisse Intensitit aufwei-
sen.®"! Im Blick auf die Personalentscheidungen hat der Staat bei einer Behorde al-

607 Vgl. zu den Aufsichtsmitteln der Staatsaufsicht: Kahl, Die Staatsaufsicht, 2000, S.505f.

608 Nach §65 Abs. 1 Nr.3 BHO/jeweilige LHO muss der Bund bzw. das Land bei Beteiligung
an privatrechtlichen Unternehmen ,einen angemessenen Einfluss, insbesondere im Aufsichtsrat
oder in einem entsprechenden Uberwachungsorgan“ erhalten. Allerdings darf durch diese staatli-
che Kontrolle und Steuerung Art.5 Abs.3 GG nicht verletzt werden.

09 Vgl. Meusel, Aufleruniversitire Forschung im Wissenschaftsrecht, 2. Aufl. 1999, §19
Rn. 301.

610 Vel. Meusel, Aufleruniversitire Forschung, a.a.O., §13 Rn.203 u. §19 Rn.307: Kontrolle
nicht als ,einseitige Aufsicht, sondern als ein ,partnerschaftliches Zusammenwirken®.

611 Vgl. hier historisch fur die 70er Jahre: WR, Empfehlungen des Wissenschaftsrates zu Orga-
nisation, Planung und Férderung der Forschung, 1975, S. 121.
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leinigen Einfluss, wihrend er bei den anderen auleruniversitiren Forschungsein-
richtungen nur politischen oder tiber Gremien vermittelten Einfluss austibt.
Staatliche Forschungssteuerung findet bei den 6ffentlichen nicht zur Ressortfor-
schung zihlenden aufleruniversitiren Forschungseinrichtungen iberwiegend auf
einer Makroebene statt.®’? Staatliche Vertreter sitzen in den Senaten der Max-
Planck-Gesellschaft, der Fraunhofer-Gesellschaft, Helmholtz-Gemeinschaft und
der Leibniz-Gemeinschaft. Bei den erstgenannten drei Forschungsgesellschaften
nehmen die Senate Aufsichtsfunktionen wahr oder haben direkte Entscheidungs-
kompetenzen. Bei der Helmholtz-Gemeinschaft beschliefit dartiber hinaus der
Ausschuss der Zuwendungsgeber tiber die forschungspolitischen Vorgaben, fiillt
diese Kompetenz in aller Regel aber in einer sehr schonenden Weise aus.®"> Da die
Leibniz-Gemeinschaft als solche keine Tragerorganisation ist, ist der extern besetz-
te Senat hier nicht mit einer Aufsicht im klassischen Sinne, sondern mit der Evalu-
ierung der einzelnen Institute beauftragt, die die Grundlage fiir die finanzielle For-
derung darstellt. Der Staat hat allerdings bei einigen Leibniz-Instituten besondere
Kontroll- und Mitwirkungsrechte inne. Teilweise verfiigen die staatlichen Vertre-
ter iiber eine Stimmenmehrheit in den Aufsichtsorganen®* oder iiber ein Veto-
recht.®”” Ein Beispiel fiir ein Institut, in dem der Staat formal die Méglichkeit hat,
auch die Forschungsthemen mitzubestimmen, ist das Leibniz-Institut DSMZ-
Deutsche Sammlung von Mikroorganismen und Zellkulturen GmbH (DSMZ),
wobei anzumerken ist, dass dieses Institut iiberwiegend fir Sammlungen, auf-
grund derer Forschungen extern durchgefithrt werden, und weitere Serviceleistun-
gen zustandig ist. Auch bei Zentren der Helmholtz-Gemeinschaft verfiigen Bund
und Linder iiber Kontroll- und Mitwirkungsrechte.®’® Bei den Instituten der

612 Vgl. hier Grof$/Arnold, Regelungsstrukturen der aufleruniversitiren Forschung, S. 151.

13 Vel. GrofS/Arnold, Forschung, ebd.

1% Vgl. hier das Bernbard-Nocht-Institut fiir Tropenmedizin (BNITM), in dessen Kuratorium
staatliche Vertreter von Bund und Lindern den Vorsitz und stellvertretenden Vorsitz bekleiden
und tiber eine Stimmenmehrheit in diesem Gremium verfiigen. Im achtkopfigen Kuratorium des
Deutschen Diabetes-Zentrums — Leibniz-Zentrum fiir Diabetes-Forschung an der Heinrich-Hei-
ne-Universitdit Diisseldorf (DDZ), welches die Funktion eines Aufsichtsrates innehat, gibt es ins-
gesamt vier Vertreter von Land und Bund. Auch im bis zu achtkopfigen Kuratorium des Deut-
schen Instituts fiir Erndbrungsforschung Potsdam-Rebbriicke (DIfE) sind je zwei Mitglieder, die
von Land und Bund entstand werden. Das Kuratorium des DIfE ,entscheidet iiber die allgemei-
nen und finanziellen Angelegenheiten” und ,iberwacht die Rechtmifligkeit, Zweckmafigkeit
und Wirtschaftlichkeit der Fiihrung der Stiftungsgeschifte” (§6 Abs.1 DIfE-Satzung Fassung
Aug. 2015); weiterhin stellt es ,den jihrlichen Haushaltsplan in Form eines Programmbudgets
und die Finanzplanung fest“ und ,,priift den vom Vorstand vorgelegten Jahresabschluss und Ge-
schiftsbericht” (§6 Abs.2 DIfE-Satzung Fassung Aug. 2015).

615 Vgl. hier § 10 Abs. 1 S.3 des Gesellschaftervertrags DSMZ in der Fassung v. Sept. 2019; siehe
auch GrofS/Arnold, Regelungsstrukturen der aufleruniversitiren Forschung, 2007, S.152, sowie
schon Meusel, Aufleruniversitire Forschung, 2. Aufl. 1999, § 16 Rn.263, der auf das faktische Ge-
wicht der staatlichen Vertreter als (Haupt-) Finanzierer selbst dort hinweist, wo sie nominell in
der Minderheit vertreten sind.

616 Tn den einzelnen Helmholtz-Zentren haben tiberwiegend Vertreter des Bundesministeri-
ums fiir Bildung und Forschung den Vorsitz im Aufsichtsrat inne (WR, Empfehlungen zur Wei-
terentwicklung der Programmorientierten Forderung der Helmholtz-Gemeinschaft, 2015, S. 32);



126 1. Teil: Begriffliche und funktionale Bestimmung der Ressortforschung

Fraunhofer-Gesellschaft sind Bund und Linder nur mit beratender Funktion in

den Kuratorien Vertreten.617

Insgesamt ergibt sich damit, dass ein wesentlicher Unterschied im Blick auf den
Grad der Eigenverwaltung zwischen der Forschung in den Ressortforschungsein-
richtungen und der Forschung in anderen offentlichen aufleruniversitiren For-
schungseinrichtungen besteht,*'® der Einfluss auf die Forschungsorganisation und
Forschungstypen hat, wobei es Uberschneidungen beider Formen in den For-
schungsaufgaben geben kann.

E. Extramurale Ressortforschung

Ressortforschung findet nicht nur in institutionalisierter Form, sondern auch durch

Vergabe von Forschungsauftrigen statt, sogenannte ,extramurale Forschung®.®"

Dabei erginzen sich beide Formen der Ressortforschung und stehen nicht notwen-
digerweise in Konkurrenz zueinander.?° Teilweise decken Ministerien ihren For-
schungsbedarf allerdings vorrangig mit extramuraler Forschung. Hier werden un-
terschiedliche Ministerialkulturen sichtbar, die auch auf verschiedenen Verstind-
nissen einer demokratischen Beibringung von Wissen fuflen kénnen. Tendenziell

fur Einzelbeispiele vgl. das Helmboltz-Zentrum Geesthacht — Zentrum fiir Material- und Kiisten-
forschung, in dessen dreizehnkopfigem Aufsichtsrat sieben Vertreter von Bund und Land sitzen
(die auch den Vorsitz und stellvertretenden Vorsitz innehaben) und somit iiber die Stimmenmehr-
heit verfiigen. Der auf hochstens elf Mitglieder begrenzte Stiftungsrat des Deutschen Elektro-
nen-Synchrotrons (DESY) besteht mit sieben Personen iiberwiegend aus Entsandten des Bundes
und der Linder Hamburg und Brandenburg (§9 Abs. 1 lit.a und b der Satzung i.d. Fassung Juni
2013). Im Helmboltz-Zentrum Miinchen — Deutsches Forschungszentrum fiir Gesundheit und
Umwelt sind Bund und das Land Bayern (als alleinige Gesellschafter) zwar nur mit fiinf Personen
in dem maximal elfkopfigen Aufsichtsrat vertreten, jedoch haben sie Vorsitz und stellvertretenden
Vorsitz inne. Auch sind in der Gesellschafterversammlung des Miinchener Helmholtz-Zentrums
nur Bund und Land vertreten.

17 GrofS/Arnold, Regelungsstrukturen der aufleruniversitiren Forschung, 2007, S. 152.

618 Vgl. zur Eigenstindigkeit der Formen der Selbstverwaltung aufleruniversitirer Forschung
Schmidt-AfSmann, Wissenschaftsrecht im Ordnungsrahmen des offentlichen Rechts, JZ 1989,
$.205 (208).

619 Der Begriff der extramuralen Ressortforschung ist der heute hierfiir allgemein gebriuchli-
che. Dickert, Naturwissenschaften und Forschungsfreiheit, S.82f., spricht von ,staatsexterner
Forschung“ (sich anschlieffend Trute, Die Forschung zwischen grundrechtlicher Freiheit und
staatlicher Institutionalisierung, 1994, S. 1011.). Dies trifft zwar sachlich auch zu, ist aber begriff-
lich insofern irrefithrend, als damit gerade jene Forschung assoziiert werden konnte, in der der
Staat keinerlei Einwirkungen vornimmt. Daher wird hier die allgemeingebriuchliche Begrifflich-
keit verwendet, die zum Ausdruck bringt, dass es sich um Zweckforschung fiir staatliche Angele-
genheiten handelt, diese jedoch auflerhalb der Ressortforschungseinrichtungen durchgefiihrt
wird.

620 Vgl. WR, Empfehlungen zur Rolle und kiinftigen Entwicklung der Bundeseinrichtungen
mit FuE-Aufgaben (Drs. 7702-07), 2007, S. 27: Ministerien mit einer relativ hohen Anzahl an Res-
sortforschungseinrichtungen wiesen zusitzlich eine vergleichsweise intensive Vergabe extramu-
raler Forschungsauftrige auf.
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sind Ressortforschungseinrichtungen in Behordenform zwar selbst demokratisch
legitimiert, jedoch anfilliger dafiir, nicht alle wissenschaftlichen Schulen hinrei-
chend abzudecken, wihrend iiber die Vergabe von Ressortforschungsauftrigen
eine Steuerung zugunsten der Berticksichtigung unterschiedlicher wissenschaftli-
cher Ansitze besser moglich ist. Ob dies in der Praxis auch umgesetzt wird oder am
Ende bestimmte Forschungseinrichtungen, mit denen schon eine langjihrige Zu-
sammenarbeit besteht, bevorzugt werden, ist damit nicht entschieden.

Potentielle Auftragsnehmer sind ,,alle wissenschaftsbasiert arbeitenden Personen
und Einrichtungen®, also Universititen, aufleruniversitire Forschungseinrichtun-
gen (0ffentliche wie private) und industrielle Forschungsinstitute bzw. die jeweils in
diesen Einrichtungen arbeitenden Wissenschaftler.®?! Extramurale Forschungsauf-
trige werden direkt von den Ministerien, aber auch von den Ressortforschungsein-
richtungen selbst vergeben. Ziel ist es, auf diese Weise Erkenntnisse zu gewinnen,
die von den Ressortforschungseinrichtungen nicht oder nur mit unverhéltnismafi-
gem Aufwand geleistet werden konnen. Auflerdem sollen ,,neue Perspektiven® und
sinnovative Ansitze“ eingeholt werden und es soll eine groflere Flexibilitat in der
Wissensbedarfsdeckung abgebildet werden.®”? Wihrend iiber die direkt durch die
Ministerien vorgenommene extramurale Ressortforschung wenig bekannt ist — der
Wissenschaftsrat spricht insoweit von einer ,Terra incognita inmitten der deut-

«“623 _ ist die von den Ressortforschungseinrichtungen

schen Forschungslandschaft
beauftragte extramurale Ressortforschung besser dokumentiert. Sie findet in den
Formen der ,programmgesteuerten” und der ,ergdnzenden extramuralen For-
schung statt.®?* Bei der programmgesteuerten Forschung handelt es sich um Auf-
trige im Rahmen eines ministeriellen Forschungsprogramms. Extramurale Res-
sortforschungsauftrige werden hier durch eine Ressortforschungseinrichtung ver-
geben, verwaltet und wissenschaftlich betreut. Diese Tatigkeit verlangt, auch wenn
sie selbst keine Forschung darstellt, einen adiquaten Kenntnisstand und mitunter
vorlaufende Forschungstitigkeit auf dem entsprechenden Gebiet, so dass es durch-
aus sinnvoll ist, dass Ressortforschungseinrichtungen diese Aufgabe fiir das Minis-

terium Ubernehmen. Bei der erginzenden extramuralen Ressortforschung werden

621 BMBF, Konzept einer modernen Ressortforschung der BReg., 2007, S. 4; siche auch: BMBF,
Bundesbericht Forschung und Innovation 2020, S. 63; Uberblick bei WR, Empfehlungen zur Rol-
le und kiinftigen Entwicklung der Bundeseinrichtungen mit FuE-Aufgaben (Drs. 7702-07), 2007,
S.54; Hobn/Schimank, Konflikte und Gleichgewichte im Forschungssystem, 1990, S.302.

622 BMBF, Zehn Leitlinien einer modernen Ressortforschung der BReg., 2007, S.5.

623 WR, Empfehlungen zur Rolle und kiinftigen Entwicklung der Bundeseinrichtungen mit
FuE-Aufgaben (Drs. 7702-07), 2007, S. 50.

624 WR, Empfehlungen zur Rolle und kiinftigen Entwicklung der Bundeseinrichtungen mit
FuE-Aufgaben, ebd.
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dagegen Forschungsauftrige fiir Forschungsprojekte der Ressortforschungsein-

625 626

richtung selbst vergeben,** teils im Rahmen einer Vorlaufforschung

L. Kriterien und rechtliche Anforderungen der Vergabe

Grundsitzlich ist es dem Staat und damit den einzelnen Ministerien (Ressortprin-
zip) freigestellt, ob Ressortforschung in eigenen Einrichtungen oder extramural
organisiert wird.®?” Teilweise differenzieren die Ministerien nach der Art der Auf-
gabe und tibertragen Forschungsbereiche, die eng mit hoheitlichen Aufgaben (Pri-
fung, Normung, Zulassung) verbunden sind, ihren eigenen Ressortforschungsein-
richtungen, wihrend andere Forschungsbedarfe extramural vergeben werden.®?
Auch der Umfang, in dem die einzelnen Ressortforschungseinrichtungen selbst
forschen oder extramurale Forschungsauftrige im Rahmen der programmgesteu-
erten Forschung abwickeln oder erginzende extramurale Ressortforschung betrei-
ben, 1st unterschiedlich.®?® Einheitliche Kriterien fiir die Wahl zwischen den beiden
Formen der Ressortforschung fehlen bislang.

Fiir die Vergabe der extramuralen Forschungsauftrige durch Bundesministerien
und Ressortforschungseinrichtungen gilt das Vergaberecht des Bundes.®*° Die ge-
setzlichen Anforderungen hingen vom veranschlagten Kostenumfang des Auftrags
(Schwellenwert) ab. Derzeit liegt der Schwellenwert bei 139.000 Euro bei 6ffentli-
chen Liefer- und Dienstleistungsauftrigen, die von zentralen Regierungsbehdrden
beauftragt und bei 214.000 Euro fir 6ffentliche Liefer- und Dienstleistungsauftri-
ge, die von subzentralen 6ffentlichen Auftraggebern vergeben werden (jeweils ge-
schitzter Wert ohne Mehrwertsteuer).®! Oberhalb dieses Schwellenwertes gilt das
System des vierten Teils des Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschrinkungen (GWB),
das teils auf Vorgaben des Unionsrechts (insbesondere RL 2014/24/EU%?) beruht

625> WR, Empfehlungen zur Rolle und kiinftigen Entwicklung der Bundeseinrichtungen mit
FuE-Aufgaben, ebd., mit konkreten Beispielen. Der WR weist darauf hin, dass die Verwaltung
der extramuralen Ressortforschung im Rahmen der programmgesteuerten Forschung dazu fith-
ren kann, dass die betreffende Ressortforschungseinrichtung vor allem administrativ titig wird,
wihrend das Ministerium die wissenschaftlichen Forschungen fiir sich reklamiert.

626 So explizit beim Deutschen Wetterdienst (DWD), vgl. https://www.dwd.de/DE/for-
schung/forschungsprogramme/extramural/extramural_home_node.html  (letzter =~ Aufruf:
11.03.2021).

27 Meusel, Aufleruniversitire Forschung im Wissenschaftsrecht, 2. Aufl. 1999, § 1 Rn. 11; siche
auch WR, Empfehlungen des Wissenschaftsrates zu Organisation, Planung und Forderung der
Forschung, 1975, S. 64f.; BMBF, Konzept einer modernen Ressortforschung der BReg., 2007, S. 3.

628 WR, Empfehlungen zur Profilierung der Einrichtungen mit Ressortforschungsaufgaben
des Bundes (Drs. 10295-10), 2010, S. 37.

629 Niher WR, Empfehlungen zur Rolle und kiinftigen Entwicklung der Bundeseinrichtungen
mit FuE-Aufgaben (Drs. 7702-07), 2007, S. 51.

630 Zusammenfassend Léwisch, Forschung und Vergaberecht, Ordnung der Wissenschaft 3
(2016), S. 153 1.

631 §106 Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrinkungen (GWB) 1. V.m. Art.4 der RL 2014/24/EU.

632 Richtlinie 2014/24/EU des Europiischen Parlaments und des Rates v. 26. Febr. 2014 tiber
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und die Vergabe offentlicher Auftrige regelt.®> Nach §97 Abs.1 GWB gelten bei
offentlichen Auftrigen die Vergabegrundsitze des Wettbewerbs, der Transparenz,
der Wirtschaftlichkeit und Verhiltnismafigkeit. Zur Vermeidung unverhiltnismi-
Riger Mehrkosten sollten Ressortforschungsauftrige nur dann extramural verge-
ben werden, wenn diese nicht von den eigenen Ressortforschungseinrichtungen
geleistet werden konnen (sei es aus Griinden fehlender Expertise oder Ressourcen)
oder ein anderer sachlicher Grund besteht. In diesem Rahmen besteht ein Auswah-
lermessen.®** Nach § 116 Abs.1 Nr.2 GWB sind Forschungs- und Entwicklungs-
dienstleistungen zwar grundsitzlich von der Anwendbarkeit des vierten Teils die-
ses Gesetzes ausgenommen. Diese Ausnahme greift jedoch nicht, wenn es sich um
Forschungs- und Entwicklungsdienstleistungen handelt, die unter bestimmte Re-
ferenznummern des Common Procurement Vocabulary fallen und wenn zusitz-
lich die Forschungsergebnisse ausschlieffliches Eigentum des Auftraggebers wer-
den sowie die Forschungsdienstleistung vollstindig durch den Auftraggeber vergti-
tet wird (Riickausnahme). Die letztgenannten zusitzlichen Voraussetzungen
diirften regelmiaflig bei der extramuralen Ressortforschung erfillt sein. In den Fal-
len dieser Riickausnahmen gilt das System des vierten Teils des GWB.®* For-
schungs- und Entwicklungsdienstleistungen im Bereich der Verteidigung und Si-
cherheit sind von der Anwendbarkeit des Vergaberechts des GWB ausgenommen.
Bei den unter den vierten Teil des GWB fallenden Ressortforschungsauftrigen ist
der Numerus clausus der nach §119 Abs.1 GWB zulissigen Verfahrensarten zu
beachten. Danach muss grundsitzlich das offene oder das nicht offene Verfahren
beschritten werden (§119 Abs.2 GWB). Das nicht offene Verfahren setzt einen
Teilnahmewettbewerb voraus (vgl. §119 Abs.2 GWB). Nur in gesetzlichen Aus-
nahmefillen darf im Wege des Verhandlungsverfahrens eine freihindige Vergabe
ohne Teilnahmewettbewerb stattfinden. Fiir extramurale Ressortforschungsauf-
trage gilt dies grundsitzlich nur, wenn diese besonders dringlich sind und der For-

636

schungsbedarf nicht vorhersehbar war®® oder wenn der Auftrag nur von einem

bestimmten Unternehmen bzw. einer bestimmten Institution erbracht werden

die offentliche Auftragsvergabe und zur Aufhebung der Richtlinie 2004/18/EG, ABI. L 94 v. 28.
Mirz 2014, S. 65.

633 Die Bundesministerien und Ressortforschungseinrichtungen sind 6ffentliche Auftraggeber
im Sinne des §99 Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrinkungen (GWB).

634 Hohn/Schimank, Konflikte und Gleichgewichte im Forschungssystem, 1990, S.324, spre-
chen von ,partieller Substituierbarkeit” und ,partieller Komplementaritit“ von institutioneller
und extramuraler Ressortforschung. WR, Empfehlungen zur Profilierung der Einrichtungen mit
Ressortforschungsaufgaben des Bundes (Drs. 10295-10), 2010, S.47, pladiert dafiir, Kriterien fiir
die Vergabe als extramurale Forschung aufzustellen, die sich an der Expertise und den erforderli-
chen spezifischen Kenntnissen orientieren.

635 Naher zu den Forschungsdienstleistungen im Einzelnen: Léwisch, Forschung und Verga-
berecht, Ordnung der Wissenschaft 3 (2016), S. 153 (156).

636 Vgl. §14 Abs.4 Nr.3 Vergabeverordnung v. 12. Apr. 2016 (BGBI. I S.624). Niher zum
Merkmal der ,Dringlichkeit: Braun, in: Ziekow/Vollink (Hrsg.), Vergaberecht, 4. Aufl. 2020,
§134 GWB Rn. 123 ff.
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kann, also gar kein Wettbewerb vorhanden ist®””. Ein freihindiges Verfahren
kommt auch in Betracht, wenn ein Teilnahmewettbewerb zuvor ohne geeignete
Angebote ergebnislos verlaufen ist.**® Die weiteren Ausnahmen von einem Teil-
nahmewettbewerb bei verteidigungs- und sicherheitspolitischen Auftrigen
(§ 146 GWB) spielen keine Rolle, da die Verteidigungsressortforschung ohnehin
aus der Anwendbarkeit des Gesetzes ausgenommen ist. Nur bei sicherheitspoliti-
schen Auftrigen jenseits der Verteidigungsforschung, denkbar etwa im Gesund-
heitsbereich bei der Abwehr von Epidemien, wire ein weiteres Ausnahmefeld eroff-
net.

Fiir die haufigere Vergabe 6ffentlicher Auftrige durch die Bundesministerien un-
terhalb des Schwellenwertes gilt §55 BHO, konkretisiert durch die Vergabe- und
Vertragsordnung fiir Leistungen — Teil A (VOL/A)*’ sowie in Bezug auf Dienst-
leistungen fiir den Bund seit 2017 durch die Unterschwellenvergabeordnung
(UVgO)**°. Nach §55 BHO muss eine 6ffentliche Ausschreibung oder eine be-
schrinkte Ausschreibung mit Teilnahmewettbewerb erfolgen, ,sofern nicht die
Natur des Geschifts oder besondere Umstinde eine Ausnahme rechtfertigen®.
Nach § 8 Abs. 4 Nr.6 UVgO ist allerdings eine frethindige Vergabe (Verhandlungs-
vergabe mit oder ohne Teilnahmewettbewerb) bei Forschungs- und Entwicklungs-
dienstleistungen (Dienstleistungen zur Erftullung wissenschaftlich-technischer
Fachaufgaben auf dem Gebiet von Forschung, Entwicklung und Untersuchung)
moglich. Im Ergebnis sind damit extramurale Forschungsauftrige unterhalb des
Schwellenwertes in der Regel freihdndig vergebbar, wenngleich ein Teilnahmewett-
bewerb durch diese Regelungen nicht ausgeschlossen wird. Der Wissenschaftsrat
hat im Jahr 2007 Mingel insbesondere bei der unter Zeitdruck vorgenommenen
Vergabe frethindiger Forschungsvorhaben festgestellt, die tiberdies zu einer Bevor-
teilung von bestimmten Forschungsnehmern und damit bestimmten Forschungs-

ansitzen fithren kann.®*!

I1. Ministerieller Einfluss auf die extramurale Ressortforschung

Mit dem Wissenschaftsrat kann im Rahmen der Vergabe der extramuralen Ressort-
forschungsauftrige zwischen Antragsforschung und Auftragsforschung differen-

637 §14 Abs.4 Nr.2 lit.b Vergabeverordnung.

638 § 14 Abs.4 Nr. 1 Vergabeverordnung.

639 Vergabe- und Vertragsordnung fiir Leistungen — Teil A v. 20. Nov. 2009, in Kraft seit 11.
Juni 2010 (Bundesanzeiger 2009 Nr. 196 a).

640 Unterschwellenvergabeordnung (UVgO) fiir den Bund und seine Behorden, in Kraft seit 2.
Sept. 2017 (Anderung/Neufassung der Verwaltungsvorschriften zu §55 der Bundeshaushaltsord-
nung durch BMF-Rundschreiben v. 1. Sept. 2017 IT A 3 - H 1012-6/16/10003:003).

641 WR, Empfehlungen zur Rolle und kiinftigen Entwicklung der Bundeseinrichtungen mit
FuE-Aufgaben (Drs. 7702-07), 2007, S.53; sieche auch WR, Empfehlungen zur Profilierung der
Einrichtungen mit Ressortforschungsaufgaben des Bundes 2010 (Drs. 10295-10), S. 47, wonach die
freihindige Vergabe nur in Ausnahmefillen erfolgen sollte.
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ziert werden,®*? wohingegen die gegenwirtige ministerielle Sicht (wie dargelegt im
Bundesbericht Forschung 2020) lediglich die Auftragsforschung zur Ressortfor-
schung zihlt.®¥ Bei der Antragsforschung geht die Forschungsidee vom Antragstel-
ler aus, der im Rahmen eines bestimmten vom Ministerium vorgegebenen For-
schungsfeldes sein Forschungsprojekt selbst entwickelt. Der wissenschaftliche
Freiraum ist hier vergleichsweise hoch, da sowohl die Forschungsfragen vom For-
schungsnehmer formuliert werden als auch Freiheit in der Methodenwahl besteht.
Zu einem weit Uiberwiegenden Teil handelt es sich dagegen um Auftragsforschung.
Dieser Bereich ist der Kern der extramuralen Ressortforschung. Die Fragestellun-
gen sind hier in der Regel vom Ministerium genau festgelegt, teilweise verpflichten
sich die Forschungsnehmer sogar zur Anwendung einer bestimmten Forschungs-
methode.®** Die Ministerien haben also durch die Art und Weise der Ausschrei-
bung der Ressortforschungsthemen sowie durch den Auswahlprozess der For-
schungsnehmer bestimmenden Einfluss auf das Forschungsthema und den For-
schungsansatz. Wird der Auftrag im Wettbewerbsverfahren vergeben, missen die
interessierten Forschungsnehmer darlegen, wie sie den Forschungsauftrag umzu-
setzen beabsichtigen. Das Ministerium kann im Auswahlprozess Vorgaben ma-
chen, unter welchen Umstinden es den Zuschlag erteilt. Zwar ist es den For-
schungsnehmern freigestellt, ob sie sich auf ministerielle Wiinsche einlassen, sie
riskieren aber mit einer Weigerung auch die fehlende Finanzierung und damit Um-
setzbarkeit ihres Projektes. Eine Grenze des ministeriellen Einflusses im Rahmen
der Auswahlentscheidung setzt Art.5 Abs.3 GG (Verbot einer Legitimationsfor-
schung®®). Das Ministerium darf im Rahmen der Férderungsbedingungen fiir ein
bestimmtes Projekt keine in die Wissenschaftsfreiheit unzulissig eingreifenden
Vorgaben machen. Erfolgen die Auflagen im Rahmen des Auswahlprozesses, sind
Verletzungen der Wissenschaftsfreiheit fiir die Forschungsnehmer nur erkennbar,
wenn ein transparentes Verfahren gewihrleistet ist. Hier ist im Sinne von §97
Abs.1 GWB bzw. §2 VOL/A Transparenz des Auswahlermessens durch das
Ministerium zu fordern, damit ggf. andere Forschungsnehmer gegen die konkrete
Auswahlentscheidung klagen konnen. Die Auswahlentscheidung muss sich an wis-

646

senschaftlichen Qualititskriterien orientieren®*® und muss auf lingere Sicht gese-

hen verschiedenen Forschungsansitzen Raum bieten.

642 Niher hierzu WR, Empfehlungen zur Rolle und kiinftigen Entwicklung der Bundesein-
richtungen mit FuE-Aufgaben (Drs. 7702-07), 2007, S.51.

643 Vgl. die Darstellung der ,Forderinstrumente des Bundes“ in BMBF, Bundesbericht For-
schung und Innovation 2020, S. 611., die zwischen der Projektforderung (Antragsforschung) und
der Auftragsforschung (,im Rahmen der Ressortforschung®) differenziert. Weniger deutlich al-
lerdings: BMBF, Daten und Fakten zum deutschen Forschungs- und Innovationssystem, Bundes-
bericht Forschung und Innovation 2020, S. 95: extramurale Forschung allgemein als Vergabe von
FuE-Projekten an Dritte.

644 Niher hierzu WR, Empfehlungen zur Rolle und kiinftigen Entwicklung der Bundesein-
richtungen mit FuE-Aufgaben (Drs. 7702-07), 2007, S. 52.

645 Siehe unten 2. Teil B. IV.

646 Vgl. hier auch WR, Empfehlungen zur Rolle und kiinftigen Entwicklung der Bundesein-
richtungen mit FuE-Aufgaben (Drs. 7702-07), 2007, S. 11.
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Zu tberlegen ist, ob ein Ministerium bei besonders dringlichem Forschungsbe-
darf in einem freihidndigen Verfahren einen potentiellen Forschungsnehmer dazu
verpflichten kénnte, eine extramurale Ressortforschungsleistung zu erbringen. Die
Zivilprozessordnung (ZPO) kennt eine Verpflichtung zur Erstattung eines Gut-
achtens (§407 ZPO), also eine Art ,extramurale Judikativforschung®. Als Sachver-
stindige konnen unter anderem Personen verpflichtend herangezogen werden, die
die ,Wissenschaft 6ffentlich zum Erwerb® austiben. Ernst-Joachim Meusel rekur-
riert auf den dieser Vorschrift zugrundeliegenden Gedanken auch fir die Frage
nach einer verpflichtenden Politikberatung. Fir Wissenschaftler aus Ressortfor-
schungseinrichtungen bejaht er daraus eine Pflicht zur Beratungsleistung, wihrend
dies fiir solche aus o6ffentlich finanzierten aufleruniversitiren Forschungseinrich-
tungen grundsitzlich nicht gelte.®”” Allerdings geht er von einer Loyalititspflicht
auch letzterer Wissenschaftler gegeniiber den o6ffentlichen Geldgebern aus. Selbst
bei den aufleruniversitiren Forschungseinrichtungen, deren Satzungen die Politik-
beratung als Bestimmung nicht einschliefit, sei grundsitzlich von einer Beratungs-
pflicht auszugehen.®*® Hierbei handele es sich nicht ,um ein nobile officium oder
um eine Gegenleistung fiir gewdhrte Finanzzuwendung, sondern um eine Grund-
pflicht aus dem ,Partnerschaftsverhiltnis zwischen Staat und Wissenschaft*“.**’ Die
Annahme einer solchen grundsitzlichen Beratungspflicht durfte zu weit gehen.
Auch wenn die Wissenschaftsforderung nicht allein zur Erméglichung des Grund-
rechts aus Art.5 Abs.3 GG, sondern auch zum Wohle der Gesellschaft erfolgt, so
kann allein aus der Finanzierung keine Pflicht zur wissenschaftlichen Politikbera-
tung abgeleitet werden. Selbst dort, wo die Satzung auch die Politikberatung zur
Aufgabe erhebt, kann nicht automatisch von einer Beratungspflicht ausgegangen
werden, wie sie fiir Ressortforschungseinrichtungen gilt, sondern es miissten spe-
zifischere rechtliche Grundlagen eine solche Pflicht begriinden. Fiir die Ressortfor-
schungseinrichtungen im engeren Sinne gilt dagegen aufgrund der Einbindung in
den ministeriellen Geschiftsbereich auch ohne die Heranziehung von §407 ZPO
eine Beratungspflicht.

I11. Extramurale Ressortforschung in Abgrenzung zu weiterer
Forschungsforderung

Die extramurale Forschung ist abzugrenzen von sonstiger ministerieller For-
schungsférderung, die in Form von Projektférderung und institutioneller Forde-
rung vorgenommen wird.®>® Abgrenzungsschwierigkeiten zur extramuralen Res-

47 Meusel, Auleruniversitire Forschung im Wissenschaftsrecht, 2. Aufl. 1999, §3 Rn. 50.

648 Meusel, Aufleruniversitire Forschung, a.a.O., § 18 Rn.297.

49 Meusel, Aufleruniversitire Forschung, a.a.O., §18 Rn.297, in Bezug auf das Partner-
schaftsverhiltnis unter Verweis auf Cartellieri, Die Grofiforschung und der Staat, Teil 11, 1969,
S.110.

650 Vgl. BMBF, Bundesbericht Forschung und Innovation 2020, Daten und Fakten zum Deut-



E. Extramurale Ressortforschung 133

sortforschung ergeben sich dabei im Verhiltnis zur Projektforderung, die ihrerseits
praxisorientiert fir ein spezifisches Forschungsfeld erfolgt und somit ein Instru-
ment der Forschungssteuerung darstellt.®”! Aus ministerieller Sicht folgt die Ab-
grenzung offenbar einem rein formalen Kriterium, nimlich ob es sich um eine An-
tragsforschung (dann Projektforderung) oder eine Auftragsforschung (dann Res-
2 Nach Wolfgang Jakob beginnt Ressortforschung in
Abgrenzung zur allgemeinen Forschungsférderung dort, ,wo in Ziel und Wirkung
stairker auf Entscheidungshilfe fiir die sachgemafe Erfiillung von Ressortaufgaben
abgehoben ist als auf das Zuwegebringen allgemeiner Erkenntnisarbeit in der be-
treffenden Forschungsdisziplin“®>’. Diese Abgrenzung ist sachlich nicht falsch,
aber doch auch nicht hinreichend. Im Einzelnen kénnen die Grenzen hier flieffend
sein, da ein Forschungsauftrag im Rahmen der extramuralen Forschung nicht not-
wendigerweise auf eine bestimmte ministerielle Handlungsentscheidung gerichtet

sortforschung) handelt.

sein muss und die sonstige Forschungsforderung auch Aufgabenbereiche abdeckt,
die thematisch in das ministerielle Aufgabengebiet fallen und die sich das Ministe-
rium daher zur Sachaufgabe gemacht hat. Auch Jakob raumt ein, dass die von ihm
formulierte Abgrenzung die schwierige Einschitzung offenlisst, das ,,'Gesamtbild*
eines konkreten Forschungsprogramms — seine in der Vorbereitungs- wie Verwirk-
lichungsphase erkennbare Intention und Konzeption sowie seine reale Wirkung in
der Durchfiihrungsphase —in einem Akt wertender Erkenntnis zu qualifizieren“®>*
und dass eine zumindest duflerliche Uberschneidung besteht.®>® Die Abgrenzung
wird in tatsichlicher Hinsicht dadurch erschwert, dass die Bundesforschungsbe-
richte teils die direkte Projektférderung und (extramurale) Ressortforschung des
Bundes zusammen ausweisen, so dass nicht ersichtlich wird, in welchem Umfang
die einzelnen Ministerien extramurale Forschungsauftrige vergeben.®*® Es liegt der
Schluss nahe, dass extramurale Ressortforschung und Forschungsforderung einen
nicht bestimmbaren ,,grauen Uberlappungsbereich® haben. Dies ist insbesondere

schen Forschungs- und Innovationssystem, S. 95; siche auch die Einteilung von Hobn/Schimank,
Konflikte und Gleichgewichte im Forschungssystem, 1990, S.320, die die ministerielle For-
schungsforderung einteilen in eine solche ohne Leistungsbeziige zum Ressort einerseits und die
Ressortforschung andererseits. Siehe bereits WR, Empfehlungen des Wissenschaftsrates zu Orga-
nisation, Planung und Forderung der Forschung, 1975, S. 65.

651 Vgl. BMBF, Bundesbericht Forschung und Innovation 2020, S. 61.

652 Siche oben Fn. 643 (1. Teil).

653 Jakob, Forschungsfinanzierung durch den Bund, Der Staat 24 (1985), S.527 (560).

654 Jakob, Forschungsfinanzierung, ebd.

655 Jakob, Forschungsfinanzierung, a.a.O., S.527 (561).

656 Vgl. BMBF, Bundesbericht Forschung und Innovation 2016, Erginzungsband I (Daten und
Fakten zum deutschen Forschungs- und Innovationssystem), S. 12{. sowie Tabelle 8 auf S.771. (in
der Tabelle werden Projektforderung und extramurale Ressortforschung zusammen ausgewie-
sen); BMBF, Daten und Fakten zum deutschen Forschungs- und Innovationssystem, Datenband
Bundesbericht Forschung und Innovation 2018, S. 69f. (Ubersicht iiber Ausgaben nach Forderar-
ten weist Projektforderung und Ressortforschung zusammen auf) und S. 74ff. (Ausgaben an ein-
zelne Bundeseinrichtungen einschliefilich der extramuralen Forschung). Diese unspezifische
Darstellung wurde bereits vom WR gertigt (WR, Empfehlungen zur Profilierung der Einrichtun-
gen mit Ressortforschungsaufgaben des Bundes [Drs. 10295-10], 2010, S.37 u. 47).
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fur die Antragsforschung (vs. einer Auftragsforschung) der Fall, die sich nach hie-
siger Ansicht sowohl als Ressortforschung als auch als Projektforderung darstellen
kann. Die aufgezeigten Abgrenzungsschwierigkeiten diirfen jedoch nicht dariiber
hinwegtiuschen, dass Ressortforschung und Forschungsférderung kompetenz-
rechtlich zu trennen sind.®’

F. Vorziige und Nachteile der integrativen Struktur
der Ressortforschung

Die die deutsche Ressortforschung kennzeichnende integrative Struktur der Res-
sortforschung, also die — in den Worten des Wissenschaftsrates — ,Verbindung von
staatlich-administrativen Aufgaben und den darauf bezogenen Forschungsarbeiten
unter dem organisatorischen Dach von staatlichen Verwaltungen“®>®, muss sich ne-
ben im zweiten Teil dieser Arbeit zu behandelnden Fragen ihrer Verfassungsma-
Bigkeit auch auf ihre Zweckhaftigkeit hin befragen lassen. Allein die Tatsache, dass
sie auf historisch gewachsenen Strukturen beruht, ist keine ausreichende Legitima-
tionsgrundlage fiir ihren politischen Fortbestand, wenn die Verwaltung ihren Wis-
sens- und Forschungsbedarf in gleicher Weise auch durch Forschungsauftrige oder
Kooperationen mit wissenschaftlichen Einrichtungen decken konnte. Vielmehr
gilt (als Ausfluss einer im zweiten Teil dieser Arbeit zu explizierenden objektiv-
rechtlichen Komponente des Art.5 Abs.3 GG) eine Beweislastumkehr zu Lasten
des Staates: Gerade wegen der Gefahr einer Legitimationsforschung und der Ver-
einnahmung von Wissenschaft durch den Staat sowie der Gefahr, dass nicht alle
wissenschaftlichen Ansitze und Schulen gleichermaflen in einer Ressortfor-
schungseinrichtung vertreten sind, trifft den Staat eine Darlegungs- und Begriin-
dungslast fiir die integrativ organisierte Ressortforschung. Die Vorziige und Nach-
teile der integrativen Struktur der Ressortforschung umfinglich zu erfassen, wire
allerdings ein eigenstindiges, empirisch zu fundierendes sozialwissenschaftliches
Forschungsprojekt. Hier soll es darum gehen, den in diesem Zusammenhang vor-
gebrachten Kernargumenten Raum zu geben und sie kritisch zu wiirdigen. Im
Rahmen der im zweiten Teil dieser Arbeit erfolgenden Untersuchung der verfas-
sungsmafligen Anforderungen werden die rechtlichen Leitplanken gesetzt, inner-
halb derer die Exekutive Raum hat, die Ressortforschung zu gestalten.

657 Zur Rechtsgrundlage fir die Ressortforschung sieche unten 2. Teil A. sowie speziell zur
Abgrenzung von Forschungsforderung und Ressortforschung auch Jakob, Forschungsfinanzie-
rung durch den Bund, Der Staat 24 (1985), S. 527 (5601.).

658 WR, Empfehlungen, Empfehlungen zur Rolle und kiinftigen Entwicklung der Bundesein-
richtungen mit FuE-Aufgaben (Drs. 7702-07), 2007, S. 114.
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. Klassische Grundmodelle einer Interaktion von Wissenschaft und politischer
Entscheidung

Politische Entscheidungen und Wissenschaft sind zwei grundverschiedene Syste-
me, die unterschiedlichen Handlungslogiken folgen und mit unterschiedlichen
Mafistiben zu bewerten sind. An dieser Stelle soll auf die weitreichenden For-
schungen zur Politikberatung verwiesen werden, die dies im Einzelnen ausfiih-
ren.®? Es lassen sich drei klassische Grundmodelle des Verhiltnisses von Wissen-
schaft und Politik identifizieren.®®® Nach dem bereits auf Niccolo Machiavelli®®!
zuriickgehenden dezisionistischen Modell, fir das auch Max Weber als Vertreter
662 erfolgt eine scharfe Trennung zwischen dem wissenschaftlichen Be-
rater und dem politischen Entscheider. Den Gegenpol bildet das von Helmut
Schelsky identifizierte technokratische Modell, wonach der Experte die eigentliche
Entscheidungsmacht hat, der der politische Entscheider lediglich Folge leistet:®’
Die ,,Sachgesetzlichkeit trete ,,an die Stelle eines politischen Volkswillens“®¢*. Da-
durch sei kein Raum mehr fiir normative politische Willensbildung,*®> da niemand
mehr ,herrsche®, sondern nur noch eine , Apparatur” laufe, ,die sachgemif} be-

gelten kann,

659 Vgl. nur aus der jiingeren Literatur: Breuer, Die Angst vor Gefahren und Risiken und die
sachverstindige Beratung nach dem Mafistab praktischer Vernunft, in: Bartlsperger (Hrsg.), Der
Experte bei der Beurteilung von Gefahren und Risiken, 2001, S.31{f.; Brochler/Schiitzeichel
(Hrsg.), Politikberatung, 2008; Falk et al. (Hrsg.), Hdb. Politikberatung, 2006; Kraul/Stoll, Wis-
senschaftliche Politikberatung, 2011; Lentsch/Weingart (Hrsg.), The Politics of Scientific Advice,
2011; VofSkuble, Sachverstindige Beratung des Staates, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR,
Bd.IIL, 3. Aufl. 2005, § 43; Weingart/Lentsch, Wissen, Beraten, Entscheiden, 2008.

660 Tnstruktiv: Kevenhirster, Politikberatung, in: Andersen et al. (Hrsg.): Handworterbuch des
politischen Systems der Bundesrepublik Deutschland, 8. Aufl. 2019, S.1 (2 {f.); Mai, Wissenschaft,
Politik und Beratung — Zur Soziologie der wissenschaftlichen Politikberatung, ZPB 1 (2008),
S.457 tf.; Weilert, Grundlinien einer ,Ethischen Politikberatung®, in: Weilert/Hildmann (Hrsg.),
Ethische Politikberatung, 2012, S.23 (281.).

61 Machiavelli hat sich in seiner Abhandlung ,,I1 Principe” (Der Fiirst) mit dem Verhiltnis von
Fiirst und Beratern auseinandergesetzt. Der Fiirst misse sich zwar beraten lassen, aber nur auf
eigenen Entschluss. Er benotige selbst Klugheit, da er politisch nicht tiberleben kénne, wenn er
sich allein auf die Klugheit seiner Berater verlasse (vgl. Il Principe, XXIII: Quomodo adulatores
sint fugiendi). Vgl. auch Schenuit, Modelle wissenschaftlicher Politikberatung auf dem Priifstand,
Arbeitspapier FG EU/Europa, 2017/Nr. 03, S. 2.

662 M. Weber, Wirtschaft und Gesellschaft (1922), 5. rev. Aufl. 1976, hrsgg. v. J. Winckelmann
1. Halbband, Kap. IIT, § 1 {f., S. 122 ff. (insbes. S. 124{f.: ,Der reinste Typus der legalen Herrschaft
ist diejenige mittelst bureaunkratischen Verwaltungsstabs“ (S.126), wobei Weber in diesem Zuge
auch die Fachqualifikation der Beamten als Baustein nennt, so dass er die Fachkompetenz in die
Legitimitat kraft Amtes einbezieht); vgl. auch die Weber-Interpretation bei Habermas, Verwis-
senschaftlichte Politik und offentliche Meinung, in: ders., Technik und Wissenschaft als Ideolo-
gie, 1968, S.120 (121), sowie Schenuit, Modelle wissenschaftlicher Politikberatung auf dem Priif-
stand, Arbeitspapier FG EU/Europa, 2017/Nr.03, S. 3.

663 Schelsky, Der Mensch in der wissenschaftlichen Zivilisation, 1961, S. 20ff. Schelsky schliefit
seinerseits an die Uberlegungen einer ,Technokratie® von Burnham, The Managerial Revolution,
1941, an; siche auch Kevenhirster, Politikberatung, in: Andersen et al. (Hrsg.), Handworterbuch
des politischen Systems der Bundesrepublik Deutschland, 8. Aufl. 2019, S. 2.

664 Schelsky, Der Mensch in der wissenschaftlichen Zivilisation, 1961, S.22.

665 Schelsky, Mensch, a.a.O., S.25.
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dient werden will“¢®®. Dass dezisionistisches und technokratisches Modell vielfach
weder die Wirklichkeit abbilden®®” noch (insbesondere in Bezug auf das technokra-
tische Modell) demokratietheoretisch tiberzeugen konnen, liegt auf der Hand. So
entwickelte Jiirgen Habermas das ,pragmatistische Modell®, wonach von einem
skritischen Wechselverhiltnis“ zwischen Experten und Politikern auszugehen
ist.668

»Weder ist der Fachmann, wie es im technokratischen Modell vorgestellt wird, souverin
geworden gegentiber den Politikern, die faktisch dem Sachzwang unterworfen sind und nur
noch fiktiv entscheiden; noch behalten diese, wie das dezisionistische Modell unterstellt,
auflerhalb der zwingend rationalisierten Bereiche der Praxis ein Reservat, in dem praktische
Fragen nach wie vor durch Willensakte entschieden werden miissen. Vielmehr scheint eine
wechselseitige Kommunikation derart moglich und nétig zu sein, dafl einerseits wissen-

schaftliche Experten die Entscheidung fillenden Instanzen ,beraten® und umgekehrt die Po-

litiker die Wissenschaftler nach Bediirfnissen der Praxis ,beauftragen‘.%¢?

Im pragmatistischen Modell unterstiitzt der Experte den demokratisch legitimier-
ten Entscheidungstriger in einem ,kritischen Kommunikationsverhiltnis, das
durch einen iterativen Charakter geprigt ist“.*”° Neuere Modelle versuchen eben-
falls wie Habermas, das Verhiltnis zwischen wissenschaftlichen Experten und po-
litischen Entscheidern, zwischen den Polen eines dezisionistischen Modells und
eines technokratischen Modells auszuloten.®”! Modelle und ihre Zuordnungen lei-
den naturgemifd daran, dass sie aufgrund ihrer Vereinfachungen und Zuspitzungen
nicht jeder Facette einer vorfindlichen wissenschaftlichen Beratungsstruktur ge-
recht werden konnen. Dennoch kann vereinfachend die extramurale Ressortfor-
schung eher dem dezisionistischen Modell zugeordnet werden, wihrend die integ-
rativ organisierte Ressortforschung in Ressortforschungsbehorden tendenziell dem
pragmatistischen Modell entspricht, da hier Expertise und Verwaltung nicht strikt
voneinander getrennt sind, sondern von einer ,wechselseitigen Kommunikation®
zwischen Expertise und politisch-administrativer Entscheidung ausgegangen wer-
den kann. Politisch-steuernde Entscheidungen werden nicht von den Ressortfor-
schungseinrichtungen selbst getroffen, sondern, wie dies am Beispiel des Robert
Koch-Instituts aufzuzeigen sein wird, lediglich durch die Ressortforschungsein-
richtungen vorbereitet. Daher konnen Ressortforschungseinrichtungen nicht als
Ausdruck des technokratischen Modells gelten. Allerdings kénnen Ressortfor-

666 Schelsky, Mensch, a.a. O., S.26.

667 Auch Schelsky, Mensch, a.a.O., S. 24, hat dies bereits erkannt und spricht daher von einer
»Modelltheorie®. Es geht ihm also nicht um eine exakte Beschreibung der Wirklichkeit, sondern
um ,,Strukturgesetzlichkeiten® und ,,Entwicklungstendenzen®.

68 Habermas, Verwissenschaftlichte Politik und offentliche Meinung, in: ders., Technik und
Wissenschaft als Ideologie, Frankfurt a. M. 1968, S. 120 (126).

669 Habermas, Verwissenschaftlichte Politik, a.a. O., S. 126f.

670 Schenuit, Modelle wissenschaftlicher Politikberatung auf dem Priifstand, Arbeitspapier FG
EU/Europa, 2017/Nr. 03, S. 4; siche auch: Weingart, Scientific Expertise and Political Accountabi-
lity. Paradoxes of Science in Politics, Science and Public Policy 26 (1999), S. 151 (1531.).

71 Vgl. Schenuit, Modelle wissenschaftlicher Politikberatung auf dem Prifstand, Arbeitspa-
pier FG EU/Europa, 2017/Nr. 03, S. 41f.
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schungseinrichtungen auch regulative (verwaltungsrechtliche) Befugnisse tibertra-
gen sein, so dass wissenschaftliche Expertise und Entscheidungshoheit institutio-
nell und gegebenenfalls auch personell vereint sind. Hier geht es aber um Bereiche,
in denen sich der Gesetzgeber bewusst fiir ein besonderes Gewicht der Expertise in
einem spezifischen Sachzusammenhang entschieden hat, in dessen Rahmen nicht
politische Entscheidungen getroffen werden, sondern wissenschaftsnahe adminis-
trative Befugnisse ausgetibt werden. Dennoch kénnen technokratische Ziige hier
nicht ganz abgestritten werden, so dass sich die Ressortforschungseinrichtungen
nicht vollstindig von den geldufigen Theorien zum Wechselverhiltnis von Wissen-
schaft und Politik abbilden lassen. Es wird daher im Rahmen der Analyse der Ge-
sundheitsressortforschungseinrichtungen im Vorsorgeverwaltungsrecht das sym-
biotische Modell als Erginzung zu den hier vorgestellten Theorien entwickelt.®’?

I1. Vorziige einer integrativen Ressortforschungsstruktur

1. Gelingender Wissenstransfer

Wihrend die ministerielle Entscheidung auf der Grundlage des aktuellen Stands
von Wissenschaft und Technik, aber unter Hinzuziehung vielfaltiger weiterer Fak-
toren, allen voran anderer gesellschaftlicher Interessen und der politischen Vermit-
telbarkeit der Entscheidung sowie der Beachtung demokratischer Prozesse (wenn
ministerielle Vorschlige etwa nur im Rahmen eines Gesetzes verwirklicht werden
konnen) erfolgt, ist die Wissenschaft von diesen politischen Anforderungen befreit
und widmet sich — jedenfalls in der Theorie — allein der ,Wahrheitssuche“.®”> Die
Forschermeinung muss im Rahmen ihrer scientific community bestehen, wohinge-
gen die ministerielle Entscheidung im politischen Prozess tiberzeugen muss, im
Rahmen dessen die wissenschaftliche Fundierung nur einen Baustein liefert, aber
nicht das einzige Kriterium bildet. Hierdurch begriinden sich Ubertragungs-
schwierigkeiten vom wissenschaftlichen in das politische System, etwa in der Ziel-
genauigkeit der Beachtung der relevanten Fragen der Verwaltung und in Proble-
men der Kommunikation zwischen Wissenschaftler und Verwaltung.®”* Ein Vor-
teil der integrativen Struktur der Ressortforschung liegt daher darin, dass die
Transaktion dadurch besser gelingt, dass der in der Ressortforschung arbeitende
Wissenschaftler mit den administrativen und politischen Gegebenheiten vertraut

672 Siehe unten 3. Teil, C. IV. 1.

673 Vgl. insoweit unten 2. Teil B. I. 1. b) aa), dort auch zur Problematik des Wahrheitsbegriffs
im Rahmen der Wissenschaftsfreiheit.

74 Vgl. hier auch Bartholomdi, Ressortforschung: Aspekte der Vergabe und Forschungsbeglei-
tung, in: Wissenschaftszentrum Berlin (Hrsg.), Interaktionen von Wissenschaft und Politik, 1977,
S.285 (290), zu den Schwierigkeiten einer extramuralen Ressortforschung: ,Der Adressat des
Forschungsauftrags ist im Hinterkopf des Forschers oft nicht das Ministerium, sondern die wis-
senschaftliche Konkurrenz. Das zeigt sich auf drei Feldern: Dem Umgang mit dem Thema, der
Sprache und dem Praxisbezug der Resultate.”
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ist®”> und tiberdies seine Reputation nicht allein aus der scientific community be-

zieht. Damit entfallen ,Transaktionskosten®, also diejenigen Informationserfor-
dernisse, die notwendig sind, um externe Forscher mit dem Kontext der spezifi-
schen Ressortforschungsaufgabe vertraut zu machen.®”® Auch der zeitliche Trans-
aktionsaufwand reduziert sich betrichtlich und dies bedeutet, dass Informationen
fiir die Ministerien schneller verfiigbar sind.®”” Durch den engeren Kontakt der in
den Ressortforschungseinrichtungen arbeitenden Wissenschaftler zu den politi-
schen Verantwortungstrigern konnen teilweise Probleme besser erkannt und
kurzfristiger in die Politik riickgespielt werden. In besonderer Weise ist das enge
Zusammenspiel von Wissenschaft und Politik im Bereich der Regulierungs- und
Priifaufgaben vorteilhaft.®”® Die Wissenschaftler sind hier mit den rechtlichen Be-
stimmungen vertraut und konnen ihre Forschungen daraufhin ausrichten. Die
Bundesregierung spricht von der ,Fihigkeit, Wissenschaft, Politikberatung und
Vollzug miteinander zu verkniipfen und fiir das Regierungshandeln aufzuberei-
ten“®’”?. In diesen Bereich einzuordnen ist auch die Vorlaufforschung, die erforder-
lich 1st, um in der Politik Themen zu setzen.

2. Zugriff und Verfiigbarkeit von langfristigen Forschungs- und
Entwicklungsleistungen

Ressortforschungseinrichtungen nehmen, insbesondere im Priif-, Mess- und Kon-
trollwesen, in groflerem Umfang gleichartige Aufgaben wahr, die iiber einen langen
Zeitraum betrieben werden.®®° Teilweise sind diese tiberdies aufs Engste in behord-
liche Aufgaben eingebunden. Theoretisch wiren diese Aufgaben auch von anderen
Forschungsinstituten leistbar, im Falle behordlicher Aufgaben durch Beleihungen
moglich, jedoch sind die groflen Forschungsinstitute ihrer Natur nach an diesen
Aufgaben wenig interessiert.®®! Die in der Bundesrepublik Deutschland nach Art. 5
Abs.3 GG zugesicherte Wissenschaftsfreiheit und damit Selbstorganisation der
Wissenschaft kann zur fehlenden Abdeckung von Forschungsbedarfen der Politik
fithren.®® Gerade die Historie des Bundesinstituts fiir Risikobewertung (BfR), das

75 Bécher, Wissenschaftsbasierte Politikberatung auf Abruf, Der moderne Staat 2012, S.459
(466): ,Wissen tiber Akteure und tiber die Besonderheiten und Anspriiche der politischen Praxis
und Ressortlogik*.

76 WR, Empfehlungen zur Rolle und kiinftigen Entwicklung der Bundeseinrichtungen mit
FuE-Aufgaben (Drs. 7702-07), 2007, S. 115.

77 Bicher, Wissenschaftsbasierte Politikberatung auf Abruf, Der moderne Staat 2012, S.459
(460).

678 WR, Empfehlungen zur Rolle und kiinftigen Entwicklung der Bundeseinrichtungen mit
FuE-Aufgaben (Drs. 7702-07), 2007, S. 115.

79 BMBF, Konzept einer modernen Ressortforschung der BReg., 2007, S. 4.

680 WR, Empfehlungen des Wissenschaftsrates zu Organisation, Planung und Forderung der
Forschung, 1975, S. 641.

81 Vol. Hohn/Schimank, Konflikte und Gleichgewichte im Forschungssystem, 1990, S.314.

682 Vgl. hier Rick, Forschung im Bundesinstitut fiir Berufsbildung, BWP 1982, S.1 (2), der am
Beispiel des Bundesinstituts fiir Berufsbildung nachzeichnet, inwiefern die Griindung dieses In-
stituts notwendig war, weil die bestehenden wissenschaftlichen Einrichtungen aus Griinden, die
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(zusammen mit dem Bundesamt fiir Verbraucherschutz und Lebensmittelsicherheit
[BVL]) aus der Auflésung des Bundesinstituts fir gesundheitlichen Verbraucher-
schutz und Veterindrmedizin (BgVV) infolge der BSE-Krise hervorging, da Risi-
kobewertung und Risikomanagement fortan auf zwei verschiedene Behorden ver-
teilt werden sollten, zeigt, dass bereits die zuverlissige und jederzeit verfiigbare
Risikobewertung als notwendig behordlich zu erbringende Aufgabe angesehen
wurde, um einen zuverlissigen und wissenschaftsbasierten Informationsfluss si-
cherzustellen. Denn ansonsten hitte es nahegelegen, die Risikobewertung selbst
auf eine privatrechtlich organisierte Institution auszulagern.

Insgesamt erleichtert die integrative Struktur die Verfolgung besonders langfris-
tiger Projekte, zum einen durch dauerhaft gebundenes Personal, zum anderen
durch eine finanzielle Sicherheit fiir langfristig angelegte Dokumentationen,
Sammlungen und Studien. Ebenso ermoglicht die behordliche Organisation der
Ressortforschung kurzfristig den Abruf von Informationen, ohne dass eigens ein
Forschungsauftrag extramural vergeben werden muss. Insbesondere im Risikover-
waltungsrecht kann dies von Vorteil sein, wenn schnelle Entscheidungen getroffen
werden missen. Dieser ,kurze Dienstweg® ist teilweise auch im Verhaltnis von Mi-
nisterien zu den kooperierenden Ressortforschungseinrichtungen zu finden. Je ho-
her die ministerielle Verfiigbarkeit von Wissen und Wissensgenerierung gegentiber
der Forschungseinrichtung ausgestaltet ist, desto mehr wird strukturell in die For-
schungsfreiheit eingegriffen. Auch vor diesem Hintergrund kann es sinnvoll, gege-
benenfalls sogar verfassungsrechtlich geboten sein, die weitere aufleruniversitire
Forschung nicht durch zu enge Kooperationen und Beziehungen in ihrer For-
schungsfreiheit zu belasten.

Hinzu kommt, dass der Bund im Bedarfsfall Bundesressortforschungseinrich-
tungen grinden und bei fehlendem politischen Interesse auch wieder schlieflen
kann, wihrend er sonstige Forschungseinrichtungen nur in Ubereinkunft mit den
Lindern auf der Grundlage von Art.91b GG ins Leben rufen darf. Der Bund wire
bei Fehlen eigener Ressortforschungseinrichtungen damit fiir seine Wissensbedarfe
begrenzt auf Forschungsauftrige und Forschungskooperationen mit den vorhande-
nen Forschungseinrichtungen.

3. Befihigung der Verwaltung

Die integrative Struktur der Ressortforschung fithrt zu einer spezifischen Befihi-
gung der Verwaltung.®® Zum einen sind die mit Regulierungs- und Priifaufgaben
befassten Mitarbeiter der Ressortforschung besonders qualifiziert und tragen da-
mit zu einer ,guten® im Sinne einer auf hohem Niveau und damit sachgerecht arbei-
tenden Verwaltung bei. Zum anderen setzt selbst die Akquise von wissenschaftli-

in der Wissenschaftsorganisation verankert sind, den wissenschaftlichen Bedarf der Politik nicht
abdeckten.

683 Ahnlich auch Braun, Bundesbehdrden und europiische Agenturen als Akteure im Risiko-
verfahren des Umwelt- und Gesundheitsschutzrechts, 2013, S. 397.
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cher Forschung im Rahmen extramuraler Ressortforschung voraus, dass die Aus-
wahl der Forschungsnehmer und die Begleitung der Forschungsvorhaben von
ministerieller Seite fachgerecht erfolgen. Aus diesem Grunde werden extramurale
Forschungsauftrige fiir das Ministerium hdufig durch Ressortforschungseinrich-
tungen ausgeschrieben und abgewickelt. Dies ist, wie die Historie insbesondere der
wehrwissenschaftlich forschenden Fraunhofer-Institute gezeigt hat, zwar auch au-
Berhalb behordlich organisierter Ressortforschung denkbar. Jedoch miissen dann
letztlich einer Behorde dhnliche Strukturen geschaffen werden, sofern dieselbe in-
tensive Zusammenarbeit des Ministeriums wie mit einer Ressortforschungsein-
richtung gewihrleistet werden soll.®**

4. Geheimbaltungsinteresse

Die Forschungsentwicklung lebt davon, dass die gewonnenen Ergebnisse der sciern-
tific community bekannt gemacht und von ihr diskutiert werden. Nur auf diese
Weise wird die Qualitit von Forschung gewahrleistet und die Forschung insgesamt
vorangebracht. Der Wissenschaftsrat hat vor diesem Hintergrund wiederholt auch
eine Publikationspflicht im Rahmen der Ressortforschung angemahnt.®® In einzel-
nen Fillen, etwa der wehrwissenschaftlichen Forschung, kann die Publikation al-
lerdings den nationalen Sicherheitsinteressen entgegenlaufen. Vor diesem Hinter-
grund lassen sich auch die besonders zahlreichen wehrwissenschaftlichen Ressort-
forschungseinrichtungen erkliren. Im Falle von besonderen Sicherheitsinteressen
an der Exklusivitat der Forschung sprechen besonders gewichtige Argumente fiir
die integrative Struktur. Juristisch lieen sich zwar auch durch entsprechende Ver-
trige mit privaten Forschungseinrichtungen Geheimhaltungspflichten ausgestal-
ten, doch verbinden sich mit dem Wissensvorsprung der privaten Forschungsein-
richtung Machtstrukturen, die demokratietheoretische Fragen aufwerfen. Die Ex-
ekutive wiirde damit einen Teil ihrer Gewaltauslagern, die ihr vom Volke tibertragen
worden ist.

I11. Kritische Wiirdigung

Die vorgenannten Argumente fiir die Organisation der Ressortforschung als Teil
der Verwaltung miissen sich einer kritischen Wiirdigung stellen. Die beschriebenen

84 Im Rahmen der Projektférderung durch die Ministerien werden hiufig Projekttriger mit
Managementaufgaben im Schnittbereich von Wissenschaft und Administration betraut, um For-
derentscheidungen vorzubereiten und geforderte Projekte zu begleiten. Hierzu werden vertragli-
che Vereinbarungen mit Organisationseinheiten von Forschungseinrichtungen oder privaten Un-
ternehmen getroffen, die unter Umstinden auch eine Beleihung einschlieflen, sieche BMBF, Bun-
desbericht Forschung und Innovation 2020, S. 61.

685 WR, Empfehlungen zur Rolle und kiinftigen Entwicklung der Bundeseinrichtungen mit
FuE-Aufgaben (Drs. 7702-07), 2007, S. 60 ff; WR, Empfehlungen zur Profilierung der Einrich-
tungen mit Ressortforschungsaufgaben des Bundes (Drs. 10295-10), 2010, S. 44 u. S.511.
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unterschiedlichen Systeme der Politik und Verwaltung einerseits und der For-
schung andererseits lassen sich nicht einfach dadurch eliminieren, dass die For-
schung in die Verwaltung eingebunden wird. Vielmehr gestaltet es sich oft schwie-
rig, Forschung und Verwaltung in einen Einklang zu bringen. Die Einbindung in
die Verwaltung mit ihren hierarchischen Strukturen bedeutet immer zugleich auch
die Herausnahme aus der scientific community und ihren Anforderungen, insbe-
sondere auch dem Druck, sich in ihr zu profilieren und nach Weiterentwicklung zu
streben. Deutlich kann dies etwa am Publikationsprocedere werden: Die sczentific
community hat eine eigene Kommunikationskultur und erwartet eine stetige Teil-
nahme durch ausgewiesene Publikationen, wihrend die politischen Entscheidungs-
trager vornehmlich an internen Informationen interessiert sind. Die Forschungsin-
tensitit und Forschungsqualitit kann auch darunter leiden, dass Ressortfor-
schungseinrichtungen vielfach stirker durch administrative Aufgaben gebunden
sind als reine Forschungseinrichtungen.®®® Es bestehen handfeste Gefahren fiir eine
integrativ organisierte Ressortforschung im Blick auf die stets mogliche Vereinnah-
mung durch die Verwaltung, denen nur durch organisatorische Vorkehrungen be-
gegnet werden kann.®®” Insbesondere ist die integrative Struktur anfillig fiir eine
Legitimationsforschung oder eine jedenfalls nicht hinreichend von den Interessen
der Verwaltung unabhingige Forschung. Thr kann nur durch Einriumung und or-
ganisatorische Absicherung entsprechender Wissenschaftsfreiheit entgegengewirkt
werden.®®® Eine unmittelbare Konsequenz hat dies insbesondere fiir die im Risiko-
verwaltungsrecht angesiedelte Ressortforschung, die mit der wissenschaftlichen
Einschitzung von Gesundheitsrisiken befasst ist und zugleich gewisse Entschei-
dungskompetenzen hat. Ein wie im Unionsrecht politisch seit der BSE-Krise gefor-
dertes Trennungsprinzip zwischen Risikobewertung und Risikomanagement®®” ist
nicht im Sinne einer organisationsrechtlichen institutionellen Trennung notig, son-
dern durch Ausgestaltung der Organisationsbeziehungen in einer Weise, die den
Kern der Forschungsfreiheit und damit die wissenschaftliche Risikoeinschitzung
vom staatlichen Einfluss abschirmen.

686 Vgl. zur administrativen Belastung: WR, Empfehlungen zur Profilierung der Einrichtun-
gen mit Ressortforschungsaufgaben des Bundes (Drs. 10295-10), 2010, S. 10 u. 40{f.

687 Siehe zur Diskussion einer Aufgabentrennung im Risikoverwaltungsrecht zwischen Risi-
kobewertung und Entscheidungskompetenz nur Scherzberg, Risikosteuerung durch Verwal-
tungsrecht: Ermoglichung oder Begrenzung von Innovationen?, VVDStRL 63 (2004), S. 214 (247).

688 Zum Maf§ der in den Ressortforschungseinrichtungen geltenden Wissenschaftsfreiheit, sie-
he unten 2. Teil B.

689 Naher unten 4. Teil H. I1.
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G. Zwischenfazit

Aufgaben der Ressortforschung

Das Aufgabespektrum der Ressortforschung ist weit gefachert, umfasst aber in ers-
ter Linie die wissenschaftliche Beratung der Ministerien und ihrer auch gesetzes-
vorbereitenden Titigkeiten. Diese Beratungen erfolgen teils aufgrund eines spezifi-
schen Bedarfs, aber auch in Form forschungsbasierter ,, Antennenfunktion®, also
der vorausschauenden Identifizierung von Themen, die fiir die Politik in naher oder
fernerer Zukunft relevant werden. Ressortforschungseinrichtungen kénnen neben
zielgerichteter angewandter Forschung auch Grundlagenforschung betreiben.
Hinzu treten Priifungs- und Regulierungsaufgaben sowie mitunter auch gewisse
Dienstleistungen fiir Dritte und die Offentlichkeit. Ressortforschungseinrichtun-
gen werden also neben ihrer wissenschaftlichen Tatigkeit auch verwaltend titig.
Wie sich die Aufgaben im Einzelnen zusammensetzen, ist fiir die Einrichtungen
sehr unterschiedlich und hingt von der ministeriellen Fithrung ab, die fur ihren
Bereich die jeweilige Ressortforschung zu verantworten hat (Ressortprinzip).

Formen der Ressortforschung

Ressortforschung wird allgemein als materieller und nicht allein organisations-
rechtlicher Begriff verstanden und umfasst mithin sowohl die in den Ressortfor-
schungseinrichtungen vorgenommene Forschungs- und Entwicklungstatigkeit (in-
stitutionelle Ressortforschung) als auch die in Form von Forschungsauftrigen aus-
gefithrte extramurale Forschung. Die als Bundesoberbehorden organisierten
Bundeseinrichtungen mit Forschungs- und Entwicklungsaufgaben (FuE-Aufga-
ben), iberwiegend nichtrechtsfahige Anstalten des 6ffentlichen Rechts, bilden die
Ressortforschungseinrichtungen im engeren Sinne. Eine Zwitterform zwischen
diesen Ressortforschungseinrichtungen und den sonstigen 6ffentlichen aufleruni-
versitiren Forschungseinrichtungen findet sich in den FuE-Einrichtungen in kon-
tinuierlicher Zusammenarbeit, die im Gegensatz zu den Bundeseinrichtungen mit
FuE-Aufgaben zwar nicht behordlich verfasst sind, aber gleichwohl durch staatli-
chen Einfluss aufgrund von Anteilseignerschaften des Bundes oder Finanzierung
aus Bundesmitteln und dadurch bedingter Mitwirkung in Organen und Gremien
teilweise dhnlich intensiv durch die Ministerien gesteuert werden. Ressortfor-
schung findet in diesen Einrichtungen nicht nur in Form einzelner Forschungsauf-
trige statt, sondern es werden durch die Einrichtungen mitunter ganze Bereiche
der Ressortforschung abgedeckt.

Dennoch markiert die Behordenform aus rechtlicher Perspektive einen gewichti-
gen Unterschied und bildet ein Alleinstellungsmerkmal der hier so bezeichneten
Ressortforschungseinrichtungen im engeren Sinne. Die klassischen Aufsichtsrech-
te finden nur hier Anwendung und kénnen besonders weitreichend sein — wenn-
gleich in der tatsichlichen Ausgestaltung der so organisierten Ressortforschungs-
einrichtungen auf die besondere Situation der Forschungseinrichtung Riicksicht
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genommen wird. Auch bedeutet die Einbindung in die behordlichen Strukturen,
dass diese Ressortforschungseinrichtungen hoheitliche Tatigkeiten (etwa im Rah-
men von Zulassungen) vornehmen kénnen. Sie bilden also eine fiir die institutiona-
lisierte Ressortforschung charakteristische Symbiose aus Wissenschaft und Ver-
waltung. Dartiber hinaus nehmen sie langfristige Forschungsaufgaben wahr, die
fir andere Wissenschaftseinrichtungen nicht so attraktiv sind (wie die Pflege von
Datenbanken und technische Normungsforschungen). Als Ressortforschungsein-
richtungen im weiteren Sinne werden hier diejenigen Einrichtungen bezeichnet, die
durch entsprechende Organ- und Gremienvertretung von Staatsbediensteten oder
auf sonstige Weise durch den Staat gesteuert werden und tiberwiegend Ressortfor-
schungsaufgaben wahrnehmen, was auf die von der Bundesregierung so bezeichne-
ten FuE-Einrichtungen in kontinuierlicher Zusammenarbeit zutrifft, aber auch fur
andere Einrichtungen gelten kann, die die genannten Kriterien erfiillen.

Ressortforschung im Rabhmen der sonstigen aufSeruniversitiren Forschung

Die neben den Ressortforschungseinrichtungen bestehenden auleruniversitiren
Forschungseinrichtungen sind vor allem durch die Annahme extramuraler For-
schungsauftriage in die Ressortforschung eingebunden. Der Umfang dieser For-
schungsauftrige weicht unter den einzelnen Forschungseinrichtungen betrichtlich
voneinander ab. Bei den Fraunhofer-Instituten macht die 6ffentlich projektfinan-
zierte Forschung einen Anteil von rund einem Drittel des Gesamtetats aus. Hierbei
handelt es sich zwar in erster Linie um allgemeine Projektforderung, aber auch um
extramurale Forschungsauftrige, wobei der Ubergang zwischen beiden Formen
flieflend ist. Leibniz-Institute werden teils besonders gern von ,,ihren“ Ministerien
mit Drittmittelauftrigen bedacht, die vielfach zugleich Ressortforschungsauftrige
sind. Hinzu tritt bei den Leibniz-Einrichtungen ein staatlicher Einfluss auf institu-
tioneller Ebene durch entsprechende staatliche Gremienvertreter in den Einrich-
tungen. Im Einzelfall kann daher bei Leibniz-Einrichtungen die Schwelle zu einer
Ressortforschungseinrichtung im weiteren Sinne tberschritten sein. Auch die
wehrwissenschaftlich ausgerichteten Fraunhofer-Institute konnen als solche Res-
sortforschungseinrichtungen im weiteren Sinne gelten, da ihr Grundhaushalt an-
teilig vom Bundesverteidigungsministerium bestritten wird und sie kontinuierlich
Ressortforschungsaufgaben fiir das Ministerium erbringen. Bei den Helm-
holtz-Zentren iiben die staatlichen Zuwendungsgeber ihren Einfluss in der Aus-
handlung der Forschungsziele und durch die abschlieffende Mittelbewilligung aus.
Allerdings bedeutet dies nicht, dass der Staat seinen Ressortforschungsbedarf hier-
tiber zu decken versucht, sondern es liegt hierin vielmehr eine Form allgemeiner
Forschungssteuerung.

Ressortforschung im Rabhmen allgemeiner Forschungsforderung

Die Ressortforschung ist, wenn auch mit weichen Rindern, abzugrenzen von der
sonstigen Forschungsforderung des Staates. Wahrend die Ressortforschung auf die
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Unterstiitzung der Bundesministerien in ihrer Aufgabenwahrnehmung gerichtet
ist, wird die allgemeine Forschungsforderung nicht mit einem konkreten ministe-
riellen Aufgabenbezug verbunden.®”® Jedoch hat auch die ministerielle Forschungs-
forderung vielfach einen, wenn auch weit gefassten, Bezug zum Aufgabenbereich
des Ministeriums. Sie dient zugleich auch dazu, dass der Staat an anderer Stelle,
namlich bei der Vergabe extramuraler Forschungsauftrige, auf eine gut aufgestellte
Wissenschaftsstruktur zurtickgreifen kann. Staatliche Forschungsforderung findet
in den Formen der finanziellen und der institutionellen Forderung statt. Auf beide
Arten wird der Staat forschungsermoglichend und forschungssteuernd tatig. Unter
die rein finanzielle Forschungsforderung fallen sowohl allgemeine Forschungszu-
schiisse wie auch Drittmittelfinanzierungen, wobeli letztere auch extramurale Res-
sortforschungsauftrige umfassen konnen. Sofern es sich um von den einzelnen
Ressortforschungseinrichtungen ausgeschriebene Drittmittelprojekte handelt, sind
sie regelmifiig der Ressortforschung zuzuordnen. Bei der direkten ministeriellen
Forschungsforderung ist die Abgrenzung zwischen allgemeiner Forschungsforde-
rung und der Forderung zur Deckung des spezifischen Ressortforschungsbedarfs
mitunter schwieriger. Zum einen arbeitet die Ressortforschung nicht nur zu spezi-
ellen Einzelproblemen, sondern umspannt mitunter ganze Forschungsfelder und
ist mit der Vorlaufforschung und zuweilen auch Grundlagenforschung auch in ei-
nem Bereich vertreten, der grofle Schnittmengen zur sonstigen Forschung aufweist.
Zum anderen steht auch die sonstige ministerielle Forschungsférderung in der Re-
gel in einem weiten Bezug zum ministeriellen Aufgabenbereich. Hier wird es also
auch darauf ankommen, inwieweit die Themenstellung vorgegeben ist (Indiz fir
Ressortforschung) oder lediglich ein Forschungsbereich. Eindeutig um Ressortfor-
schung handelt es sich, wenn die Verwertung wissenschaftlicher Ergebnisse auf das
Ministerium tbergeht.

Bei der Forschungsforderung in Form der institutionellen Forderung lasst sich
klarer eine Unterscheidung zwischen Ressortforschung und der Forderung der
weiteren aufleruniversitiren Forschung treffen. Schnittstellen sind die tiberwie-
gend privatrechtlich organisierten FuE-Einrichtungen in kontinuierlicher Zusam-
menarbeit sowie diejenigen auferuniversitiren Einrichtungen, die durch entspre-
chende Organ- und Gremienvertretung von Staatsbediensteten oder auf sonstige
Weise durch den Staat gesteuert werden und tiberwiegend Ressortforschungsaufga-
ben wahrnehmen (hier als Ressortforschungseinrichtungen im weiteren Sinne be-
zeichnet).

090 Vgl. WR, Empfehlungen zur Weiterentwicklung der Ressortforschungseinrichtungen des
BMEL (Drs. 5916-17), 2017, S. 15; Jakob, Forschungsfinanzierung durch den Bund, Der Staat 24
(1985), S.527 (560).
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Singularitat der Ressortforschung

Uneinheitlich wird beurteilt, ob Ressortforschung durch ihre Bipolaritit zwischen
Politik und Wissenschaft einen Typus Forschung sui generis darstellt.®”! Letztlich
hangt die Position davon ab, unter welcher Pramisse man die Ressortforschung be-
trachtet. Ressortforschung vereint sowohl Elemente der angewandten Forschung
als auch — wenngleich in eher geringem Umfang — der Grundlagenforschung. Fuir
die Qualitit der Forschung miissen dieselben Bewertungskriterien gelten wie sie
fur das tibrige Wissenschaftssystem Anwendung finden. So wiren unsaubere For-
schungsmethoden oder eine sonstige fehlerbehaftete Forschungsengfiihrung auch
bei der Ressortforschung unentschuldbar. Auch die Zweckgerichtetheit der For-
schung macht diese weder per se zu einer minderwertigen Forschung, noch be-
grundet sie eine Singularitit dieser Forschung. Vielmehr findet, wie gezeigt, im
Wissenschaftssystem auch andernorts ,,Zweckforschung® und Forschungsfremd-
bestimmung statt. Dies gilt zum einen durch die aufgezeigten staatlichen Mitwir-
kungselemente, nicht zuletzt aber auch durch den Trend zur Drittmitteleinwer-
bung, der im nicht grundfinanzierten Bereich neben einer Qualititssicherung auch
eine Uibergeordnete Forschungssteuerung bedeutet. Auch gilt es hier in historischer
Perspektive zu bedenken, dass die Forschung zu einem bestimmten Zweck oder
Nutzen noch im 18. Jahrhundert ,durchaus selbstverstindlich® war und die
»Zweckfreiheit der Forschung zum Imperativ ,wahrer’ Wissenschaft® erst eine
Entwicklung des 19. Jahrhundert ist.®”* Betrachtet man Ressortforschung also un-
ter der Pramisse der Forschungsqualitit und Forschungsmethoden und ihrer Aus-
richtung auf angewandte Zwecke, so stellt sie keinen Forschungstyp sui generis dar.
Ressortforschung ist aber in ihrer institutionellen Form (Ressortforschungsein-
richtungen im engeren Sinne) ein eigener Forschungstypus, da nur sie behordlich
organisiert ist und damit forschungsbasierte hoheitliche Tatigkeiten tibernehmen
kann und organisationsrechtlich dem besonderen Zugriff durch die Ministerien
ausgesetzt ist. Auch innerhalb der verschiedenen Formen wissenschaftlicher Poli-
tikberatung nimmt diese behordliche Struktur ein Alleinstellungsmerkmal ein.
Diese Besonderheit rechtfertigt es, in den folgenden Teilen mafigeblich die in den
Bundeseinrichtungen mit FuE-Aufgaben organisierte Ressortforschung in den
Blick zu nehmen und zu ergriinden, welche Korrelate es hier auf Ebene der Euro-
paischen Union gibt.

091 Vgl. hier Barlosius, in: Simon/Knie/Hornbostel (Hrsg.), Hdb. Wissenschaftspolitik, 2017,
S.377 (382); BMBF, Zehn Leitlinien einer modernen Ressortforschung der BReg., 2007, S.3;
Schulze-Fielitz, Politische Voraussetzungen wissenschaftlicher Forschung, in: Dreier/ Willoweit
(Hrsg.), Wissenschaft und Politik, 2010, S.71 (99); WR, Empfehlungen zur Rolle und kiinftigen
Entwicklung der Bundeseinrichtungen mit FuE-Aufgaben (Drs. 7702-07), 2007, S. 21 ff.

92 Thoms, Ressortforschung und Wissenschaft im 20. Jahrhundert, in: Hiintelmann/Schnei-
der (Hrsg.), Jenseits von Humboldt. Wissenschaft im Staat 1850-1990, S.27 (29).






2. Teil

Ausgestaltung der institutionalisierten Ressortforschung
des Bundes auf der Grundlage des Grundgesetzes

A. Reichweite der Bundeskompetenz fiir die institutionalisierte
Ressortforschung

»Bund und Linder miissen nicht je fiir sich ,alles® wissen, sondern nur das, was sie
zur Erfillung ihrer jeweiligen Aufgaben benotigen. Das Subsidiaritatsprinzip gilt
auch fiir das staatliche Wissen.“! Das Wissen ist fiir den Staat kein Selbstzweck,
sondern bemisst sich nach seinen Aufgaben und damit auch der Kompetenzvertei-
lung zwischen Bund und Lindern, wenngleich es, wie Bardo Fassbender zutretfend
bemerkt, dabei nicht um eine ,messerscharfe Aufteilung“? gehen kann, schon weil
der Regelvollzug von Bundesgesetzen auf Linderebene die Ebenen der sachlichen
Wissenszustandigkeiten verwebt.

Die verfassungsrechtliche Legitimation des Bundes zur Errichtung und zum Be-
trieb von Ressortforschungseinrichtungen wird ihrem Grundsatz nach heute nicht
mehr in Frage gestellt, aber auch nur selten zum Thema eingehender Erorterung
gemacht. Diese verhiltnismaflig stiefmitterliche Betrachtung in Rechtsprechung
und Schrifttum beruht darauf, dass Vorlaufer heutiger Ressortforschungseinrich-
tungen bis in das Kaiserreich zurtickreichen und heute gleichsam gewohnheitsma-
Big existieren. Wissenschafts- und Kulturpolitik bilden zwar seit den Zeiten des
Norddeutschen Bundes eine Kernkompetenz der Linder, mit steigenden unitari-
schen Tendenzen wurden jedoch ungeschriebene Reichskompetenzen zunehmend
extensiver ausgelegt und in der Rechtspraxis ausgeschopft, sowohl im Bereich der
verwaltungsnahen als auch der besonders kostenintensiven Forschung von gesamt-
staatlicher Bedeutung. Erst durch die historischen Wurzeln lassen sich die kompe-
tenzrechtlichen Einordnungen der Ressortforschungseinrichtungen vollumfing-
lich verstehen, nicht nur in ihrer faktischen Unangefochtenheit, sondern auch in
threm Begriindungszusammenhang, da das BVerfG bei der Auslegung von Kom-
petenznormen explizit entstehungsgeschichtliche Zusammenhinge, besonders
auch die Staatenpraxis im Sinne einer gelebten Deutung der Kompetenznormen,
herangezogen hat.’

U Fassbender, Wissen als Grundlage staatlichen Handelns, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.),
HdbStR, 3. Aufl. 2006, §76 Rn.51.

2 Fassbender, Wissen, a.2.0., § 76 Rn. 53.

3 BVerfGE 7, 29 (44, juris Rn.47) — Pressedelikte; BVerfGE 33, 125 (152f., juris Rn.90) —
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1. Historische Entwicklung der Bundeskompetenzen fiir bundeseigene
Ressortforschungseinrichtungen in Theorie und Rechtspraxis

»Der Gedanke einer ungeschriebenen Ressortforschungskompetenz der Zentral-
gewalt ist so alt wie die Geschichte des deutschen Bundesstaates selbst.“* Prignan-
ter als in diesen Worten von Wolfgang Jakob lisst sich die verfassungsrechtliche
Verankerung der Ressortforschung in der Perspektive deutscher Rechtsgeschichte
kaum fassen. Gleichwohl war die Errichtung zentraler ,,Ressortforschungsstitten®
im bundesstaatlichen Geftige nicht unumstritten. Schon im Norddeutschen Bund
wurde im Deutschen Reichstag die Zustandigkeit des Bundes fir wissenschaftliche
Aufgaben kontrovers diskutiert. Wissenschaft(spflege) gehorte zum Kernbestand
der Einzelstaaten und war kaum vom Hochschulwesen zu trennen.” Allerdings
konnte der Bund neben Einzelfillen von ,historischer Nationalbedeutung® auf die
Zustimmung des Reichstags bauen, wenn es um die Griindung wissenschaftlicher
Reichsorgane ging, die die Reichsgesetzgebung unterstiitzen sollten.® Schon hier
wurde auf den Gedanken einer ungeschriebenen Reichskompetenz zuriickgegrif-
fen, so dass dem Reich eine Zustindigkeit fiir die Errichtung jener Institutionen
zugestanden wurde, die fiir die addquate Austibung der Gesetzgebungskompetenz
als notwendig erachtet wurden.” Als erster Vorliufer heutiger Ressortforschungs-
einrichtungen kann die ,Normal-Eichungs-Kommission“ gelten, die als zentrale
Leitungs- und Aufsichtsstelle fiir Mafle und Gewichte fungierte und die erste wis-
senschaftliche Bundesbehérde in Form einer Bundesanstalt bildete.® Die Normal-
Eichungs-Kommission fuf$te auf Art. 18 der Norddeutschen Mafl- und Gewichts-
ordnung von 1868” und nahm alsbald nach der Verkiindung der Verordnung ihre
Titigkeit auf.”

Facharzt; siehe auch Bullinger, Ungeschriebene Kompetenzen im Bundesstaat, A6R 96, S.237
(256); Jakob, Forschungsfinanzierung durch den Bund, Der Staat 24 (1985), S. 527 (5391.).

* Jakob, Forschungsfinanzierung, a.a. 0., S.527 (556).

> Griewank, Aus den Anfingen gesamtdeutscher Wissenschaftspflege, in: Konen/Steffes
(Hrsg.), Volkstum und Kulturpolitik. FS fiir Georg Schreiber, 1932, S.208 (211 u. 213).

¢ Griewank, Wissenschaftspflege, a.a.O., 213 — auf die Stimmen der Nationalliberalen und
Freikonservativen konnte gebaut werden, nicht aber auf foderalistisch orientierte Parteien wie das
Zentrum.

7 Abelein, Die Kulturpolitik des Deutschen Reiches und der Bundesrepublik Deutschland,
1968, S. 131,

8 Abelein, Kulturpolitik, a.a.O., S.14. Niher zu den Aufgaben der Normal-Eichungs-Kom-
mission: Baumgarten, Die Entwicklung des staatlichen Eichwesens in Berlin und Brandenburg,
in: Landesamt fiir Mess- und Eichwesen (Hrsg.), 225 Jahre staatliches Eichwesen Berlin-Branden-
burg, 2010, S.7 (14); Griewank, Aus den Anfingen gesamtdeutscher Wissenschaftspflege, in: Ko-
nen/Steffes (Hrsg.), Volkstum und Kulturpolitik. FS fiir Georg Schreiber, 1932, S.208 (214).

9 Art.18 Abs.1 Norddeutsche Mafl- und Gewichtsordnung v. 17. Aug. 1868 (Bundesgesetz-
blatt des Norddeutschen Bundes Bd. 1868, Nr. 28, S.473ff., hier 476): ,Es wird eine Normal-Ei-
chungskommission vom Bunde bestellt und unterhalten. Dieselbe hat ihren Sitz in Berlin.“ In
Abs.2 und 3 werden die Aufgaben und Befugnisse der Kommission niher beschrieben.

10 Art.23 Abs. 1 Norddeutsche Maf3- und Gewichtsordnung: ,,Die Normal-Eichungskommis-
sion (Artikel 18) tritt alsbald nach Verkiindung der Maafl- und Gewichtsordnung in Thitigkeit,
um die Eichungsbehdrden bis zu dem im Artikel 22 angegebenen Zeitpunkt zur Eichung und
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1. Deutsches Kaiserreich

Die Verfassung des Deutschen Reiches vom April 1871 kannte keine allgemeine
Zustindigkeitsnorm der Reichsverwaltung. Nur punktuell iibertrug sie dem Reich
fiir bestimmte Aufgaben eine Verwaltungskompetenz," wihrend grundsitzlich die
Bundesstaaten die Verwaltungshoheit innehatten.'? Eine explizite Zuweisung einer
Gesetzgebungs- oder Verwaltungszustindigkeit an das Reich fiir Wissenschaft,
Forschung oder Kultur bestand allerdings nicht. Uber die spezifischen Verwal-
tungskompetenzen hinaus wurden dem Reich auch ungeschriebene ,nattirliche
Reichsaufgaben® zugestanden, darunter fiir die Forschungsforderung fiir beson-
ders kostenintensive und national bedeutsame Wissenschaftszwecke sowie fiir die
nationale Auflenreprisentation.” Die (heute so bezeichnete) Ressortforschung
wurde schon im Deutschen Kaiserreich von einer nur allgemeinen Forschungsfor-
derung kompetenzrechtlich abgegrenzt und ihr Schwerpunkt in der Unterstiitzung
von Verwaltung und Gesetzgebung gesehen. Insgesamt bestand eine breite Diskus-
sion iber den Umfang ungeschriebener Reichskompetenzen, die weit iiberwiegend
als legitim betrachtet wurden." Der damalige Staatsrechtler Albert Haenel argu-

Stempelung der ihnen vorgelegten Maafle und Gewichte in den Stand zu setzen.” Thr Vorlaufer
war die preufiische Normal-Eichungs-Kommission.

11 So fir die volkerrechtliche Vertretung, auswirtige Verwaltung und das Konsulatswesen
(Art. 11 und 56 RV); Oberbefehl iiber und Organisation der Marine (Art. 53 RV); Post- und Tele-
graphenverwaltung (Art. 48 ff. RV); Eisenbahnwesen bei gesamtstaatlichem und Sicherheitsinter-
esse (Art. 41 ff. RV); Teile der Zollverwaltung (Art.36 RV).

12 Triepel, Die Kompetenzen des Bundesstaats und die geschriebene Verfassung, in: FS Paul
Laband, Bd.II, 1908, S.249 (280f.); eingehend mit Darstellung der einzelnen Sachgebiete der
Reichsverwaltung Dittmann, Die Bundesverwaltung — Verfassungsgeschichtliche Grundlagen,
grundgesetzliche Vorgaben und Staatspraxis ihrer Organisation, 1983, S. 18 ff.; siche auch Hermes,
in: Dreier, GG, Bd.III, 3. Aufl. 2018, Art. 87 Rn. 1.

13 Jakob, Forschungsfinanzierung durch den Bund, Der Staat 24 (1985), S.527 (548); Meusel,
Aufleruniversitire Forschung im Wissenschaftsrecht, 2. Aufl. 1999, §9 Rn. 139; vgl. hier exempla-
risch die Begriindung fiir die Bewilligung einer anteiligen Finanzierung des Rémisch-Germani-
schen Museums in Mainz durch das Reich: Die Reichstagsmehrheit berief sich im Zusammenhang
mit der Frage der Finanzierung des Rémisch-Germanischen Centralmuseums in Mainz darauf,
dass es ein ,lange ausgesprochenes Prinzip“ sei, dass Reichsmittel fiir wissenschaftliche Institute
von ,allgemeiner nationaler Bedeutung®, nimlich solchen, die ,,das gesamte Leben der Nation ins
Auge fassen” (Herv. im Original), verwendet werden konnten (Reichstagsdrucksache Nr. 66 aus
dem Jahr 1871, S. 152 — Reichstagsbeschluss v. 16. Nov. 1871; Bundesratssitzung v. 28. Feb. 1872,
Protokolle iiber die Verhandlungen des Bundesrats des Deutschen Reichs 1872, §48, S.29f. —jihr-
licher Zuschuss an das romisch-germanische Centralmuseum in Mainz von 3000 Thalern aus
Reichsmitteln beschlossen). Niher zur Wissenschaftsforderung im Kaiserreich: Abelein, Die Kul-
turpolitik des Deutschen Reiches und der Bundesrepublik Deutschland, 1968, S. 17 ff; Griewank,
Aus den Anfingen gesamtdeutscher Wissenschaftspflege, in: Konen/Steffes (Hrsg.), Volkstum
und Kulturpolitik. FS fiir Georg Schreiber, 1932, S.208 (2261f.). Allerdings war man sich der fo-
deralen Spannung bewusst und wollte 1871 den Bogen nicht durch Griindung einer gesamtdeut-
schen Akademie zur Erkundung der deutschen Geschichte und Sprache tiberspannen (niher Abe-
lein, Die Kulturpolitik des Deutschen Reiches und der Bundesrepublik Deutschland, 1968, S. 49
Anm.33; Griewank, Aus den Anfingen gesamtdeutscher Wissenschaftspflege, in: Konen/Steffes
(Hrsg.), Volkstum und Kulturpolitik. FS fiir Georg Schreiber, 1932, S.208 [228]).

Y Fiir die Annabme ungeschriebener Reichskompetenzen: Haenel, Deutsches Staatsrecht,
Bd.I: Die Grundlagen des deutschen Staates und die Reichsgewalt, 1892, S.222; Laband, Die
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mentierte, dass explizite Reichsgesetzgebungszustindigkeiten kompetenzrechtlich
auf jene Vorbereitungshandlungen ausgedehnt werden konnten, ,welche dem Krei-
se der entfernteren und niheren gesetzgeberischen Erwigungen angehdren“!®. Das
Reich sei ,befugt zu allen den Mafiregeln und Organisationen, welche fiir die Fest-
stellung und Sichtung der thatsichlichen Grundlagen erforderlich sind“!. Die Ge-
setzgebungskompetenz erstrecke sich auf das ,Recht, alle diejenigen Beobachtun-
gen und Ermittlungen anzustellen, welche erforderlich sind, um eine gesetzgeberi-
sche Titigkeit zu ermdglichen und sachgemifl zu gestalten.“!” Dies bezieht Haenel
ausdriicklich auch auf die Verwaltungskompetenz,'® und zwar unter Verweis auf
die damaligen Anfinge einer ,,Ressortforschung®: ,Das Reich hat demgemifl auch
tir die Zwecke der Beobachtung und Ermittelung, einschliefllich der sachverstin-
digen Begutachtung, besondere Organisationen geschaffen; so das statistische Amt,
die Seewarte, die technische Kommission fiir die Seeschiffahrt.“! Auch eine Kom-
petenz kraft Natur der Sache war schon Haenel bekannt.?

Besonders eingehend hat sich Heinrich Triepel mit der Legitimation und dem
Umfang ungeschriebener Kompetenzen befasst.?! Im Anschluss an Haenel heifdt es
bei Triepel: ,[D]as Reich besitzt im Zweifel ausser den thm ausdriicklich verliehe-
nen Kompetenzen auch alle diejenigen, welche es braucht, um eine ausdriicklich
eingeriumte Kompetenz vollstindig und wirksam anzuwenden.“*? Triepel erkennt,
dass eine solche Kompetenzbegriindung keine Frage allein einer logischen Schluss-
folgerung, sondern immer mit einem Werturteil verbunden ist.”’> Eine ungeschrie-
bene Kompetenz kann sich sowohl als Gesetzgebungs- als auch als Verwaltungs-

Wandlungen der Reichsverfassung, 1895, S.3{f.; G. Meyer/Anschiitz, Lehrbuch des Deutschen
Staatsrechts, 6. Aufl. 1905, S.236 (dort Fn. 14); von Mohl, Das Reichsstaatsrecht, 1873, S. 140f,;
Smend, Ungeschriebenes Verfassungsrecht im monarchischen Bundesstaat (1916), in: ders.
(Hrsg.), Staatsrechtliche Abhandlungen, Sammlung von Aufsitzen anliflich des goldenen Dok-
torjubiliums, 1955, S.39 (51); gegen ungeschriebene Reichszustindigkeiten: von Jagemann, Die
deutsche Reichsverfassung (Vortrige), 1904, S. 651.; von Seydel, Commentar zur Verfassungs-Ur-
kunde fiir das Deutsche Reich, 2. Aufl. 1897, S. 102; nicht ginzlich eindeutig bei A. Arndt, Verfas-
sung des Deutschen Reiches, 5. Aufl. 1913, S. 26 (Reich besitzt nur solche Befugnisse, ,welche ihm
in der Verfassung tibertragen oder auf Grund der Verfassung von ihm erworben sind“; Zustindig-
keit des Reiches miisse ,,durch eine besondere Norm begriindet” sein).

15 Haenel, Deutsches Staatsrecht, Bd. I, 1892, S.238.

16 Haenel, Staatsrecht, a.a. O., S.238{., als ,Hauptbeispiel “ verweist Haenel hier auf das Statis-
tische Amt.

17" Haenel, Staatsrecht, a.a.O., S.300.

8 Haenel, Staatsrecht, ebd.: ,Und dasselbe gilt von der vollzichenden Gewalt, soweit dieselbe
dem Reiche iiberhaupt zusteht.”

19 Haenel, Staatsrecht, ebd.

20 Haenel, Staatsrecht, a.a.O., S.605: ,materiell vollkommen zutreffenden legislatorischen
Gesichtspunkte, daff das, was iiber das Interesse und die Kraft der Einzelstaaten hinausliegt, in
seinen (sc. des Reiches) natiirlichen Wirkungskreis falle®.

2 Triepel, Die Kompetenzen des Bundesstaates und die geschriebene Verfassung, in: FS Paul
Laband, Bd.II, 1908, S. 249 (293 u. 257).

22 Triepel, Kompetenzen, a.a. O., S.289, Hervorhebungen im Original.

2 Triepel, Kompetenzen, a.a. 0., S.293.
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kompetenz darstellen.?* Im Gegensatz zur amerikanischen implied-powers-Lehre

konne jedoch nicht ohne weiteres von einer Gesetzgebungszustandigkeit auf eine

Verwaltungszustiandigkeit geschlossen werden, weil vielmehr auch die Reichsgeset-
.. . . . .. 25 . . .

ze grundsitzlich durch die Lander vollzogen wiirden.” Triepel leitet die Kompe-

tenz fir die Vorldufer heutiger Ressortforschungseinrichtungen aus einem Annex-

gedanken zur Gesetzgebungskompetenz ab:

JWem das Recht verliehen ist, ein Gesetz zu erlassen, dem ist natiirlich auch das Recht zur
Vornahme aller der mannigfaltigen vorbereitenden Massregeln gegeben, die zur Aufstellung
eines Gesetzentwurfs erforderlich zu sein pflegen. Es wird niemand dem Reiche die Kompe-
tenz abstreiten wollen, Gutachten tiber Form und Inhalt eines in Aussicht genommenen
Gesetzes einzuholen, oder Kommissionen zur Ausarbeitung von Gesetzesvorschlidgen zu
ernennen. Dem Reiche wird es aber iberhaupt zukommen, alle diejenigen Ermittelungen
und Erhebungen anzustellen, welche zur Gewinnung eines Urteils dartiber erforderlich
sind, ob und in welcher Weise die gesetzliche Regelung einer Angelegenheit vorzunehmen
ist. Daraus ergibt sich insbesondere die Verfassungsmissigkeit der Reichsstatistik, der Be-
stellung und der Titigkeit des Statistischen Amts und der Kommission fiir Arbeiterstatistik,
des Kaiserlichen Gesundheitsamtes und dhnlicher Behérden. 2

So fithrte das Reich zum Teil die unter dem Norddeutschen Bund errichteten wis-
senschaftlichen Einrichtungen fort, aus der Normal-Eichungskommission wurde
die Kaiserliche-Normal-Eichungs-Kommission (1871 bis 1918). Zentral war die
Schatfung des Kaiserlichen Gesundheitsamtes durch das Reichshaushaltsgesetz
von 1876,% zunichst vom Bundesrat nur als politikberatende Einrichtung fiir den
Bereich der damals so bezeichneten Medizinal- und Veterinirpolizei gebilligt.?®
Die Gesundheits- und Veterindrpolizei stand seit der Verfassung von 1867 unter
der Aufsicht und entsprechenden Gesetzgebungskompetenz des Bundes.?” Die
Griindung des Kaiserlichen Gesundheitsamtes findet seine Urspriinge bereits in
einer Petition der Innsbrucker Naturforscher- und Arzte-Versammlung gegen
Ende des Norddeutschen Bundes, die von 3700 Menschen, darunter in erster Linie
Arzte und Kommunalbeamte, unterzeichnet worden war. Gefordert wurde hierin
die Errichtung einer Institution der 6ffentlichen Gesundheitspflege auf Bundesebe-

2 Triepel, Kompetenzen, a.a.O., S.252 u. 294.

2 Triepel, Kompetenzen, a.a.O., S.290f.

26 Triepel, Kompetenzen, a.a.O., S.303.

%7 Gesetz, betreffend die Feststellung des Haushalts-Etats des Deutschen Reichs fiir das Jahr
1876, in: Deutsches Reichsgesetzblatt Bd. 1875, Nr. 33, S.325{f. (S.330: Haushaltsmittel fir das
Gesundheitsamt).

28 Abelein, Die Kulturpolitik des Deutschen Reiches und der Bundesrepublik Deutschland,
1968, S. 15; grundlegend fiir die Historie des Reichsgesundheitsamtes als féderale Herausforde-
rung: Griewank, Aus den Anfingen gesamtdeutscher Wissenschaftspflege, in: Konen/Steffes
(Hrsg.), Volkstum und Kulturpolitik. FS fiir Georg Schreiber, 1932, S.208 (2191f.); ausfithrlich
zur Historie des Gesundheitsamtes: Hiintelmann, Hygiene im Namen des Staates. Das Reichsge-
sundheitsamt 1876—-1933; siche ferner zur Historie und Aufgaben einer Medizinalpolizei: Moller,
Medizinalpolizei — die Theorie des staatlichen Gesundheitswesens im 18. und 19. Jahrhundert,
2005.

29 Naher Griewank, Aus den Anfingen gesamtdeutscher Wissenschaftspflege, in: Konen/Stef-
fes (Hrsg.), Volkstum und Kulturpolitik. FS fiir Georg Schreiber, 1932, S.208 (219).
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ne.’® Es war spiter Otto von Bismarcks Einsatz, der dazu fiihrte, dass das Gesund-
heitsamt die notige Zustimmung der Linder fand, wenngleich nicht unmittelbar. Er
differenzierte zwischen der offentlichen Gesundheitspflege, die weiterhin Sache
der Linder bleiben sollte, und der medizinal-veterinarpolizeilichen Reichskompe-
tenz, die die Notwendigkeit einer entsprechenden technischen Sachkenntnis des
Reiches nach sich zoge.”! Als Aufgaben der Einrichtung nannte er die Unterstiit-
zung des Reiches bei der Aufsicht der Medizinal- und Veterinirpolizei, die Evalua-
tion der Wirkungen gesundheitspolizeilicher Mafinahmen, die Unterstiitzung der
Reichsgesetzgebung, die Erteilung von Auskiinften an Staats- und Gemeindebe-
hérden sowie die Organisation einer deutschlandweiten Medizinstatistik.?? Bei al-
ledem betonte Bismarck den vornehmlich beobachtenden und nicht eingreifenden
Charakter einer einzurichtenden Zentralbehdrde.” Doch stieffen diese Pline auf
Skepsis, fiirchtete man im Bundesrat doch eine immer michtiger werdende Zentral-
behorde, die den Landesbehorden Konkurrenz machen konnte. Man verwies auf
die Moglichkeit, durch entsprechende Sachverstindigen-Kommissionen die néti-
gen Ziele gleichermaflen erreichen zu konnen. Schliefllich einigte man sich auf ein
»dem Reichskanzler-Amte unmittelbar untergeordnetes Organ mit lediglich bera-
tendem Charakter***. Fiir die Vorbereitung ,,besonders wichtiger Mafiregeln“ soll-
te zusitzlich eine Sachverstindigenkommission aus den einzelnen Bundesstaaten
beibehalten werden.”® Zum Direktor des 1876 gegriindeten Amtes, einer ,,medizi-
nisch-wissenschaftlichen Zentralbehorde’®, wurde der preuflische Oberstaatsrat
und Regimentsarzt, Sanititsrat Dr. Heinrich Struck (Hausarzt Bismarcks), er-
nannt.”” Bis zum Jahre 1918 firmierte die neue Einrichtung unter dem Namen ,,Kai-

30 Griewank, Wissenschaftspflege, ebd.; siche auch Reichsgesundheitsamt (Hrsg.), Das Reichs-
gesundheitsamt, Festschrift aus Anlafl seines fiinfzigjihrigen Bestehens, 1926, S. 1.

31 Vgl. Griewank, Wissenschaftspflege, a.a. O., S.220.

32 Reichsgesundheitsamt (Hrsg.), Das Reichsgesundheitsamt, Festschrift aus Anlafl seines
finfzigjahrigen Bestehens, 1926, S. 11.

3 Griewank, Aus den Anfingen gesamtdeutscher Wissenschaftspflege, in: Konen/Steffes
(Hrsg.), Volkstum und Kulturpolitik. FS fiir Georg Schreiber, 1932, S.208 (221).

3 Griewank, Wissenschaftspflege, ebd., mit Verweis auf den Bericht des Ausschusses fiir Han-
del und Verkehr v. 10. Juni 1873, Bundesdrucks. Nr. 115; Beschlufy des Bundesrats v. 30. Juni 1873,
Prot. §474, S. 354; siehe ferner auch Triepel, Die Reichsaufsicht — Untersuchungen zum Staatsrecht
des Deutschen Reiches, 1917, S.593 (dort insbes. Fn.3) sowie Das Kaiserliche Gesundheitsamt,
Denkschrift iiber die Aufgaben und Ziele, die das Kaiserliche Gesundheitsamt sich gestellt hat,
und Uber die Wege, auf denen es dieselben zu erreichen hofft, in: Annalen des Deutschen Reichs
fir Gesetzgebung, Verwaltung und Statistik, 1978, S. 466 (467).

3 Reichsgesundheitsamt (Hrsg.), Das Reichsgesundheitsamt (1876-1926), Festschrift aus An-
lafl seines fiinfzigjahrigen Bestehens, 1926, S. 2; Griine, Anfinge staatlicher Lebensmitteliiberwa-
chung in Deutschland — Der ,Vater der Lebensmittelchemie® Joseph Konig (1843-1930), 1994,
S.45.

36 Das Kaiserliche Gesundheitsamt, Denkschrift iiber die Aufgaben und Ziele, die das Kaiser-
liche Gesundheitsamt sich gestellt hat, und tber die Wege, auf denen es dieselben zu erreichen
hofft, in: Annalen des Deutschen Reichs fiir Gesetzgebung, Verwaltung und Statistik, 1978, S. 466
(466).

37 Reichsgesundheitsamt (Hrsg.), Das Reichsgesundheitsamt, Festschrift aus Anlaf} seines
finfzigjahrigen Bestehens, 1926, S.21.



A. Reichweite der Bundeskompetenz fiir die institutionalisierte Ressortforschung 153

serliches Gesundheitsamt®, danach fiihrte sie die Bezeichnung ,Reichsgesundheit-
samt®, eine Begrifflichkeit, die teils bereits in den Griindungsverhandlungen amt-
lich benutzt worden war.”® Anfangs bestand das Kaiserliche Gesundheitsamt nur
aus drei wissenschaftlichen Beamten, zwei Arzten und einem Veterinirmedizi-
ner,” aber keinem Juristen, was zusammen mit der Selbstindigkeit des Amtes zu
Problemen mit dem Reichskanzleramt fithrte. Ab 1880 kamen auflerordentliche
Mitglieder hinzu, die fir je drei Jahre ernannt wurden, in der ersten Periode 25
Sachverstindige, die sich aus Medizinalbeamten der Linderregierungen und weite-
ren Experten aus Wissenschaft, Technik und Verwaltung zusammensetzten. Feh-
lende juristische Grundlagen zur Legitimation einzelner Tatigkeitsbereiche be-
schrinkten zunichst die Arbeit des Amtes.*® So wurde es neben der Medizinalsta-
tistik vor allem nur fiir Gutachten herangezogen und zunehmend ein direkter
amtlicher Kontakt zu den Behorden der einzelnen Bundesstaaten durch das Reichs-
kanzleramt mit der Begriindung erschwert, dass ein unmittelbarer Amtskontakt
zwischen Reichsgesundheitsamt und den Behorden der Bundesstaaten staatrecht-
lich nicht legitim sei.*! Die eigentliche Forschungstitigkeit des Reichsgesundheits-
amtes begann erst mit der Errichtung eines chemischen Laboratoriums aus Etat-
mitteln im Jahr 1878/79.** Bismarck nutzte hier die Gunst der Stunde, als Unmut
tiber Lebensmittel- und Getrinkeverfilschungen aufbrach.” Die Neuausrichtung
des Reichsgesundheitsamtes als nun auch forschende Einrichtung stief§ jedoch auf
Kritik im Reichstag, da die Linder die Forschungszustindigkeit nicht beim Reich
verankert sahen. Auf die Forderung des Reichstags hin, begriindete eine Kommis-
sion aus Mitgliedern des Kaiserlichen Gesundheitsamtes sowie weiteren Sachver-
stindigen in einer Denkschrift, inwiefern wissenschaftliche Forschungen fiir die
Aufgabenbewiltigung des Amtes notwendig wiren.** Entgegen der Zweifel des

38 Vgl. Reichsgesundheitsamt (Hrsg.), Festschrift, a.a.O., S. 3.

3 Sanititsrat Dr.  Struck, preufiischer Oberstaatsrat- und Regimentsarzt (Leitung);
Dr. Finkelnburg, preuflischer Medizinalrat und a.o. Professor an der Universitit Berlin, als drzt-
liches Mitglied und Statistiker; Dr. Roloff, preuflischer Departementstierarzt und a.o. Professor
an der Universitit Halle, als Veterinirmediziner. Hinzu kamen zwei Biirobeamte, ein Kanzlei-
sekretir und ein Kanzleidiener.

#0 Niher Reichsgesundheitsamt (Hrsg.), Das Reichsgesundheitsamt, Festschrift aus Anlafl sei-
nes fiinfzigjihrigen Bestehens, 1926, S.3, sowie Griewank, Aus den Anfingen gesamtdeutscher
Wissenschaftspflege, in: Konen/Steffes (Hrsg.), Volkstum und Kulturpolitik. FS fir Georg
Schreiber, 1932, S.208 (2221).

Y Griewank, Wissenschaftspflege, a.a.O., S.223 (insbes. auch Fn. 31 mit Quellenangaben).

42 Reichsgesundheitsamt (Hrsg.), Das Reichsgesundheitsamt (1876-1926), Festschrift aus An-
lafl seines finfzigjahrigen Bestehens, 1926, S. 5.

4 Stenographische Berichte tiber die Verhandlungen des Deutschen Reichstags, 3. Leg., 1. Sess.,
Bd.I(1877), S.1501.; Abelein, Die Kulturpolitik des Deutschen Reiches und der Bundesrepublik
Deutschland, 1968, S. 16; Griewank, Aus den Anfingen gesamtdeutscher Wissenschaftspflege, in:
Volkstum und Kulturpolitik, FS fiir Georg Schreiber, 1932, S.208 (224); Griine, Anfinge staat-
licher Lebensmitteliiberwachung in Deutschland — Der ,Vater der Lebensmittelchemie“ Joseph
Konig (1843-1930), Stuttgart 1994, S. 46.

# Das Kaiserliche Gesundheitsamt, Denkschrift tiber die Aufgaben und Ziele, die das Kaiser-
liche Gesundheitsamt sich gestellt hat, und tiber die Wege, auf denen es dieselben zu erreichen
hofft, in: Annalen des Deutschen Reichs fiir Gesetzgebung, Verwaltung und Statistik, 1978, S. 466
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Reichskanzleramtes genehmigte Bismarck das vom Gesundheitsamt vorgelegte
Programm. Der neuerlichen Kritik des Reichstags an der wissenschaftlichen Aus-
richtung konnte erst mit dem Argument begegnet werden, dass die im Reichsge-
sundheitsamt durchgefithrte Forschung anderenorts nicht, insbesondere nicht von
den Hochschulinstituten, erbracht werden kénnte.* So wurde die Forschungsin-
tensitit des Reichsgesundheitsamtes weiter ausgebaut und erstreckte sich recht bald
auch auf ein hygienisches und spiter zusitzlich ein bakteriologisches Laboratori-
um.*® Vor allem aber waren es die Erfolge im Bereich der Gesundheitsprivention,
so etwa die Identifizierung des Tuberkulose- und Cholerabazillus durch Robert
Koch als Abteilungsleiter im Jahr 1882, die die foderale Kritik schliefflich ein-
dimmten.* Auf die Leitung durch den Mediziner Struck folgte auf Bismarcks Be-
streben der Jurist und Verwaltungsbeamte Karl Kohler, der die Nahtstelle der For-
schung zur Verwaltung, insbesondere Gesetzesvorbereitung, besser abbilden
konnte.*® Unter seiner Leitung entwickelte sich das Amt weiter ,,als wissenschaft-
liche Anstalt und praktisch-medizinisches Hilfsorgan des Reiches fiir Gesetzge-
bung und Verwaltung in den der Reichspolitik gezogenen Grenzen“?. So etablierte
sich das Reichsgesundheitsamt aus einer Drei-Mann-Einrichtung im Laufe der Zeit
als ein Institut mit vier Abteilungen (chemisch-hygienische, medizinische, veteri-
narmedizinische und bakteriologische Abteilung) und verschiedenen Laboratori-
en.’® Aus der ,Biologischen Abteilung fiir Land- und Forstwirtschaft beim Kaiser-
lichen Gesundheitsamt®, deren Aufgabe in der wissenschaftlichen Begutachtung
zentraler Gesetzgebungsvorginge und Verwaltungsaufgaben lag, ging 1905 die
»Kaiserlich Biologische Anstalt fiir Land- und Forstwirtschaft“ als selbstindige
Behorde hervor.”! Im Reichshaushalt wurden immer wieder Gelder fiir wissen-
schaftliche Spezialforschungen des Reichsgesundheitsamtes bewilligt.”?

(insbes. 480ff.); Abdruck der Denkschrift auch in den Reichstagsdrucksachen, Bd. 1878, Anlage
13, S.295; s. ferner auch Griine, Anfinge staatlicher Lebensmitteliiberwachung in Deutschland -
Der ,Vater der Lebensmittelchemie“ Joseph Konig (1843-1930), 1994, S. 461.

* Griewank, Aus den Anfingen gesamtdeutscher Wissenschaftspflege, in: Konen/Steffes
(Hrsg.), Volkstum und Kulturpolitik. FS fiir Georg Schreiber, 1932, S.208 (2241.).

# Reichsgesundheitsamt (Hrsg.), Das Reichsgesundheitsamt (1876-1926), Festschrift aus An-
laf seines fiinfzigjahrigen Bestehens, 1926, S. 51.

¥ Abelein, Die Kulturpolitik des Deutschen Reiches und der Bundesrepublik Deutschland,
1968, S.48 Anm.23; Griewank, Aus den Anfingen gesamtdeutscher Wissenschaftspflege, in:
Volkstum und Kulturpolitik, FS fiir Georg Schreiber, 1932, S.208 (225).

8 Reichsgesundheitsamt (Hrsg.), Das Reichsgesundheitsamt, Festschrift aus Anlaf} seines
funfzigjihrigen Bestehens, 1926, S.7; Griewank, Aus den Anfingen gesamtdeutscher Wissen-
schaftspflege, in: Volkstum und Kulturpolitik, FS fiir Georg Schreiber, 1932, S.208 (225).

¥ Griewank, Wissenschaftspflege, ebd. Kohler widmete sich in seiner Amtszeit zum einen der
Seuchenabwehr bei Mensch und Tier, des Weiteren wirkte das Gesundheitsamt zu seiner Zeit bei
der Schaffung gesetzlicher Grundlagen zur Regelung des Apotheken- und Arzneimittelwesens
sowie der Gewerbe- und Schiffshygiene mit.

50 Vgl. Reichsgesundheitsamt (Hrsg.), Das Reichsgesundheitsamt, Festschrift aus Anlafl seines
funfzigjahrigen Bestehens, 1926, S. 8 ff.

51 Reichsanzeiger Nr. 83 v. 6. Apr. 1905; Abelein, Die Kulturpolitik des Deutschen Reiches und
der Bundesrepublik Deutschland, 1968, S. 16.

52 Vgl. Abelein, Kulturpolitik, a.a.O., S.17 (und S.49 Anm. 31).
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Seit etwa Mitte der 70er Jahre des neunzehnten Jahrhunderts fithrten finanzielle
Engpisse die Reichsverwaltung in eine groflere Abhingigkeit von Einzelstaaten
und Reichstag. Zunehmend standen die Reichsimter um Ressourcen an sachver-
stindigen Beratern und Verwaltungsmitarbeitern in Konkurrenz zueinander.
»Ressortforschung®, also wissenschaftliche Unternehmungen in Bezug auf Reichs-
gesetzgebung und Reichsverwaltung sowie Reichsaufsicht, waren nach wie vor
Reichsangelegenheit. Eine weitere Forschungstérderung sollte nur dann vom Reich
getragen sein, wenn ein das deutsche Reich als Ganzes betreffendes Interesse aus-
gemacht werden konnte, was vor allem bei wissenschaftlichen Unternehmungen
mit iberwiegendem Auslandsbezug angenommen wurde. Im Ubrigen aber blieb es
bei der Linderzustindigkeit.”

Dennoch wurde ein weiterer Meilenstein der institutionellen Ressortforschung
auf den Weg gebracht, und zwar die auf Initiative des Industriellen Werner von
Siemens und des Wissenschaftlers Hermann von Helmboltz hin errichtete Physi-
kalisch-Technische Reichsanstalt — Vorlauferin der heutigen Physikalisch-Techni-
schen Bundesanstalt, einer Ressortforschungsbehorde im Geschiftsbereich des
Bundeswirtschaftsministeriums. Thre Griindung stief§ jedoch auf vielfiltige Kritik,
die sich zum Teil auch auf féderalistische Gesichtspunkte stiitzte.* Das Reichs-
schatzamt brachte neben finanziellen Einwinden auch Zweifel an der Zustiandigkeit
vor und wollte die Anstalt lieber durch Preufien verwirklicht sehen.” So schlugen
der Staatssekretir des Reichsschatzamtes, Emil von Burchard, und der Staatssekre-
tar im Reichsamt des Innern, Karl Heinrich von Boetticher, dem Reichskanzler vor,
dass Preuflen die Anstalt errichten solle (wobei von Siemens nicht nur das Grund-
stiick, sondern auch den tiberwiegenden Baukostenanteil als Geschenk angeboten
hatte), aber das Reich finanziell zu beteiligen war, um auch die anderen Lander am
Nutzen des Projektes teilhaben zu lassen.® Bismarck dagegen sah die anvisierte
experimentelle Forschungseinrichtung als Reichsangelegenheit an und rechtfertig-
te dies unter anderem mit foderalen Bedenken an einer finanziellen Beteiligung des
Reiches zugunsten von Preuflen. Doch mussten erst Reichstag und Bundesrat fiir
diese Unternehmung gewonnen werden. Im Reichstag war es die Zentrumspartei,

> Griewank, Aus den Anfingen gesamtdeutscher Wissenschaftspflege, in: Konen/Steffes
(Hrsg.), Volkstum und Kulturpolitik. FS fiir Georg Schreiber, 1932, S.208 (232); Abelein, Die
Kulturpolitik des Deutschen Reiches und der Bundesrepublik Deutschland, 1968, S. 18, mit Be-
zug auf den Staatssekretir des Reichsamtes des Innern, Arthur Graf von Posadowsky-Webner, der
Wissenschaft und Kunst als Reichsaufgabe sah, wenn diese internationaler Reprasentation dien-
ten oder wenn ein Nutzen fiir alle deutschen Staaten erkennbar sei.

5 Zur Kritik im Einzelnen siche Griewank, Wissenschaft und Kunst in der Politik Kaiser
Wilhelms I und Bismarcks, Archiv fiir Kulturgeschichte 34 (1952), S.288 (2981.), sowie Abelein,
Die Kulturpolitik des Deutschen Reiches und der Bundesrepublik Deutschland, 1968, S. 16.

> Griewank, Aus den Anfingen gesamtdeutscher Wissenschaftspflege, in: Konen/Steffes
(Hrsg.), Volkstum und Kulturpolitik. FS fiir Georg Schreiber, 1932, S.208 (233).

5 Gemeinsamer Bericht Karl Heinrich v. Boetticher und Emil v. Burchard an Otto von Bis-
marck v.21. Juli 1884. Boetticher und Burchard gehort von Mirz 1871 bis Mirz 1890 dem Kabinett
Bismarck an.
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die die Linderkompetenzen als verletzt ansah,”” im Bundesrat argumentierten die
Bayern, dass die Wissenschaftspflege in die Landeskompetenz falle.”® Im Gegen-
satz zum Reichsgesundheitsamt stand hier von Griindungsbeginn an der ausgewie-
sene Forschungscharakter im Vordergrund. Schliellich setzte sich Bismarck mit
seiner Auffassung durch, dass die Errichtung und Finanzierung einer aufleruniver-
sitiren Grofiforschungseinrichtung in die Reichskompetenz falle,”® wobei entschei-
denden Anteil auch der preufische Minister Gustav v. GofSler hatte, der im Reichs-
tag mit dem bereits bei den Griindungsverhandlungen um das Gesundheitsamt
wirksamen Argument iiberzeugen konnte, dass einzelne Hochschulen ein geplan-
tes Institut wie die Physikalisch-Technische Reichsanstalt nicht wiirden errichten
kénnen.®® Durch den Reichstagsbeschluss vom 28. Mirz 1887 wurde die Physika-
lisch-Technische Reichsanstalt als erste staatlich finanzierte aufleruniversitire
Groflforschungseinrichtung mit einem ersten festen Jahresetat gegriindet. Auf die-
se Weise sicherte sich die Reichsverwaltung Sachverstand und vor allem eine Aus-
dehnung ihres Einflussbereiches.®” Im Jahr 1898 erhielt sie ihre ersten gesetzlichen
Aufgabenzuweisungen, nimlich die Darstellung und Bewahrung der elektrischen
Einheiten sowie die Priifung von Messgeriten fiir elektrische Grofien.®’

Erwihnt sei an dieser Stelle auch die Etablierung des Deutschen Archiologischen Instituts
als Reichsanstalt im Jahre 1874. Bemerkenswert ist, dass hier keine Kompetenzkonflikte der
vorstehenden Art tibermittelt sind, da es im nationalen Interesse, gerade in Konkurrenz zu
England, Frankreich und Italien, stand, ein prestigetrichtiges Institut auf Reichsebene zu
fihren. Das Institut war nicht auf die Unterstiitzung der Verwaltung hin ausgerichtet, son-
dern von Anfang an wissenschaftlichen Zielen verpflichtet, was auch seine spatere Stellung

" Vgl. Abelein, Die Kulturpolitik des Deutschen Reiches und der Bundesrepublik Deutsch-
land, 1968, S.16 u. S.49 Anm.26 (mit Verweis auf die 5. und 6. Sitzung der 3. Kommission des
Reichstages v. 10. und v. 13. Dez. 1888). Abelein weist darauf hin, dass sich im Reichstag auch die
Konservativen und Liberalen gegen die Physikalisch-Technische Reichsanstalt aussprachen, wo-
bei die Konservativen mit der Industrieforderung ein Problem hatten und die Liberalen eine sol-
che Reichsanstalt nicht mit ihren antiprotektionistischen Prinzipien vereinbaren konnten.

58 Bundesratssitzung v. 4. Juni 1886, Verhandlungen des Bundesrates des deutschen Reiches,
Protokolle, 1886, § 384, S. 264; Griewank, Aus den Anfingen gesamtdeutscher Wissenschaftspfle-
ge, in: Konen/Steffes (Hrsg.), Volkstum und Kulturpolitik. FS fiir Georg Schreiber, 1932, S.208
(234).

59 Griewank, Wissenschaft und Kunst in der Politik Kaiser Wilhelms I und Bismarcks, Archiv
fur Kulturgeschichte 34 (1952), S.288 (298) unter Verweis auf Graf Herbert Bismarck an Boetti-
cher, 30. Juli 1884, Akten des Reichsmin. des Innern; Oppermann, Kulturverwaltungsrecht, 1969,
S.111: ,eine Art Annex zu den allgemeinen Reichszustindigkeiten auf wirtschaftlich-gewerbli-
chem Gebiet®.

%0 Griewank, Aus den Anfingen gesamtdeutscher Wissenschaftspflege, in: Konen/Steffes
(Hrsg.), Volkstum und Kulturpolitik. FS fiir Georg Schreiber, 1932, S.208 (234), unter Verweis
auf die Reichstagssitzung v. 8. Jan. 1887.

61 Die Mehrheitsgewinnung stellte sich indes als schwierig dar, da nur auf die Stimmen der
Sozialdemokraten gezihlt werden konnte. So war es notwendig, dass der Kronprinz auf die Libe-
ralen einwirkte und der Feldmarschall Moltke die Konservativen umstimmte (Griewank, Wissen-
schaft und Kunst in der Politik Kaiser Wilhelms I und Bismarcks, Archiv fir Kulturgeschichte 34
[1952], S. 288 [299]).

62 Vgl. Welz, Ressortverantwortung im Leistungsstaat, 1988, S. 66.

3 Vgl. Fubrmann et al., Material- und Warenprifung in der DDR, 1. Aufl. 2010, S.7.
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als Ressortforschungseinrichtung der Bundesrepublik Deutschland mit Fragen behaftete.®*
Das Institut, dessen Anfinge 1829 in Rom liegen, wurde seit dem Jahre 1859 praktisch voll-
stindig von Preuflen finanziert. Im Mirz 1871 folgte dann die Umwandlung in eine preuf3i-
sche Staatsanstalt mit Sitz in Berlin, wobei sich die wissenschaftlichen Tatigkeiten weiter in
Rom konzentrieren sollten.®®> Schon 1872 fasste der Reichstag einen Beschluss, wonach der
Reichskanzler aufgefordert wurde, die Umwandlung des Archiologischen Instituts in eine
Reichsanstalt zu erwigen. Wiederum war es Bismarck, der aufgrund der Bedeutung der Ar-
chiologie (insbesondere der bevorstehenden prestigetrichtigen Ausgrabung in Olympia) fiir
die auswirtige Wissenschafts- und Kulturpolitik die Ubertragung des Instituts als Reichs-
sache in die Obhut des Auswirtigen Amtes mafigeblich mit unterstiitzte. Im Mai 1874 wurde
dem Reichstagsbeschluss entsprochen und das Institut dem Zustindigkeitsbereich des Aus-
wirtigen Amtes zugeordnet.

2. Weimarer Republik

Unter der Weimarer Reichsverfassung wurde die Reichsverwaltung in ihren Kom-
petenzen gestirkt (vgl. Art. 78ff. WRV).®® Nach wie vor galt, dass Reichsgesetze
durch Landesbehorden ausgefihrt werden, jedoch war es moglich, durch einfache
Gesetze eine anderweitige Bestimmung zu treffen (vgl. Art.14 WRV®). Damit
drehte sich das Regel-Ausnahme-Verhiltnis faktisch um, weil die Landesverwal-
tung unter dem Vorbehalt stand, dass der Bund nicht von seinem Recht Gebrauch
machte, die Verwaltung an sich zu ziehen. Eine Gesetzgebungs- oder Verwaltungs-
zustandigkeit des Reiches fiir Forschung oder Wissenschaft, die moglicherweise als
Grundlage fiir Reichsforschungseinrichtungen hitte herangezogen werden kon-
nen, war im Verfassungstext jedoch noch immer nicht vorgesehen. Wohl aber gab
es zahlreiche bereichsspezifische Gesetzgebungskompetenzen, so etwa fiir das Ge-
sundheitswesen,®® die fiir Forschungseinrichtungen im Schnittbereich zur Verwal-
tung als Legitimationsgrundlage dienen konnten.®” Die schon unter der Verfassung

des Deutschen Reiches von 1871 anerkannten ungeschriebenen Kompetenzen

konnten nimlich weiterhin Geltung beanspruchen, sowohl als Annexkompetenz”

64 Vgl. hierzu oben 1. Teil C. IIL. 2. b).

5 Vgl. §1 Satz 2 des Statuts von 1871.

% FEingehend zur Reichsverwaltung unter der Weimarer Reichsverfassung Dittmann, Die
Bundesverwaltung — Verfassungsgeschichtliche Grundlagen, grundgesetzliche Vorgaben und
Staatspraxis ihrer Organisation, 1983, S. 40ff.

¢ Art.14 WRV: ,Die Reichsgesetze werden durch die Landesbehorden ausgefiihrt, soweit
nicht die Reichsgesetze etwas anderes bestimmen.“ Vgl. hierzu auch Lassar, Reichseigene Verwal-
tung unter der Weimarer Verfassung, JoR 14 (1926), S.1 (17).

68 Nach Art.7 Ziff.8 WRV hat das Reich die Gesetzgebung iiber das Gesundheitswesen, das
Veterinirwesen und den Schutz der Pflanzen gegen Krankheiten und Schidlinge.

69 Naher zur Frage der Kompetenzen von Reich und Lindern im Gesundheitsbereich Schrei-
ber, Deutsches Reich und deutsche Medizin, 1926, S.1{f.

7% Poetzsch-Heffter, Handkommentar der Reichsverfassung, 3. Aufl. 1928, Vorb. zu Art. 6-12
Rn.8: ,Auch iiber die im Vorstehenden [...] umschriebene Zustindigkeit hinaus wird eine Zustéin-
digkeit des sachlichen Zusammenhangs (Kompetenz der Konnexitit) in Wissenschaft und Praxis
anerkannt.“ (Herv. im Original durch Fettdruck). Grax, Vom Vorrang der Bundeskompetenzen
im Bundesstaat, in: Vorstand der Anwaltskammer zu Berlin (Hrsg.), Festschrift fiir Heinitz, 1926,
S.358 (3631.): ,,In der Tat geht die Entfaltung der Reichsgewalt bei Austibung ihrer Kompetenzen
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als auch als Kompetenz kraft Natur der Sache.”! Die von Gerbard Anschiitz geprig-
te Formel der den Lindern ,a priori entriickte[n] Angelegenheiten des Rechts“’?
wurde spiter vom BVerfG aufgegriffen”’ und fiir das Staatsrecht der Bundesrepu-
blik Deutschland fruchtbar gemacht.

Insgesamt dehnten sich die Aktivititen des Reiches fiir kulturelle und darunter
auch Forschungsangelegenheiten in der Weimarer Republik aus. Im Reichsministe-
rium des Innern und im Auswirtigen Amt wurden eigene kulturpolitische Abtei-
lungen eingerichtet. Das Reichsinnenministerium schwang sich damit zu einer Art
Reichskulturministerium auf.” Haushaltsrechtlich schlug sich dies ab 1921 in der
Gewihrung von Mitteln ,zur Forderung wissenschaftlicher und kiinstlerischer
Zwecke“ nieder, die nach dem Ermessen des Reichs eingesetzt werden konnten.”
Man wollte hiermit erreichen, dass sich das Reich ,aktiv und mit eigener Initiative®
in die tber ein einzelnes Land hinausgreifende Wissenschaftspflege einbringen
konnte.”

noch iiber diese allseitige Erfassung der ausdriicklich iibertragenen Kompetenzen hinaus. Die
Reichsgewalt kann sogar, um fiir eine gesetzgeberische Regelung die ndtigen Voraussetzungen zu
schaffen, eine ihr ausdriicklich iiberhaupt nicht erteilte Kompetenz als stillschweigend erteilt, fiir
sich in Anspruch nehmen.“

7l Eine ungeschriebene Kompetenz kraft Natur der Sache (,,natiirliche ausschlieffliche Reichs-
zustandigkeit®) war unter der Weimarer Reichsverfassung geltendes Recht und bezog sich auf
sogenannte Angelegenheiten des Reichs im engeren Sinne, also auf ,eine Materie [...], welche der
Zustindigkeit der Landesgesetzgebung begriffsmiflig entzogen ist®, so Anschiitz, Die Verfassung
des Deutschen Reichs vom 11. Aug. 1919, Ein Kommentar fiir Wissenschaft und Praxis, 14. Aufl.
1933, Art. 6 Rn.4. Anwendungsbereiche der Kompetenz kraft Natur der Sache unter der Weima-
rer Reichsverfassung waren: Reichssymbole, Nationalfeiertage, die Selbstorganisation des Rei-
ches und das Reichsbeamtenrecht, vgl. Lassar, Die verfassungsrechtliche Ordnung der Zustindig-
keiten, in: Anschiitz/Thoma (Hrsg.), Handbuch des deutschen Staatsrechts, Bd.I, 1930, §27,
$.301 (304).

72 Anschiitz, Die Reichsaufsicht, in: Anschiitz/Thoma (Hrsg.), Handbuch des deutschen
Staatsrechts Bd. 1, 1930, §32, S.363 (367 — Herv. im Original): Danach gibt es einen ,,ungeschrie-
benen, im Wesen der Dinge begriindeten, mithin einer ausdriicklichen Anerkennung durch die
Reichsverfassung nicht bediirftigen Rechtssatz, wonach gewisse Sachgebiete, weil sie ihrer Natur
nach eigenste, der partikularen Gesetzgebungszustindigkeit a priori entriickte Angelegenheiten
des Rechts darstellen, vom Reiche und nur von ihm geregelt werden kénnen.“

73 Siche unten Fn.341 (2. Teil).

7 Abelein, Die Kulturpolitik des Deutschen Reiches und der Bundesrepublik Deutschland,
1968, S.23.

75 Vgl. den Beschluss des Ausschusses fiir den Reichshaushalt auf Ersuchen der Reichsregie-
rung, die Mittel zur ,,Forderung wissenschaftlicher und ktinstlicher Zwecke* fiir das Rechnungs-
jahr 1921 von 100.000 Mark auf 5.000.000 Mark zu erhohen, RT-Plenarprot. 79. Sitzung von
9. Mirz 1921, S.2773, Spalte 1 (Verhandlungen des Reichstages, Stenographische Berichte,
Bd.348., Wahlperiode 1920, Berlin, 1921); siche auch die Antwort der Reichsregierung in der An-
lage zu den stenographischen Berichten der Verhandlungen des Reichstags, Bd. 368, Wahlperiode
1920, Berlin 1924, Aktenstiick Nr.2361, S.2151; siche auch den Anderungsantrag zum Reichs-
haushalt von 1923 auf 25.000.000 Mark (Anlage zu den stenographischen Berichten der Verhand-
lungen des Reichstags, Bd. 377, Wahlperiode 1920, Berlin 1924, Aktenstiick Nr. 5824, S. 6799).

76 Denkschrift, Beilage 2 zu Anlage V des Reichshaushaltsplanes 1920, hier zit. nach Grie-
wank, Staat und Wissenschaft im Deutschen Reich, 1927 S. 411.
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Das Reich verfugte iiber mehr Steuermittel als die Lander und war vor diesem
Hintergrund auch im Blick auf die Forschungsforderung finanzstirker aufge-
stellt.”” Allerdings hatte der Erste Weltkrieg eine weitreichende internationale Iso-
lierung der deutschen Wissenschaft zur Folge.”® Die in die Weimarer Zeit fallende
Inflation fithrte zum Wegbruch privater Finanzquellen und bedeutete eine noch
groflere Angewiesenheit auf staatliche Finanzierungen. Wihrend man Wissen-
schaftspolitik bislang eher unter der Pramisse der féderalen Abgrenzung von Reich
und Lindern diskutiert hatte, trat ab Herbst 1922 die nationale Bedeutung der Wis-
senschaft mehr und mehr in den Vordergrund. Neben der mit einer herausragenden
Wissenschaft einhergehenden Reprisentation nach auflen sah man die ,,ideellen und
technischen Grundlagen® der eigenen Kultur in Gefahr und prognostizierte einen
Riickgang der industriellen Erzeugung.”” Im Reichstag wurde man sich parteiiiber-
greifend einig, dass die Wissenschaft eine zentrale Bedeutung fiir das gesellschaft-
liche Miteinander und den Staat einnehme.®® Diese allgemeine Wertschitzung der
Wissenschaft durch den Reichstag kam auch der Ressortforschung zugute.®!

Das Reichsgesundheitsamt erlangte zunehmend mehr Bedeutung und entwickel-
te sich zu einem ,Quasi-Gesundheitsministerium®.3? Seine Stellung als Reichs-
institut wurde féderal nicht mehr hinterfragt, obwohl die Gesundheitsverwaltung
an sich Sache der Linder war, die iiber entsprechende Landesbehorden mit Verwal-
tungsunterbau verfiigten.® Dem Reich kam aber die konkurrierende Gesetzgebung
fur das Gesundheitswesen (Art.7 Ziff. 8 1. V.m. Art. 12 WRV) sowie fir die Wohl-
fahrtspflege (Art. 9 Ziff. 1 WRV**) zu. Das Reich durfte nicht nur entsprechende
Gesetze auf den Weg bringen, sondern etwa durch Richtlinien auch fiir die einheit-

77 Naher Lassar, Reichseigene Verwaltung unter der Weimarer Verfassung, JoR 14 (1926), S. 1
(19).
78 Ausfithrlich Abelein, Die Kulturpolitik des Deutschen Reiches und der Bundesrepublik
Deutschland, 1968, S. 24 f.

79 Vgl. Abelein, Kulturpolitik, a.a.O., S.28 (unter Verweis auf die Interpellation v. 16. Okt.
1922, Drs. Nr. 5052, abgedruckt in den Anlagen zu den stenographischen Berichten des Reichsta-
ges, 1922, Bd. 357, S. 5495).

80 Ahnlich spiter auch Schelsky, Der Mensch in der wissenschaftlichen Zivilisation, 1961,
S.22f.

81 Vgl. die 79. Plenarsitzung v. 20. Juni 1925, Stenographischen Berichte der Wahlperiode 1924,
S.2483, in der der Abgeordnete Schreiber dafiir einstand, dass das Reichsgesundheitsamt fiir be-
deutsame Arbeiten einer stirkeren finanziellen Forderung des Reiches bediirfe.

82 So Hiintelmann, Hygiene im Namen des Staates. Das Reichsgesundheitsamt 1876-1933,
S.76, der aber auch darauf hinweist, dass die Erfolgsgeschichte des Gesundheitsministeriums bei
niherer Betrachtung an ,Eindeutigkeit und Gradlinigkeit® verliert. Zur Ablehnung eines echten
Reichsgesundheitsministeriums siehe Schreiber, Deutsches Reich und deutsche Medizin, 1926,
S. 180ff.

8 So setzte der Reichsrat die finanziellen Mittel fiir die Tuberkulosebekimpfung um etwa
500.000 Mark auf 2.500.000 Mark herab, da die Tuberkulosebekdmpfung in erster Linie in die
Linderkompetenz falle, vgl. Schreiber, Deutsches Reich und deutsche Medizin, 1926, S.180ff.,
mit Verweis auf die 86. Plenarsitzung, Stenogramm S. 3034, sowie Schreiber, Reich und Medizin,
a.a2.0.,, S.1201f. zur wissenschaftlichen Forschungstitigkeit des Reichsgesundheitsamtes.

84 Art.9 WRYV besteht unter dem Vorbehalt eines Bedirfnisses fiir den Erlass reichseinheitli-
cher Vorschriften.
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liche Durchfithrung sorgen und ein moderates Aufsichtsrecht ausiiben.®® Das
Reichsgesundheitsamt erhielt 1923 durch die Inkorporation von tibrig gebliebenen
Einrichtungen der fritheren Kaiser Wilhelm-Akademie fiir das militararztliche Bil-
dungswesen neue Wirkungsstitten und einen Zuwachs an finanziellen Mitteln. Im
Jahre 1925 folgte die Eingliederung des Sozial-Hygienischen Archivs der Zentral-
stelle fiir Volkswohlfahrt in den Verwaltungsbereich des Reichsgesundheitsam-
tes.® Eine Wertschitzung seiner wissenschaftlichen Arbeit fiir die eigensten Belan-
ge des Reiches und die Volksgesundheit erhielt das Gesundheitsamt auch durch die
Aufstockung seines Etats.®” Das Reichsgesundheitsamt nahm nicht nur Titigkeiten
fir das Reichsministerium des Innern wahr, sondern auch fiir das Reichsministeri-
um fir Erndhrung und Landwirtschaft, das Reichsarbeitsministerium, das Aus-
wiartige Amt, das Reichsfinanzministerium, das Reichswirtschaftsministerium,
das Statistische Reichsamt, das Reichswehrministerium, das Reichspostministeri-
um, das Reichsverkehrsministerium und das Reichsjustizministerium.®

Ahnliches gilt fiir die Physikalisch-Technische Reichsanstalt, die aufgrund ihrer
wissenschaftlichen Arbeit einen international hohen Ruf genoss und als Reichsan-
stalt nicht mehr in Zweifel gezogen wurde. Vielmehr bildeten sich im Ausland
Staatslaboratorien nach ihrem Vorbild.*” Insgesamt dehnte sich der Aufgabenzu-
schnitt der Anstalt in den 1920er Jahren beachtenswert aus.”® 1923 wurde die
Reichsanstalt fiir Mafy und Gewicht (urspriinglich als ,Normal-Eichungs-Kom-
mission“ im Norddeutschen Bund errichtet) Teil der Physikalisch-Technischen
Reichsanstalt.”! Die hierdurch entstandene neue Abteilung fiir Lingen-, Gewichts-
und Volumenmessungen bedeutete, dass aus der bisher forschungszentrierten Ein-
richtung die Schnittstelle zur Ressortforschung deutlicher vollzogen wurde, indem
vor allem mit den Verpflichtungen im Eichwesen nun forschungsbasierte behordli-
che Aufgaben hinzutraten, wobei hier zu erinnern ist, dass der Anstalt erste gesetz-
liche Aufgaben schon 1898 iibertragen wurden.

Weitere bedeutende Reichsanstalten zur Zeit der Weimarer Republik waren die Chemisch-
Technische Reichsanstalt, die 1920 aus dem Militarversuchsamt (chemisch-technische Mili-
tarforschung) hervorging. Sie unterstand dem Reichsministerium des Innern und ist (zu-

85 Schreiber, Deutsches Reich und deutsche Medizin, 1926, S.2ff. (S.4 mit einem Uberblick
uber wichtige gesundheitspolitische Gesetzesvorhaben).

8¢ Abelein, Die Kulturpolitik des Deutschen Reiches und der Bundesrepublik Deutschland,
1968,S.52 Anm. 86.

87 Schreiber, Deutsches Reich und deutsche Medizin. Studien zur Medizinalpolitik des Reiches
in der Nachkriegszeit, 1926, S. 1791.

88 Abelein, Die Kulturpolitik des Deutschen Reiches und der Bundesrepublik Deutschland,
1968, S.52 Anm. 86 (Liste der Ministerien hier iibernommen).

8 Vgl. Abelein, Kulturpolitik, ebd., der auf England, die USA, Frankreich, Russland, Kanada,
Japan und Australien verweist.

90 Vgl. zur Entwicklung der Physikalisch-Technischen Reichsanstalt: Ebert/Schulze, Aus der
Geschichte der PTR, in: Moser (Hrsg.), 75 Jahre Physikalisch-Technische Bundesanstalt/Reichs-
anstalt, 1962, S. 8ff.

1 Verordnung iiber die Eingliederung der Reichsanstalt fiir Mafl und Gewicht in die Physika-
lisch-Technische-Reichsanstalt v. 26. Sept. 1923, RGBI. 11923, S.918.
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sammen mit dem Staatlichen Materialpriifungsamt) eine Vorlauferin der Bundesanstalt fiir
Materialforschung und -priifung. Die seit 1919 so genannte Biologische Reichsanstalt fiir
Land- und Forstwirtschaft, die, wie bereits beschrieben, auf eine Ausgriindung einer Abtei-
lung des Reichsgesundheitsamtes zuriickreicht, unterstand seit 1905 wechselnden Ministeri-
en,”” ab 1920 dem Reichsministerium fiir Ernihrung und Landwirtschaft. Weiterhin zu
nennen ist die Deutsche Seewarte Hamburg, die auf die Norddeutsche Seewarte (Betrieb seit
1868) zuriickgeht. Nach Zustimmung von Bundesrat und Reichstag wurde sie aufgrund ei-
nes Gesetzes vom 9.1.1875” in das Reichsinstitut Deutsche Seewarte in Form einer Anstalt
umgewandelt, ,welche die Aufgabe hat, die Kenntnif der Naturverhiltnisse des Meeres,
soweit diese fir die Schifffahrt von Interesse sind, sowie die Kenntnifl der Witterungser-
scheinungen an den deutschen Kiisten zu fordern und zur Sicherung und Erleichterung des
Schifffahrtsverkehrs zu verwerthen“’*. Sie war dem Ressort der Kaiserlichen Admiralitit
unterstellt.”® In der Weimarer Zeit unterstand die Seewarte dem Reichsverkehrsministeri-
um. Unter der behordlich organisierten Deutschen Seewarte vereinigten sich Forschung und
Sammlung sowie eine Prifstelle fiir nautische, meteorologische und magnetische Gerite und
Chronometer. Seit 1934 gliederte sich die Seewarte in die Hauptabteilungen ,,Wetterdienst“
und ,,Nautik und Hydrographie“. Damit deutet sich auch namentlich an, welche heutigen
Ressortforschungseinrichtungen historisch auf die Deutsche Seewarte Hamburg zurtickge-
hen, nimlich der Deutsche Wetterdienst und das Bundesamt fiir Seeschifffahrt und Hydro-
graphie. Schliellich ist noch die Reichsanstalt fiir Erdbebenforschung zu erwihnen, die in
der Deutschen Kaiserlichen Hauptstation fiir Erdbebenforschung in Straflburg im Elsass ihre
Vorliuferin findet.”® Von 1904 bis 1922 war unter ihrem Dach das Zentralbiiro der Interna-
tional Seismological Association (ISA) angesiedelt.

3. Die junge Bundesrepublik Deutschland

In der jungen Bundesrepublik wurde die Berechtigung des Bundes zur Errichtung
von Ressortforschungseinrichtungen nicht mehr ernsthaft angezweifelt,” obwohl
die Kompetenzabgrenzungen fir die Forschungsférderung politisch immer wieder
thematisiert wurden und in Art.91b GG sowie den Revisionen dieses Artikels
auch verfassungstextlich ihren Niederschlag fanden. Forschungsférderung und
Ressortforschung wurden seit dem Kaiserreich voneinander getrennt verhandelt,
erstere galt als Teil der Kulturforderung, letztere als Annex zur staatlichen Aufga-

92 Von 1905 bis 1917 unterstand die dann noch ,Kaiserliche Biologische Anstalt fiir Land- und
Forstwirtschaft“ dem Reichsamt des Inneren, seit 31. Okt. 1917 dem Reichswirtschaftsamt (spater
in Reichswirtschaftsministerium umbenannt), ab 1920 dem Reichsministerium fiir Erndhrung
und Landwirtschaft (RMEL).

9 Gesetz betr. die Deutsche Seewarte, v. 9. Jan. 1875, Deutsches Reichsgesetzblatt Bd. 1875,
Nr. 2, Seite 11.

9 §1 Gesetz, betreffend die Deutsche Seewarte.

% vgl. §2 Gesetz, betreffend die Deutsche Seewarte.

% Die Reichsanstalt fiir Erdbebenforschung befand sich anfanglich in Strafburg, seit 1922/23
als Reichszentralstelle in Jena, vgl. VO v. 4. Sept. 1923, RGBI. I 1923, S.910 (zugeordnet dem
RMI), hier zit. nach Oppermann, Kulturverwaltungsrecht, 1969, S. 110, dort Fn. 161.

97 So auch Hohn/Schimank, Konflikte und Gleichgewichte im Forschungssystem, 1990, S.317
(»[Die] Befugnis des Bundes, ressorteigene Forschungseinrichtungen zu schaffen, [wurde] von
seiten der Bundeslinder nie bestritten[...]. Die Etablierung von Bundesforschungseinrichtungen
blieb auflerhalb der féderalen Politikverflechtung von Bund und Lindern.).
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benerfiillung.”® Diese Trennung zeigt sich bereits im Kénigsteiner Staatsabkom-
men vom Mirz 1949,”° das noch vor Inkrafttreten des Grundgesetzes zwischen den
Lindern abgeschlossen wurde. Obwohl die Linder darin die Forschungsférderung
grundsitzlich als eigene Angelegenheit betrachten, heifit es weiter in den einleiten-
den Erwigungen: ,Haushaltsmittel der Bundesrepublik Deutschland sind nur fir
Forschungseinrichtungen mit ausgesprochen behordlichem Charakter und mit ei-
nem Aufgabenbereich fiir die Gesamtheit der Lander in Anspruch zu nehmen oder
fur Zweckforschungseinrichtungen, die ausschliefllich oder uberwiegend im
Dienst einer zentralen Verwaltung stehen.“ Diese Klausel umschreibt die damals
bestehenden, aber noch nicht so bezeichneten ,Ressortforschungseinrichtungen®,
denn die Begrifflichkeit der Ressortforschung als solche war — wie gezeigt'®® — noch
nicht gebrauchlich. Die Linder beabsichtigten damit freilich nicht, eine vom
Grundgesetz abweichende Kompetenzregel aufzustellen, denn diese wire nach In-
krafttreten des Grundgesetzes hinfillig gewesen. Vielmehr zeigt sich hierin eine
faktische Akzeptanz der historisch gewachsenen Strukturen.'® Auch im weiteren
Verlauf der Bundesrepublik wurde allenfalls die Kompetenz des Bundes fur einzel-
ne Einrichtungen, wie das Deutsche Archiologische Institut, in Frage gestellt,
wenn diese den Kriterien der Ressortforschung nicht gerecht wurden, da kein
nachhaltiger Verwaltungsbezug der Forschungen erkennbar war, nicht aber die
Bundesressortforschungskompetenz als solche in Zweifel gezogen. Einen weiteren
Hinweis auf die kompetenzrechtliche Unbestrittenheit der Bundesressortfor-
schungseinrichtungen liefert das auf die Troeger-Kommission zurtickgehende so-
genannte Flurbereinigungsabkommen von 1971, das allerdings am Ende an der feh-
lenden Linderzustimmung scheiterte.'® Das Bund-Linder-Abkommen sollte ge-
schlossen werden, um die verfassungsrechtlichen Finanzierungskompetenzen von
Bund und Lindern insbesondere im Bereich der ungeschriebenen Bundeskompe-

9% Hohbn/Schimank, Forschungssystem, a.a.O., S.318.

99 Staatsabkommen der Linder der Bundesrepublik Deutschland iiber die Finanzierung wis-
senschaftlicher Forschungseinrichtungen v. 31. Mirz 1949 (Volltext in: Gesetz- und Verord-
nungsblatt fiir das Land Hessen Nr.37 v. 10. Okt. 1950, S. 1791f.; abgedruckt auch in Handbuch
KMK 1984/85, S.3601.).

100 Siche oben 1. Teil A.

101 Siehe auch Hohn/Schimank, Konflikte und Gleichgewichte im Forschungssystem, 1990,
S.318, die dies als Zugestindnis der Linder gegentiber dem Bund zur Schaffung von Bundesfor-
schungseinrichtungen werten.

102 Entwurf einer Verwaltungsvereinbarung iiber die Finanzierung 6ffentlicher Aufgaben von
Bund und Lindern, sogenanntes ,,Flurbereinigungsabkommen®, abgedruckt als Anhang 1 im Bei-
trag von Frey, Die Finanzverfassung des Grundgesetzes, in: Bundesministerium der Finanzen
(Hrsg.), Die Finanzbeziehungen zwischen Bund, Lindern und Gemeinden aus finanzverfas-
sungsrechtlicher und finanzwirtschaftlicher Sicht, 1982, S. 13 (75ff.). Den Anstof} zu einer solchen
Verwaltungsvereinbarung hatte die Troeger-Kommission gegeben, Gutachten tber die Finanzre-
form in der Bundesrepublik Deutschland, 1966, TZ 85 sowie Anlage 2 (Entwurf einer Verwal-
tungsvereinbarung tiber das Zusammenwirken von Bund und Lindern bei der Finanzierung 6f-
fentlicher Aufgaben). Die Bundesregierung eignete sich diesen Vorschlag im Regierungsentwurf
des Finanzreformgesetzes an, BT-Drs. V/2861 v. 30. Apr. 1968 — dort Rn. 76.
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tenzen einer niheren Klirung zuzufiihren.!® In seinem § 1 Abs. 1 wurden Bereiche
aufgezahlt, in denen der Bund Aufgaben finanzieren darf, darunter die ,,gesamt-
staatliche Reprisentation®, Auslandsbeziehungen und die wissenschaftliche Grof3-
forschung.!® Im Anschluss hieff es in §1 Abs.2 des Abkommens: ,Unberiihrt
bleibt die Befugnis des Bundes, Mafinahmen zu finanzieren, die zur sachgemiflen
Erfillung von Aufgaben der Bundesbehorden notwendig sind (ressortzugehorige
Funktionen)“. Dies wurde als Legitimationsgrundlage fiir die Bundesressortfor-
schungseinrichtungen angesehen, soweit und solange sie ressortzugehorige Funk-
tionen erfiillen.'®® Das Flurbereinigungsabkommen verlieh abermals dem Annex-
gedanken und einer Kompetenz kraft Sachzusammenhangs Ausdruck und stellte
klar, dass solcherlei Aufgaben unbestritten in die Bundeskompetenz fielen. Selbst
die in §1 Abs. 1 Flurbereinigungsabkommen aufgezihlten Bundeszustindigkeiten
waren jedoch nur eine Interpretation der gegebenen verfassungsrechtlichen Kom-
petenzen, da eine Neujustierung der Kompetenzen auf dem Wege einer solchen
Verwaltungsvereinbarung nicht méglich gewesen wire, nicht einmal durch einen
entsprechenden Staatsvertrag, sondern allein durch verfassungsinderndes Ge-
setz.'®® Trotz am Ende versagter Linderzustimmung (das Abkommen war von
Bund- und Lindervertretern vorbereitet worden), war es in rechtspraktischer Hin-
sicht gleichwohl bedeutsam. So hat der Bund verschiedentlich darauf Bezug ge-
nommen, um seine ungeschriebenen Kompetenzen niher zu definieren'®” und das
Abkommen gilt allgemein als die ,wesentliche Richtschnur fiir die Anerkennung
zusitzlicher Finanzierungskompetenzen des Bundes“.!%

Einen weiteren Hinweis auf die Unbestrittenheit einer Bundesressortforschung
liefern die Bund-Linder-Vereinbarungen zur Forschungsférderung. Schon in der

19 Vel. von Arnim, Finanzzustindigkeit, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR, Bd. VI,
3. Aufl. 2008, § 138 Rn. 75.

104 Zur Interpretation dieser Begriffe siche Goroncy, Die Bundeskompetenzen fiir die For-
schungsforderung nach dem Entwurf des sogenannten Flurbereinigungsabkommens, WissR 5
(1972), S. 135 (140f£.).

195 Vgl. Bode, Die Zustindigkeit des Bundes zur Forderung der wissenschaftlichen Forschung,
1971, S.116.

106 Vel. Goroncy, Die Bundeskompetenzen fiir die Forschungsforderung nach dem Entwurf
des sogenannten Flurbereinigungsabkommens, WissR 5 (1972), S.135 (137); Hide, Finanzaus-
gleich, 1996, S. 100; Késtlin, Die Kulturhoheit des Bundes, 1989, S.59; Pietzcker, Zustindigkeits-
ordnung und Kollisionsrecht im Bundesstaat, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR, Bd. VI,
3. Aufl. 2008, § 134 Rn. 35; siche auch den Entwurf eines Finanzreformgesetzes v. 30. Apr. 1968,
BT-Drs. V/2861,Rn. 75 (Verwaltungsvereinbarung als ,,Klarstellung der Abgrenzung der Zustin-
digkeiten®; ,Verstindigung tiber die Auslegung®).

197 Doetschmann/Engels, Finanzierung staatlicher Aufgaben, in: Graf v. Westphalen (Hrsg.),
Deutsches Regierungssystem, 2001, §20, S.457.

198 Hiide, Finanzausgleich, 1996, S.100; siche auch Selmer, Zur verfassungsrechtlichen Zulis-
sigkeit von Zwischenldnderfinanzhilfen — Bemerkungen anlifilich der Wiederherstellung der
deutschen Einheit, in: Becker/Bull/Seewald (Hrsg.), Festschrift fiir Werner Thieme, 1993, S. 353
(371); Bode, Die Zustindigkeit des Bundes zur Forderung der wissenschaftlichen Forschung,
1971, S.100ff. (mit kritischen Anmerkungen); Goroncy, Die Bundeskompetenzen fiir die For-
schungsférderung nach dem Entwurf des sogenannten Flurbereinigungsabkommens, WissR 5
(1972), S. 135 (138).
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Rahmenvereinbarung Forschungsforderung von 1975 wurden ausdriicklich Res-
sortforschungseinrichtungen aus der gemeinsamen Férderung ausgenommen.'®’
Gleichermaflen ist auch heute durch die Anlage zum GWK-Abkommen die Res-
sortforschung aus der Bund-Linder-Forderung ausgeschlossen.'® Die Bundeszu-
stindigkeit fiir bundeseigene Ressortforschungseinrichtungen wurde also bei die-

sen Bund-Linder-Verhandlungen nicht in Zweifel gezogen.

I1. Systematik der Bundesverwaltungskompetenzen

Aufgrund der Tatsache, dass die Kompetenz des Bundes fir die Errichtung und
den Betrieb von Ressortforschungseinrichtungen in der Bundesrepublik Deutsch-
land weder politisch noch juristisch je ernsthaft bestritten wurde, fehlte es bisher an
einer eingehenden Analyse ihrer Einfligung in das System der verfassungsrechtli-
chen Verwaltungskompetenzen. Dabei ist die Bundeskompetenz fiir die Ressort-
forschung alles andere als selbstverstiandlich, gilt doch gerade der Bereich der Kul-
tur und Bildung als einer der wenigen, in denen tatsichlich noch weitreichende
Linderkompetenzen bestehen. Dem vorausgehend ist aber zunichst darzulegen,
ob auch jene Bereiche der Ressortforschung, die keine klaren Verwaltungstitigkei-
ten (wie etwa Regulierungs- und Priifaufgaben) umfassen, sondern nur Informa-
tionsdienstleistungen fiir die Politik bereit halten oder sogar lediglich Vorlauffor-
schung darstellen, von Art. 30 GG umfasste Tatigkeiten sind und damit den Regeln
der foderalen Kompetenzzuweisungen unterfallen.!'! Die Abgrenzungsproblema-
tik verstarkt sich, wenn der Staat in privatrechtlicher Form titig wird, wie dies fiir
die institutionalisierten Forschungskooperationen mit iberwiegend privatrechtlich
organisierten Instituten (FuE-Einrichtungen in kontinuierlicher Zusammenar-
beit!'?) gilt. Nach Art.30 GG ist die ,Ausiibung der staatlichen Befugnisse* und
die ,Erfullung der staatlichen Aufgaben grundsitzlich den Landern zugewiesen,
sofern das Grundgesetz ,keine andere Regelung trifft oder zulisst“. Der Wortlaut

109 Rahmenvereinbarung Forschungsforderung v. 28. Nov. 1975, Protokollnotiz zu Art.2:
»Die gemeinsame Forderung erstreckt sich nicht auf Forschungseinrichtungen und Forschungs-
vorhaben der Ressortforschung und der Industrieforschung®.

19 Protokollnotiz zu §1 Abs. 1 der Anlage zum GWK-Abkommen: ,Die gemeinsame Forde-
rung erstreckt sich auch auf mehrere zu einem Programm gebiindelte Vorhaben, nicht jedoch auf
Forschungseinrichtungen und Forschungsvorhaben der Ressortforschung und der Industriefor-
schung.”

M Vel. Cartellieri, Die Grofiforschung und der Staat, Gutachten, Teil 11, 1969 S. 47, wonach die
Forschungsforderungstitigkeit der 6ffentlichen Hand als 6ffentliche Verwaltung gilt; Cartellieri,
Grofforschung, a.a. O., S.48, ordnet explizit ,,Forschungsforschung“ und , Ressortforschung® in
Abgrenzung zur weiteren wissenschaftlichen Forschung als Teil der 6ffentlichen Verwaltung ein;
vgl. auch WR, Empfehlungen des Wissenschaftsrates zum Ausbau der wissenschaftlichen Ein-
richtungen, Teil ITI, Forschungseinrichtungen, Bd. 1, S. 39: ,, Priif-, Mefi- und Eichaufgaben, Kon-
trollfunktionen verschiedenster Art, Begutachtungen, Mafinahmen der Wirtschaftsférderung,
die Erarbeitung von Grundlagen fiir gesetzgeberische oder administrative Mafinahmen usw.”
werden explizit als staatliche Verwaltungsaufgaben bezeichnet.

112 Siehe oben 1. Teil C. IL.
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des Art.30 GG eroffnet verschiedene Deutungsmoglichkeiten in Bezug auf seinen
Umfang, je nachdem ob man ihn dahingehend versteht, dass er ausschliellich die
Kompetenzabgrenzung zwischen Bund und Lindern regelt oder dass er dariiber
hinaus eine Aussage iiber Staatsaufgaben oder staatliche Befugnisse trifft.'"> Trotz
weitreichender Ubereinstimmungen von Schrifttum und Rechtsprechung bestehen
im Einzelnen unterschiedliche Auffassungen dariiber, wie die Termini der ,staatli-
chen Befugnisse“ und ,staatlichen Aufgaben“ zu verstehen sind. Die zunehmend
privatrechtlichen Formen staatlichen Handelns haben ihre Spuren auch in diesem
Diskussionsfeld hinterlassen, so dass ein Wandel hin zu einem weiten Verstindnis
von Art.30 GG zu verzeichnen ist. So hat die in der jungen Bundesrepublik
Deutschland noch vertretene Gleichsetzung von staatlichen Aufgaben und Befug-
nissen mit einer obrigkeitlichen Verwaltung, also staatlichem Handeln in den klas-
sischen Formen von Geboten und Verboten,'"* heute nur noch historischen Wert.
Kompetenzfreie Bereiche werden im gegenwirtigen Schrifttum allenfalls noch in
Randbereichen, vor allem im Blick auf das fiskalische bzw. erwerbswirtschaftliche
Handeln des Staates, also im Wesentlichen die gewinnorientierte Betitigung sowie
die Hilfsgeschifte zur eigenen Bedarfsdeckung, angenommen.'”> Dagegen wird
ganz iiberwiegend alles sonstige staatlich bzw. staatlich veranlasste Agieren, auch
die finanzielle Forderung,''® wenigstens als ein solches in ,Erfiillung staatlicher
Aufgaben® eingeordnet, unabhingig davon, ob der Staat auf 6ffentlich-rechtlichem
oder privatrechtlichem Wege tatig wird. Auch der Betrieb einer juristischen Person
des Privatrechts kann ein Handeln in Austibung der staatlichen Befugnisse und
eine Erfiillung der staatlichen Aufgaben sein.!"” Das Schrifttum kann sich mit sei-

13 Vel. hierzu das Sondervotum in BVerfGE 31, 314 (336f. u. 339f., Rn.58 u. 64) — Zweite
Rundfunkentscheidung.

114 Peters, Die Stellung des Bundes in der Kulturverwaltung nach dem Bonner Grundgesetz,
in: Jahrreif§ et al. (Hrsg.), Festgabe fiir E. Kaufmann, 1950, S. 281 (2941.).

1S Fiir eine Ausnabme fiskalischer Staatstétigkeit: Isensee, Die bundesstaatliche Kompetenz,
in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR, Bd. VI, 3. Aufl. 2008, § 133 Rn. 108; K6/ble, Zur Lehre von
den - stillschweigend — zugelassenen Verwaltungszustindigkeiten des Bundes, DOV 1963, S.660
(661); Ruppelt, in: Umbach/Clemens (Hrsg.), GG, 1. Aufl. 2002, Art.30 Rn.17; Gubelt, in: v.
Miinch/Kunig (Hrsg.), GG, Bd. 1, 6. Aufl. 2012, Art.30 Rn. 8 (aufgegeben von Gubelt/Hanschel
in der 7. Aufl. Rn. 36, sieche unten); wohl auch Hellermann, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), GG,
3. Aufl. 2020, Art.30 Rn.9.2.; differenzierend zwischen Beschaffungstitigkeit und staatlichen
Wirtschaftsunternebmen: Pietzcker, Zustindigkeitsordnung und Kollisionsrecht im Bundesstaat,
in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR, Bd. VI, 3. Aufl. 2008, § 134 Rn. 18; fiir eine ausnahmslose
Erfassung staatlicher Tatigkeit: Gubelt/Hanschel, in: v. Miinch/Kunig (Begr.), GG, Bd.1, 7. Aufl.
2021, Art.30 Rn. 36; Kostlin, Die Kulturhoheit des Bundes, 1989, S.29 u. 33; Wittreck, in: Dreier
(Hrsg.), GG, 3. Aufl. 2015, Art.30 Rn. 17f.;; Hillgruber, in: Bonner Kommentar, Werkstand: 214.
EL Dez. 2021, Art.30 (203. EL Apr. 2020) Rn. 176ff.; Korioth, in: Maunz/Diirig (Begr.), GG,
Werkstand: 95. EL Juli 2021, Art.30 (46. EL Marz 2006) Rn. 19; Kment, in: Jarass/Pieroth, GG,
16. Aufl. 2020, Art. 30 Rn. 3; Erbguth/Schubert, in: Sachs (Hrsg.), GG, 9. Aufl. 2021, Art. 30 Rn. 33.

116 BVerfGE 22, 180 (216, juris Rn. 116) — Jugendhilfe; BVerwGE 110, 9 (12); Erbguth/Schubert,
in: Sachs (Hrsg.), GG, 9.Aufl. 2021, Art.30 Rn.33 (,Fordermafinahmen durch Hingabe von
Haushaltsmitteln®); Kment, in: Jarass/Pieroth, GG, 16. Aufl. 2020, Art.30 Rn.3; Wittreck, in:
Dreier (Hrsg.), GG, 3. Aufl. 2015, Art.30 Rn. 18.

17 Pietzcker, Zustindigkeitsordnung und Kollisionsrecht im Bundesstaat, in: Isensee/Kirch-
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nem extensiven Verstandnis von Art. 30 GG auf die verfassungsgerichtliche Recht-
sprechung stiitzten. In seiner ersten Rundfunkentscheidung aus dem Jahr 1961
fihrte das BVerfG aus, dass eine ,staatliche Aufgabe®, deren Erfiillung nach Art. 30
GG grundsitzlich den Lindern ibertragen ist, schon dann vorliege, wenn sich der
Staat mit einer 6ffentlichen Aufgabe in irgendeiner Form befasst."!” Der Begriff der
»Offentlichen Aufgabe“ ist allerdings gleichsam interpretationsbediirftig wie der

der ,,staatlichen®!?°

—eine nihere Bestimmung lieferte das Gericht jedoch nicht. Als
offentliche Aufgabe wird im Schrifttum ein Sachbereich verstanden, dessen ,Wahr-
nehmung der unmittelbaren Forderung des Allgemeininteresses durch Befriedi-
gung kollektiver Bediirfnisse dient“!?!. Damit wire also allenfalls jene staatliche
Aktivitdt aus dem Anwendungsbereich des Art. 30 GG ausgenommen, mit der der
Staat lediglich seinen Eigenbedarf zu decken sucht und keiner Aufgabe nachkommt,
die kollektive Bediirfnisse befriedigt. ,,Forschung® als solche ist eine o6ffentliche
Aufgabe, da der mit ihr verbundene Fortschritt der Férderung des gemeinen Wohls
zu dienen bestimmt ist.'?? Insbesondere insoweit die Forschung spezifisch auf die
ministerielle Aufgabenwahrnehmung zielt, zahlt sie zum Bereich der ,6ffentlichen
Aufgaben®, denn sie ist dann Teil von bzw. Annex zur Gesetzesvorbereitung und
Verwaltung und steht damit im Dienst der Forderung des Allgemeininteresses.

Es ist auch in diesem Kontext zwischen der Ressortforschung in behordlich
organisierten Ressortforschungseinrichtungen und der extramuralen Ressortfor-
schung zu unterscheiden.'” Wihrend bei der institutionellen Ressortforschung im
engeren Sinne Mitarbeiter einer Bundesoberbehdrde Ressortforschungsaufgaben
wahrnehmen, konnen extramurale Ressortforschungsaufgaben auch durch ginz-
lich privat organisierte Forschungsorganisationen oder lediglich 6ffentlich finan-
zierte Einrichtungen, etwa Lehrstithle von Universititen, erbracht werden. Hier
gibt der Staat die Ressortforschung nur ,in Auftrag®, fithrt sie aber nicht selbst
durch. Die Anfertigung von Auftragsforschung ist keine Staatstitigkeit im Sinne
von Art.30 GG, wohl aber der Akt der Beauftragung und Vergiitung (so dass der
Bund fir die extramurale Auftragsvergabe eine Kompetenzermachtigung beno-
tigt). Schwieriger zu beurteilen ist die Einordnung fiir die hier so bezeichneten Res-
sortforschungseinrichtungen im weiteren Sinne. Fiir sie miissen folgende Eckpunk-

hof (Hrsg.), HdbStR, Bd. VI, 3. Aufl. 2008, §134 Rn.17, fihrt hier das Beispiel der Groffor-
schungseinrichtungen und staatlicher Museen an.

118 BVerfGE 12, 205 ff. — Erstes Rundfunkurteil.

119 BVerfGE 12, 205 (243, juris Rn. 138ff.).

120 Auf die fehlende Begriffsschirfe weist Kostlin, Die Kulturhoheit des Bundes, 1989, S.27f.
zu Recht hin. Zum Begriff der Staatsaufgabe vgl. etwa Heintzen, VVDStRL 62 (2003), S.220
(228): ,,Staatsaufgabe ist jede 6ffentliche Aufgabe, mit der sich der Staat in rechtlicher Form befasst
oder von Verfassungs wegen befassen darf oder muss®.

121 Schmidt-Afimann, Das Allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, 2. Aufl. 2004,
3.Kap. Rn.79 (S.154).

122 Vel. Trute, Die Forschung zwischen grundrechtlicher Freiheit und staatlicher Institutiona-
lisierung, 1994, S.101, der die Bereitstellung von Grundlagenwissen im Gesundheitsbereich als
Teil staatlicher Aufgabenwahrnehmung identifiziert.

125 Ausfithrlich zum Begriff der extramuralen Forschung siehe oben 1. Teil E.
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te gelten: Die gesamte institutionelle Forderung offentlicher wie privater Institute,
die durch den Bund durch Bereitstellung von entsprechenden Haushaltsmitteln
geleistet wird, fillt in den Anwendungsbereich von Art.30 GG,'** so dass der Bund
fur die Errichtung bzw. den Betrieb oder auch nur die Forderung von Forschungs-
stitten einer entsprechenden Kompetenzzuweisung bedarf.!?® Dies gilt unabhingig
von der Rechtsform dieser Forschungseinrichtungen. Auch der Betrieb und die Fi-
nanzierung Uberwiegend privatrechtlich organisierter FuE-Einrichtungen in kon-
tinuierlicher Zusammenarbeit sowie die Finanzierung privatrechtlich verfasster
offentlicher aufleruniversitirer Forschungseinrichtungen bediirfen also einer kom-
petenzrechtlichen Grundlage. Inwieweit nicht nur die finanzielle Férderung, son-
dern die Forschungstatigkeit selbst in den Anwendungsbereich von Art.30 GG
fallt, muss im Einzelfall unter der Mafigabe beurteilt werden, ob die Forschungs-
einrichtung in ihrer speziellen Organisationsform eine staatliche ist und welche
Einflussrechte und -méglichkeiten im Einzelfall bestehen.

Nach Art.30 und Art. 83 ff. GG gilt sowohl fiir den Bereich der gesetzesfreien als
auch der gesetzesakzessorischen Verwaltung eine grundsitzliche Kompetenzzu-
schreibung an die Linder, die durch spezifische dem Bund tibertragene Kompeten-
zen zahlreich durchbrochen wird.'?® Diese Konstruktion fithrt den Bund in die
Situation, seine Verwaltungskompetenz nachweisen zu miissen. Dabei kann es sich
sowohl um explizite Kompetenzzuweisungen des Grundgesetzes handeln, hier ins-
besondere Art.87 Abs.3 GG sowie Art.87 Abs. 1, Art.87b und Art.91b GG, aber
auch um ungeschriebene Kompetenzen, die in den Worten des Art.30 GG ,,zuge-
lassen” werden. Die folgende Analyse der Bundesverwaltungskompetenzen ist da-
rauf gerichtet, die formelle Rechtmifligkeit der Bundesressortforschung, insbeson-
dere der Bundesressortforschungseinrichtungen, auszuleuchten. Ressortforschung
ist dabei kompetenzrechtlich von blofer Forschungsférderung abzugrenzen.'?

I11. Bundesverwaltungskompetenz nach Art. 87 Abs.3 GG als Grundlage
fiir die Bundesressortforschung

Nach Art. 87 Abs.3 S.1 GG konnen fiir ,Angelegenheiten, fiir die dem Bunde die
Gesetzgebung zusteht, selbstindige Bundesoberbehdrden und neue bundesunmit-
telbare Korperschaften und Anstalten des offentlichen Rechtes durch Bundesgesetz
errichtet werden.“ Diese Regelung verbiirgt eine generalklauselartige Ausnahme-

124 Vel. Wittreck, in: Dreier (Hrsg.), GG, 3. Aufl. 2015, Art.30 Rn. 18; zur finanziellen Forde-
rung sieche oben Fn. 116 (2. Teil).

125 Vgl. auch Jakob, Forschungsfinanzierung durch den Bund, Der Staat 24 (1985), S.527 (528):
Bund benétigt eine Verwaltungs-(Finanzierungs-)Kompetenz.

126 Diese Konstruktion ist kennzeichnend fiir die aus einzelnen Lindern entstehenden Zent-
ralstaaten, vgl. schon Triepel, Die Kompetenzen des Bundesstaates und die geschriebene Verfas-
sung, in: van Calker et al. (Hrsg.), Staatsrechtliche Abhandlungen, FS Paul Laband, Bd.II, 1908,
$.249 (254).

127 Vgl. oben 1. Teil E. III.
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vorschrift zu Art. 30 GG, soweit es um den Bereich gesetzesfreier Verwaltung geht,
und stellt eine ,andere Bestimmung“ im Sinne von Art. 83 GG fur den Vollzug der
auf gesetzlicher Grundlage begriindeten 6ffentlichen Aufgaben dar.'?® Nach ganz
tiberwiegender Ansicht bildet Art.87 Abs.3 GG nicht nur einen Gesetzesvorbe-
halt'®, also eine Kompetenzabgrenzung zwischen Legislative und Exekutive, son-
dern in erster Linie eine Kompetenzgrundlage'® fiir die Bundesverwaltung, die
entgegen der Grundregel der Art.83 GG und Art.84 Abs.1S.1 GG ihre eigenen
Gesetze ausfithrt und zu diesem Zwecke Bundesoberbehorden sowie Korperschaf-
ten und Anstalten des offentlichen Rechts errichten darf (fakultative Bundesver-
waltungskompetenz). Die Vorschrift ermoglicht dem Bund in weitreichender Hin-
sicht, tiber den Gesetzesvollzug hinaus auch in Bereichen verwaltend titig zu wer-
den, in denen der Bund von seiner Gesetzgebungskompetenz noch keinen Gebrauch
gemacht hat (gesetzesfreie Verwaltung).””! Dadurch wird faktisch die grundsitzli-
che Verwaltungskompetenz der Linder unter eine Art ,Nichtgebrauchsvorbehalt®
durch den Bund gestellt.!*?

1. Einrichtungstypen nach Art. 87 Abs.3 GG
a) Selbstindige Bundesoberbehirden

Nach Art. 87 Abs.3 GG kann der Bund im Rahmen seiner Gesetzgebungskompe-
tenz selbstindige Bundesoberbehorden errichten. Bundesoberbehorden haben ne-
ben einer Entlastung der Ministerien vielfach die Funktion einer Spezialbehorde
mit besonderem Sachverstand.'* Dies gilt in besonderem Mafe fiir die Ressortfor-
schungsbehorden.* Die Bundesoberbehdrden unterstehen den obersten Bundes-
behorden (regelmifiig den Ministerien), die ihrerseits, auch wenn sie in Art. 87 GG
nicht erwihnt werden, die Bundesverwaltung prigen.!*> Vom Wortlaut her offen
bleibt, wie das Merkmal der Selbstindigkeit mit der Behordeneigenschaft zu ver-
binden ist. Behorden zeichnen sich gerade dadurch aus, dass sie keine eigene Rechts-
personlichkeit besitzen, vielmehr einem Rechtstriger als dessen Organ zugeordnet
sind'*® und einen Teil der unmittelbaren (Bundes-)Verwaltung bilden. Uber Auf-

128 Vgl. statt Vieler: Hermes, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd.I1I, 3. Aufl. 2018, Art. 87 Rn. 15.

129 So noch Rupp, Bemerkungen zur Bundeseigenverwaltung nach Art. 87 I1I 1 GG, in: Maurer
(Hrsg.), Das akzeptierte Grundgesetz, FS Giinter Dirig, 1990, S. 387 (392).

130 Statt Vieler: Hermes, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd.I11, 3. Aufl. 2018, Art. 87 Rn. 65; so schon
Ball, Die Errichtung von Bundesoberbehorden, 1964, S.21f.; BVerfGE 14, 197 (197 - Leitsatz 1;
210, juris Rn. 51ff.) — Amtshilfe.

B pfahl, Staatliche Wirtschaftsteilnahme und Art.30 GG, 2016, S.215.

132 Vgl. fiir eine kritische Stimme Britz, Bundeseigenverwaltung durch selbstindige Bun-
desoberbehorden nach Art.87 III 1 GG, DVBI 1998, S.1167 (1168); aus verfassungspolitischer
Sicht befiirwortend: Hermes, in: Dreier, GG, Bd.III, 3. Aufl. 2018, Art.87 Rn. 67.

133 Bull, in: AK-GG, Werkstand 2001, Art. 87 Rn.27.

13% Vgl. zur Behordeneigenschaft der Bundesressortforschungseinrichtungen oben 1. Teil C.
I. 1.

135 Bull, in: AK-GG, Werkstand 2001, Art. 87 Rn. 16.

136 Hermes, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd.I11, 3. Aufl. 2018, Art. 86 Rn.27; vgl. schon Burgsmiil-
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sichtsrechte und Weisungsbefugnisse wird die Eingebundenheit in den Verwal-

tungsaufbau, die Rechtsbindung und damit schliellich auch die verfassungsrecht-

lich geforderte demokratische Legitimation abgebildet.!?”

aa) Merkmal der ,, Selbstindigkeit®

Das Merkmal der behordlichen Selbstindigkeit wird unterschiedlich aufgefasst.
Teilweise wird es auf das Verhiltnis der Bundesoberbehorde zu dem ihr vorgesetz-
ten Ministerium hin bezogen und ein organisatorisch und funktional selbstindiger
Raum konstatiert, der allerdings nicht notwendigerweise in die sachliche Unabhan-
gigkeit im Sinne eines ministerialfreien Raumes fithren muss, vielmehr in der Regel
gerade keine vollige Unabhingigkeit bedeutet."’® Im Gegensatz dazu verstehen ein
anderer Teil des Schrifttums™’ sowie das BVerfG!*° die Selbstindigkeit nicht im
Verhiltnis zum tibergeordneten Ministerium, sondern im Sinne einer Befihigung,
Aufgaben zentral ohne strukturell-organisatorisch verfestigte Hilfe der Lander
oder eines bundeseigenen Verwaltungsunterbaus wahrzunehmen. Gegeniiber dem

vorgesetzten Ministerium sei kein ,sachlicher Autonomiebereich® einzuriumen,

vielmehr diirfe das ,mafgebliche Legitimationsniveau® nicht abgesenkt werden.!*!

Diese Ansicht vermag nicht zu iiberzeugen, da aufgrund des ohnehin verfassungs-

ler, Die Errichtung selbstindiger Bundesoberbehdrden gemafl Art. 87 Abs.3 Satz 1 GG, ihre Stel-
lung innerhalb der Bundesverwaltung und ihr Verhiltnis zu den Behérden der Lander, 1967, S.17.

137 Vgl. Schmidt-Afimann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, 2. Aufl. 2004,
2.Kap. Rn.86 (S.91); Girditz, Europiisches Regulierungsverwaltungsrecht auf Abwegen, AR
135 (2010), 251 (2841F.).

138 Brandt/Henning, Die Aufsicht von Ministerien {iber Bundesoberbehorden, Verwaltungs-
rundschau 1982, S. 181 (185); Obler, Der institutionelle Vorbehalt des Gesetzes, A6R 131 (2006),
S.336 (357); Sachs, in: ders. (Hrsg.), GG, 8. Aufl. 2018, Art.87 Rn. 66; ausfiihrlich bereits Burgs-
miiller, Die Errichtung selbstindiger Bundesoberbehdrden, 1967, S.23 ff. Ebenso, aber mit Vari-
anten im Blick auf die Frage, was das Merkmal der Selbstindigkeit fiir die Frage der Weisungsge-
bundenheit bzw. Weisungsfreiheit austrigt: Kostlin, Ressortforschungseinrichtungen, in: Flimig
et Al. (Hrsg.), Hdb. Wissenschaftsrecht, Bd.II, 2. Aufl. 1996, S.1365 (1372); Oebbecke, Verwal-
tungszustindigkeit, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR, Bd. VI, 3. Aufl. 2008, §136 Rn.91;
Kment, in: Jarass/Pieroth, GG, 16. Aufl. 2020, Art.87 Rn.8; Bull, in: AK-GG, Werkstand 2001,
Art.87 Rn.28.

139 Hermes, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd.II1, 3. Aufl. 2018, Art.87 Rn.79; Suerbaum, in: Ep-
ping/Hillgruber (Hrsg.), GG, 3. Aufl. 2020, Art.87 Rn.29; Déhler, Die politische Steuerung der
Verwaltung, 2007, S.55f.; Welz, Ressortverantwortung im Leistungsstaat, 1988, S. 112.

140 Grundlegend BVerfGE 14, 197 (197 — Leitsatz 2; 211, juris Rn.55) — Amtshilfe — allerdings
ohne nihere Begriindung, warum sich die Selbstindigkeit hierin erschépft, obwohl sich dieser
Schluss bereits aus dem Begriff der ,,Ober“behdrde sowie in systematischer Auslegung durch
Art.87 Abs.3 S.2 GG ergibt. In spiteren Beschlussen hat das BVerfG nicht allein auf den Begriff
der selbstindigen Bundesoberbehorde abgestellt, sondern zusitzlich die systematische Stellung
angefiihrt (BVerfG, Nichtannahmebeschluss v. 14. Mai 2007 — 1 BvR 2036/05 — BVerfGK 11, 189
[Rn.26] und BVerfG, Nichtannahmebeschluss v. 12. Nov. 2008 — 1 BvR 2456/06 —, juris/BVerf GK
14, 402 [Rn. 47)).

1 Suerbaum, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), GG, 3. Aufl. 2020, Art.87 Rn.29. Ahnlich auch
bei Hermes, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd. III, 3. Aufl. 2018, Art. 87 Rn.79: ,hat schon gar nichts mit
der Problematik weisungsfreier unabhingiger Behorden zu tun®; Ibler, in: Maunz/Diirig (Begr.),
GG, Werkstand: 95. EL Juli 2021, Art.87 (64. EL Jan. 2012) Rn.254; Jestaedt, in: Umbach/Cle-
mens (Hrsg.), GG, 1. Aufl. 2002, Art.87 Rn. 102.
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rechtlich geltenden Verbots der Mischverwaltung als einzig relevantes Unterschei-
dungskriterium der fehlende Verwaltungsunterbau verbleiben wiirde, was sich in
systematischer Auslegung aber bereits aus Art.87 Abs.3 S.2 GG ergibt.'*?

Zuweilen vermengen sich auch beide Ansichten. So versteht Marian Débler das
Merkmal der Selbstindigkeit zwar dezidiert als ein solches, das den fehlenden Ver-
waltungsunterbau sowie eine grundsitzliche institutionelle Unabhingigkeit von
Landesbehorden kennzeichnet (Kooperationen mit Landesbehorden seien aber
moglich) und nicht als ,,Unabhingigkeit® oder ,, Autonomie®.!*®> Die Selbstindigkeit
einer Bundesoberbehorde charakterisiere sich ,,nicht durch das Recht zur autono-
men Aufgabenwahrnehmung, sondern durch ihr ,organisatorisches Erscheinungs-
bild*[...], wozu aufler dem fehlenden Unterbau die personelle und raumliche Tren-
nung vom Ministerium, die Geschiftsleitungsgewalt und Zeichnungsbefugnis des
Behordenleiters (i.d.R. im Rang eines ,Prisidenten’) sowie ein gesetzlich zugewie-
sener Aufgabenkreis gehoren®!** Mit dieser Beschreibung finden nun aber doch
Elemente einer Eigenstindigkeit der Behorde Eingang, auch wenn eingangs die
Autonomie und Unabhingigkeit zuriickgewiesen wurde.

Das Merkmal der ,,Selbstindigkeit” erhellt sich nicht in eindeutiger Weise aus
seiner Entstehungshistorie, auch wenn dies in die eine und die andere Richtung
behauptet wurde,'** jedenfalls nicht als gewichtiges Argument fiir die Auslegung
im Sinne eines fehlenden Verwaltungsunterbaus. Art. 116 Abs.2 des Verfassungs-
entwurfs von Herrenchiemsee, Vorliufer des heutigen Art.87 Abs.3 S.1 GG, der
tibrigens seit 1949 unverindert blieb, wies eine Eventualfassung auf: Fassung a lau-
tete ahnlich dem heutigen Text: ,,Auflerdem konnen fiir Angelegenheiten, fiir die
dem Bund die Gesetzgebung zusteht, im Falle des Bedarfs selbstindige Bun-
desoberbehorden errichtet werden. Fassung b schlug dagegen folgende Regelung
vor: ,Als Bundesbehorden ohne eigenen Verwaltungsunterbau konnen die in der
Anlage zum Grundgesetz aufgefiihrten Ministerien und sonstigen Stellen einge-
richtet werden.“ In dieser Anlage war auch an Bundesoberbehérden mit Schnitt-
stellen zur Ressortforschung gedacht worden, nimlich Behorden fiir Mafl und Ge-
wicht, weiterhin fur Statistik und auch fiir Seuchenbekimpfung. Aus einem Fas-
sungsvergleich wurde nun das Argument abgeleitet, dass die ,selbstindigen
Bundesoberbehdrden als Aquivalent zu den ,Bundesbehérden ohne eigenen Ver-

142 Uberzeugend hier Rupp, Bemerkungen zur Bundeseigenverwaltung nach Art.87 I111 GG,
in: Maurer (Hrsg.), Das akzeptierte Grundgesetz. FS Giinter Dirig, 1990, S.387 (3981.), der die so
verstandene Selbstandigkeit fiir ,unschlissig, und ,nicht praktikabel“ hilt, da tendenziell alle
Aufgaben fiir das ganze Bundesgebiet bzw. zentral erledigt werden konnen, und der es eher als
eine ,verwaltungstechnische Frage der Verwaltungsorganisation” ansieht, ,,ob eine Zentralbehor-
de horizontal oder vertikal gegliedert ist“, zumal nach BVerfGE 14, 197 (211) — Amtshilfe — eine
Zusammenarbeit mit anderen Bundesbehorden ,,auf der Ebene der Gleichordnung® als zulissig
erachtet werde.

43 Dobler, Die politische Steuerung der Verwaltung, 2007, S. 55.

44 Dobler, Verwaltung, a.a. O., S.56.

45 Vgl. zur Historie Fiisslein, JoR 1 (1951), Art. 87, S. 644 {f.
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waltungsunterbau® zu verstehen sind.'*® Dies ist jedoch weder zwingend, noch
tiberwiegend wahrscheinlich. Beide Varianten unterschieden sich nimlich vor al-
lem darin, dass Fassung a eine Generalklausel fiir Bundesoberbehorden vorschlug,
wiahrend Fassung b auf eine enumerative Aufzihlung der Bundesbehorden hinaus-
lief. Es ging hier also nicht um eine rein sprachliche Alternative, sondern um ein
vollstindig anderes Konzept der Kompetenzzuordnung. Hinzu kommt, dass das
Wort Bundes“ober“behérde bereits den fehlenden Verwaltungsunterbau impli-
ziert, jedenfalls nicht ohne weiteres zu Mittel- und Unterbehorden berechtigt, wie
sich systematisch eindeutig aus Art.87 Abs.3 S.3 GG ergibt.!¥

Wenn die Selbstandigkeit nicht als ,,Redaktionsversehen oder Redundanz
bzw. Klarstellung gelten soll, ist ihr der Gehalt einer besonderen organisatori-
schen und funktionellen Selbstindigkeit der Bundesoberbehorde beizumessen.!*
Hierfiir lassen sich — in aller gebotenen Vorsicht — auch verfassungshistorische Er-

«148

wagungen heranziehen. Da sich aus den Diskussionen im Parlamentarischen Rat
keine Hinweise ergeben, muss der Blick bis auf die Materialien zum Verfassungs-
entwurf von Herrenchiemsee zurtickgehen. Der Begriff ,selbstindig” fufit auf ei-
nen bayerischen Vorschlag, nach dem ,,selbstindige obere Bundesverwaltungsbe-
horden® fiir bestimmte Bereiche (darunter auch Seuchenbekdmpfung) erméglicht
werden sollten,'”! und zwar als gesonderte Verwaltungsbehdrden neben den Minis-
terien und nicht als ihre Abteilungen oder Teileinheiten.'*? Insofern kann der Zu-
satz der ,,Selbstindigkeit* hier im Sinne eines grofieren Umfangs an organisatori-
scher und funktioneller Selbstindigkeit Gehalt entfalten, wenngleich er in dem da-
mit verbundenen konkreten Maf} an Eigenstiandigkeit auslegungsbediirftig bleibt.
Die organisatorische Selbstindigkeit im Sinne von Art.87 Abs.3 S.1 GG bildet
nach Klaus Burgsmiiller den Gegensatz zu einer bloffen Dienststelle eines Ministe-
riums.'> Dies kann ein Anhaltspunkt sein, auch wenn die Dienststelleneigenschaft

146 Tm Anschluss an Starke, Staats- und verwaltungsrechtliche Probleme bei der Neuorganisie-
rung der Versicherungsaufsicht in der Individualversicherung, DVBI 1952, S. 103 (105), siche Ball,
Die Errichtung von Bundesoberbehorden. Verfassungsrechtliche Lage und Praxis, 1964, S. 45.

47 Burgsmiiller, Die Errichtung selbstindiger Bundesoberbehorden, 1967, S.22.

148 S0 aber Doetsch, Die Bundesoberbehorde, 1952, S. 37.

149 Bundesoberbehérde bezeichnet nur diese und nicht allgemein eine beliebige ,,Bundesbe-
horde“. Der Begriff umfasst damit keinen Unterbau, d. h. ,,bundeseigene Mittel- und Unterbehor-
den® im Sinne von Art. 87 Abs.3S.2 GG.

150 So schon mit einer eingehenden Analyse Burgsmiiller, Die Errichtung selbstindiger Bun-
desoberbehorden, 1967, S.231f., wobei dieser die organisatorische Selbstindigkeit allein im Ver-
hiltnis zum vorgesetzten Ministerium sieht. Siehe auch 7bler, in: Maunz/Diirig (Begr.), GG,
Werkstand: 95. EL Juli 2021, Art. 87 (64. EL Jan. 2012) Rn. 245 u. Rn.253: ,,Das Attribut ,selbstin-
dig® gilt dem organisatorischen Erscheinungsbild.“; Jestaedt, in: Umbach/Clemens (Hrsg.), GG,
Bd.II, 1. Aufl. 2002, Art. 87 Rn. 102; Kment, in: Jarass/Pieroth, GG, 16. Aufl. 2020, Art.87 Rn. §;
wohl auch Schéifer, Die bundeseigene Verwaltung, DOV 1958, S. 241 (246), und Bull, in: AK-GG,
Werkstand 2001, Art. 87 Rn.28.

151 10. Sitzung des Unterausschusses II des Verfassungskonvents, Anlage 1, Protokolle, Teil 11,
S.348.

152 Burgsmiiller, Die Errichtung selbstindiger Bundesoberbehorden, 1967, S. 24.

153 Burgsmiiller, Bundesoberbehorden, a.a.O., S.25; Bull, in: AK-GG, Werkstand 2001,
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selbst auslegungsbediirftig und mehrdeutig ist.!** Die funktionelle Selbstindigkeit

bedeutet, dass die Bundesoberbehorde eigene Zustandigkeiten besitzt, die sie bis zu
einem gewissen Grad selbstindig und eigenverantwortlich wahrnimmt. Dem Mi-
nisterium ist es verwehrt, anstelle der Behorde zu handeln und eigene Entscheidun-
gen zu treffen.!” Bei Ressortforschungseinrichtungen darf das Ministerium keine
Vorschriften machen, die den Wissenschaftsprozess als solchen betreffen.!*® In die-
sem Umfang reduzieren sich auch die ministeriellen Weisungsrechte und die Mittel
zu ihrer Durchsetzung. Die Rechts- und Fachaufsicht bleibt gewahrt, wird aller-
dings vornehmlich retrospektiv!® oder (beziiglich der Fachaufsicht) kooperativ
ausgetlibt. Damit nahert sich die Fachaufsicht an die kooperative Staatsaufsicht ge-
geniiber rechtsfihigen Verwaltungseinheiten an.”® Eine Ersatzvornahme oder ein
Selbsteintritt des Ministeriums ist in wissenschaftlichen Sachfragen unzulissig.'>’
Aufsichtsrechte dienen zwar den Zielen der Einheit der Verwaltung, der Gewihr-
leistung des Gleichheitssatzes und der materiellen Qualitdt durch eine zweite, sach-
kompetente Stelle (,erhohte Richtigkeit).'® Gerade der letztgenannte Aspekt
spricht bei der Ressortforschung jedoch gegen einen Einfluss des Ministeriums auf
die Ressortforschungseinrichtung, sofern es um wissenschaftsrelevante Fragen und
Bewertungen geht.

Art.87 Rn. 28, weist allerdings zu Recht auf darauf hin, dass es im Sprachgebrauch keine unselb-
stindigen Bundesoberbehdrden gibt.

154 Die Begrifflichkeit einer Dienststelle ist nicht abschlieflend bestimmt und kann in einzel-
nen Spezialgesetzen voneinander abweichen, vgl. fiir eine Definition nur §6 Abs.2 S.1 Bundes-
personalvertretungsgesetz (BPersVG). Eine Behorde kann eine Dienststelle sein, ist in der Regel
aber eine unter der Behorde angesiedelte ,kleinste organisatorisch abgrenzbare Verwaltungsein-
heit mit einem 6rtlich und sachlich bestimmten Aufgabengebiet®, so Wezf, in: Fiirst (Hrsg.),
GKOD, Bd.II, M §48 Rn.36 (EL Nov. 2016). Dienststellen galten frither terminologisch nicht
mehr als Behorden, vgl. E. R. Huber, Wirtschaftsverwaltungsrecht, Bd.1, 2. Aufl. 1953, S. 86f.; zur
fritheren Unterscheidung von Dienststellen und Behorden Huber, Wirtschaftsverwaltungsrecht,
ebd.: organisatorisch-institutionelle Einheit und Selbstindigkeit als Abgrenzungskriterium.

155 Brandt/Henning, Die Aufsicht von Ministerien tiber Bundesoberbehorden, Verwaltungs-
rundschau 1982, S. 181 (186).

156 An dieser Stelle sei auf Brandt/Henning, Aufsicht, a.a.O., S. 186 sowie auch 183, verwiesen,
dieinihrer Differenzierung der Aufsichtsmafinahmen nach dem Aufgabengebiet das Ministerium
zur Zurickhaltung anhalten, wenn es um die Erarbeitung wissenschaftlicher Grundlagen geht.
Fiir eine eingehende Behandlung unter dem Gesichtspunkt des Art.5 Abs.3 GG siehe unten 2.
Teil B.

157 Vgl. schon Burgsmiiller, Die Errichtung selbstindiger Bundesoberbehorden, 1967, S.27:
»Die nachgeordnete Behorde handelt und entscheidet selbst, und erst, nachdem sie ihre Entschei-
dung gefallt hat, kann die Angelegenheit im Rechtsmittelverfahren, im Dienstaufsichtswege oder
von Amts wegen zur erneuten Entscheidung an die tibergeordnete Behorde gebracht werden.”

158 Niher zur kooperativen Staatsaufsicht: Kahl, Die Staatsaufsicht. Entstehung, Wandel und
Neubestimmung unter besonderer Berticksichtigung der Aufsicht iiber die Gemeinden, 2000,
S.518ff. u. 537ff.

159 Vgl. bereits Brandt/Henning, Die Aufsicht von Ministerien tiber Bundesoberbehorden,
Verwaltungsrundschau 1982, S. 181 (184 u. 186); Jestaedt, Demokratieprinzip und Kondominial-
verwaltung, 1993, S.470 (der das Selbsteintrittsrecht generell fiir unvereinbar mit dem Merkmal
der Selbstindigkeit nach Art.87 Abs.3 S.1 GG hilt) sowie unten 2. Teil B.

160 Brandt/Henning, Die Aufsicht von Ministerien iiber Bundesoberbehorden, Verwaltungs-
rundschau 1982, S. 181 (185).
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bb) Unabhingige (Regulierungs-)Behérden nach unionsrechtlichen Vorgaben

Die selbstindige Bundesoberbehorde bleibt in den Verwaltungsaufbau eingeglie-
dert und ist im Regelfall nicht ginzlich weisungsfrei gestellt,'®' da man mit Art. 87
Abs.3 S.1 GG durch das unbestimmte Merkmal der Selbstindigkeit keine so weit-
reichende Ausnahme vom Prinzip der demokratischen Legitimation der Verwal-
tung sowie ministeriellen Verantwortung gegentiber dem Parlament konstituieren

wollte.'®? Allerdings verwehrt es Art.87 Abs.3 S.1 GG nicht, auch weisungsfreie

163

Bundesoberbehorden zu errichten,'® wenn die Weisungsfreiheit aufgrund der be-

sonderen — auf der Ebene des Grundgesetzes angesiedelten'®* — Sachmaterie!® oder

161 Vgl. Brandt/Henning, Die Aufsicht von Ministerien tiber Bundesoberbehorden, Verwal-
tungsrundschau 1982, S.181 (185); Bull, in: AK-GG, Werkstand 2001, Art.87 Rn.28; Jestaedr,
Demokratieprinzip und Kondominialverwaltung, 1993, S. 467 {f.; Kottgen, Der Einfluf} des Bun-
des auf die deutsche Verwaltung und die Organisation der bundeseigenen Verwaltung (Berichts-
zeit: 2. und 3. Legislaturperiode), JoR 11 (1962), S. 173 (269).

162 Vgl. zur vor allem durch das Recht der Europiischen Union angestoflenen breiten Diskus-
sion der verfassungsrechtlichen Zuldssigkeit unabhingiger Behorden siehe unten 2. Teil A. III. 1.
a) bb); ferner auch mit Blick auf die Ressortforschung Trute, in: Weingart/Wagner (Hrsg.), Wis-
senschaftliche Politikberatung im Praxistest, 2015, S. 115 (130).

163 Bull, in: AK-GG, Werkstand 2001, Art. 87 Rn.28; Herzog, in: Maunz/Diirig (Begr.), GG,
Werkstand: 95. EL Juli 2021, Art.65 (53. EL. Okt. 2008) Rn. 961f.; Jestaedt, Demokratieprinzip
und Kondominialverwaltung, 1993, S.468: ,Soweit die Weisungsfreiheit durch anderweitige Ver-
fassungsrechtssitze gerechtfertigt wird, wird sie im Rahmen des Art.87 Abs.3 S.1 GG hinge-
nommen; konstitutiv vermag Art. 87 Abs.3 S.1 GG eine derartige Reduktion ministerieller Inge-
renzrechte dagegen nicht zu begriinden.“; Ruffert, Die neue Unabhingigkeit: Zur demokratischen
Legitimation von Agenturen im europiischen Verwaltungsrecht, in: Miiller-Graff/Schmahl/
Skouris (Hrsg.), Europiisches Recht zwischen Bewihrung und Wandel, FS Dieter Scheuing, 2011,
S.399 (4091f.): ,soweit die Weisungsunabhingigkeit zu einem Gemeinwohlsicherungskonzept
gehort, das auf solche Unabhingigkeit gerade angewiesen ist, um die Ziele des jeweiligen Parla-
mentsgesetzes zu erreichen, und soweit parlamentarische Kontrollrechte nicht vollig ausgeblendet
werden® (S.414); Sommermann, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd.II, 7. Aufl. 2018, Art.20
Abs.2 Rn. 178ff.

164 So zu Recht Dreier, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd.II, 3. Aufl. 2013, Art.20 (Demokratie)
Rn.123 zu den ministerialfreien Rdumen: , Es bedarf vielmehr auf gleichrangiger Ebene, nimlich
der des Grundgesetzes, angesiedelter Legitimationen fiir die Durchbrechung des Grundsatzes der
Weisungsabhingigkeit. Soweit diese nicht explizit in der Verfassung verankert sind, stellt man
insofern ab auf besondere Sach- und Entscheidungsstrukturen (Natur der Sache), auf die Verfah-
rens- und Organisationskomponente von Grundrechten oder auf die ,Neutralitit’ ministerialfrei-
er Raume.“ (Herv. im Original). Dreier betont, dass der Stand der Rechtswissenschaft hier im
Besonderen unabgeschlossen ist.

165 Vgl. hier die Bundesoberbehorde ,,Der Bundesbeauftragte fiir die Stasi-Unterlagen (BStU),
die nach §35 Abs.5 Stasi-Unterlagen-Gesetz in ihrer Amtsausiibung unabhingig und nur dem
Gesetz unterworfen ist. Die Rechtsaufsicht fithrt die Bundesregierung, die Dienstaufsicht die fiir
Kultur und Medien zustindige oberste Bundesbehorde. Instruktiv zur Rechtsstellung: Wissen-
schaftliche Dienste des Deutschen Bundestages, Zur Einfithrbarkeit einer Fachaufsicht iber den
Bundesbeauftragten fiir die Unterlagen des Staatssicherheitsdienstes der ehemaligen Deutschen
Demokratischen Republik, WD 3 — 012/08, 2008. Kritisch zur fehlenden Fachaufsicht: Badura,
Schriftliche Stellungnahme v. 10. Aug. 1991 zur Sitzung des Innenausschusses v. 27. Aug. 1991,
S.489 (513). Fiir Fachweisungsfreiheit: Trute, Die Regelungen des Umgangs mit den Stasi-Unter-
lagen im Spannungsfeld von allgemeinem Personlichkeitsrecht und legitimen Verwendungszwe-
cken, JZ 1992, S. 1043 (10461.).
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unionsrechtlicher Vorgaben!®® erforderlich ist.!”” Demokratische Legitimation

kann in diesen Ausnahmefillen auch durch nachtrigliche Kontrollmechanismen
kompensiert werden.'®® Eine nicht mehr vollstindig durch demokratische Wahlen
riickgebundene, da nicht mehr in die Fachaufsicht der Ministerialverwaltung einge-

bundene Behorde ist also nur in engen Grenzen und aufgrund besonderer Sach-

griinde mit dem Demokratieprinzip zu vereinbaren.'® Wie eingangs erwihnt,'”

folgt die demokratische Legitimation keinem starren Muster im Zusammenspiel
von personeller und sachlich-inhaltlicher Legitimation. Vorgenannte Legitimati-

onskriterien konnen um weitere Legitimationskomponenten wie eine unmittelbare

171

parlamentarische Kontrolle,'! aber auch ,,Fachverstand“ und ,,Sachnihe® erginzt

werden. Entscheidend ist ein in einer Gesamtschau bestehendes hinreichendes Le-
gitimationsnivean."’? Im europiischen Regulierungsverwaltungsrecht geht es um
Fachbehorden, die von politischen und wirtschaftlichen Einflissen unabhingig
sind. Sie sollen sich allein an rationalen Gesichtspunkten orientieren, mithin einen
moglichst richtigen ,Output® im Sinne einer ,,Gemeinwohlsicherung® liefern.!”?
Problematisch an einer solchen Output-orientierten Legitimation ist indes, dass
Maf3stabe fiir die Richtigkeit zuweilen fehlen und tiberdies fraglich ist, ob die Rich-
tigkeit Uber einem demokratischen Riickbezug stehen kann. ,Einen apriorisch
,richtigen’ Output gibt es zunichst einmal ebenso wenig wie ,das Gemeinwohl““.17*
Eine rein an Richtigkeitsgesichtspunkten orientierte Legitimation entspriache dem

166 Vgl. nur die nach Art.51 Abs. 1 Datenschutz-Grundverordnung (DSGVO) einzurichtende
unabhingige Aufsichtsbehorde (Verordnung (EU) 2016/679 des Europiischen Parlaments und
des Rates v. 27. Apr. 2016 zum Schutz natiirlicher Personen bei der Verarbeitung personenbezoge-
ner Daten, zum freien Datenverkehr und zur Aufhebung der Richtlinie 95/46/EG, ABI 119 v. 4.
Mai 2016, S. 1).

167 BVerfGE 151, 202 (290ff., Rn. 124 ff.) - Europiische Bankenunion; eingehend zum notwen-
digen Legitimationsniveau unabhingiger Verwaltungseinheiten Weifigirber, Die Legitimation
unabhingiger europiischer und nationaler Agenturen, 2016, S. 98 ff., sowie Orator, Moglichkeiten
und Grenzen der Einrichtung von Unionsagenturen, 2017, S. 185 ff. und fiir Deutschland S.293 ff.;
siehe auch Wiedemann, Unabhingige Verwaltungsbehdrden und die Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts zur demokratischen Legitimation, in: Masing/Marcou (Hrsg.), Unabhingige
Regulierungsbehoérden, 2010, S. 391f.

168 BVerfGE 151, 202 (291f. u. 293, Rn. 130 u.134) — Europiische Bankenunion; vgl. zu Theori-
en demokratischer Legitimation bereits oben Einfiihrung B II; GrofS, Unabhingige EU-Agentu-
ren — eine Gefahr fiir die Demokratie?, JZ 2012, S. 1087 (1090).

169 Siehe auch Kersten, Herstellung von Wettbewerb als Verwaltungsaufgabe, VVDStRL 69
(2010), S.288 (333: ,Regulierungsbehorden kénnen nicht politisch unabhingig sein®; demokrati-
sche Riickgebundenheit unerlisslich).

170 Vgl. oben Einfithrung B II.

71 Naher Girditz, Europiisches Regulierungsverwaltungsrecht auf Abwegen, ASR 135
(2010), S.251 (281).

172 Statt Vieler: Ruffert, Die neue Unabhingigkeit: Zur demokratischen Legitimation von
Agenturen im europiischen Verwaltungsrecht, in: Miiller-Graff/Schmahl/Skouris (Hrsg.), Euro-
paisches Recht zwischen Bewihrung und Wandel, FS Dieter Scheuing, 2011, S.399 (411).

173 Girditz, Europiisches Regulierungsverwaltungsrecht auf Abwegen, AR 135 (2010), S. 251
(276), der dieses Leitbild in Frage stellt.

74 Gérditz, Europiisches Regulierungsverwaltungsrecht auf Abwegen, A6R 135 (2010), S. 251
278).
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technokratischen Modell,'”> das als inkompatibel mit einer Demokratie gelten kann.
Ahnliches zeigt sich in der Debatte um einen ,,regulatory state“, in dem die Regu-
lierungsbehorden aus sich selbst heraus legitimiert sind und die Sachentscheidun-
gen dem Parlament bewusst vorenthalten werden.!”® Auch das Kriterium einer
»Akzeptanz“ durch die Betroffenen, das als Teil einer Output-Legitimation ange-
fihrt wird, kann nicht fiir sich allein legitimierend wirken. Allerdings konnen die-
se ergebnisbezogenen Formen der Legitimation im Sinne einer Feinjustierung eines
Legitimationsniveaus Beachtung finden.!”” Aus alledem folgt, dass jedenfalls eine
Rechtsaufsicht nicht abbedungen werden kann, da vollstindig ministerialfreie
Riume nicht mit dem Demokratieprinzip des Grundgesetzes vereinbar sind.'”®
Ressortforschungseinrichtungen zeichnen sich dadurch aus, dass sie keine reinen
Forschungsinstitute sind, sondern dariiber hinaus weitere Aufgaben wahrnehmen,
so dass auch hier ein ,hinreichendes“ Legitimationsniveau fiir hoheitliche Titigkei-
ten (wie Regulierungsaufgaben, aber auch weit reichende Produktwarnungen oder
sonstige Ausiibung staatlicher Tatigkeiten) zu fordern ist.

cc) Selbstindigkeit im Verhdlinis zu den Landesbehorden

Die Selbstindigkeit im Sinne des Art.87 Abs.3 S.1 GG bezicht sich bei alledem
nicht nur auf die Abgrenzung zum iibergeordneten Ministerium, sondern auch auf
die Eigenstindigkeit gegeniiber Landesbehorden, deren Dienste nicht in strukturell
verfestigter Weise (wie etwa bei der Bundesauftragsverwaltung!’®) in Anspruch ge-
nommen werden diirfen.'® Dies schliefit allerdings eine gelegentliche Rechts- und

175 Vgl. bereits oben 1. Teil F. 1.; Schelsky, Der Mensch in der wissenschaftlichen Zivilisation,
1961, S.20ff.; Kevenhirster, Politikberatung, in: Andersen/Wichard (Hrsg.): Handworterbuch
des politischen Systems der Bundesrepublik Deutschland, 8. Aufl. 2019, S. 2.

176 Kersten, Herstellung von Wettbewerb als Verwaltungsaufgabe, VVDStRL 69 (2010), S. 288
(332f. mit umfangreichen Nachweisen zum regulatory state).

177 So auch Ruffert, Die neue Unabhingigkeit: Zur demokratischen Legitimation von Agentu-
ren im europiischen Verwaltungsrecht, in: Miiller-Graff/Schmahl/Skouris (Hrsg.), Europaisches
Recht zwischen Bewihrung und Wandel, FS Dieter Scheuing, 2011, S.399 (411).

178 BVerfGE 151, 202ff. (290, Rn. 127) — Europiische Bankenunion: ,Mindestmafl an demo-
kratischer Legitimation und Kontrolle“ sowie BVerfGE, a.a. O. (293, Rn. 133): ,,,ministerialfreien
Riumen‘ keine grundsitzliche Absage erteilt wird hier nicht als vollstindig ministerialfreier
Raum gedeutet; mit Bezug zum Bankenunion-Urteil: Ludwigs, Unionalisierung der Unabhingig-
keit nationaler Kartellbehorden, NZKart, S.576 (5781.); allgemein: WeifSgarber, Die Legitimation
unabhingiger europiischer und nationaler Agenturen, 2016, S. 153, 186{. Das deutsche Demokra-
tieverstindnis kann durchaus in diesem Punkte von dem anderer Staaten abweichen, siche hierzu
Grof$, Unabhingige EU-Agenturen — eine Gefahr fir die Demokratie?, JZ 2012, S. 1087 (10901.);
Kersten, Herstellung von Wettbewerb als Verwaltungsaufgabe, VVDStRL 69 (2010), S. 288 (3321.).
Nach Gérditz, Europiisches Regulierungsverwaltungsrecht auf Abwegen, AoR 135 (2010), S. 251
(279), ist die Verpflichtung der Mitgliedstaaten ,,zur Errichtung von unabhingigen und damit aus
den vorausgesetzten demokratischen Verantwortungsbeziehungen weitgehend ausgeklammerten
Regulierungsbehérden” auch mit dem #nionalen Demokratieprinzip nicht vereinbar.

179 Die Bundesauftragsverwaltung stellt eine Zwischenform zwischen Bundes- und Landes-
verwaltung dar, geriert sich jedoch in erster Linie als Sonderform der Landesverwaltung, siche:
Trute, Verwaltungskompetenzen im deutschen Bundesstaat, in: Hartel (Hrsg.), Handbuch Fo-
deralismus, Bd.II, 2012, § 28 Rn.27.

180 Hermes, in: Dreier (Hrsg.), GG, 3. Aufl. 2018, Art. 87 Rn.79, nach dem allerdings die Selb-
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Amtshilfe nach Art.35 Abs.1 GG nicht aus.’®! Eine Zusammenarbeit mit anderen
Bundesoberbehorden oder bundesunmittelbaren Korperschaften und Anstalten
des offentlichen Rechts ,,auf der Ebene der Gleichordnung® ist ebenfalls zulissig'
(wahrend bundeseigene Mittel- und Unterbehdrden nur unter den zusitzlichen

Voraussetzungen des Art. 87 Abs.3 S.2 GG moglich sind).

dd) Selbstindigkeit als konstitutives Merkmal

Unterschiedlich bewertet wird, ob das Merkmal der ,,Selbstandigkeit“ konstitutiv
fir die Ermichtigung des Bundes zur Errichtung einer Bundesoberbehorde ist
oder ob — im Gegenteil — ,unselbstindige” Bundesoberbehorden auch ohne Geset-
zesvorbehalt'®’ durch einen bloflen ministeriellen Erlass errichtet werden diirfen.'®*
Da Art. 87 Abs. 3 GG eine Ausnahmevorschrift zur grundsatzlichen Verwaltungs-
zustandigkeit der Linder bildet, miissten gewichtige Argumente fiir eine derart
extensive Auslegung vorgebracht werden. Sofern der Bund zusitzliche spezielle
Teileinheiten errichten will, kdnnte er dies regelmiflig auch ohne eigene Behorden-
bezeichnung als blofle Abteilung eines Ministeriums tun.'®> Wihlt er die Errich-
tung einer eigenen Bundesoberbehorde, hat dies eine neue Qualitit und ist nur zu-
lassig, wenn ihr eine organisatorisch-funktionelle Selbstindigkeit zugestanden
wird. Somit ist die ,,Selbstindigkeit“ der Bundesoberbehorden als fir die Bundes-
verwaltung konstitutives Merkmal zu verstehen.

ee) Folgen fiir die Errichtung von Ressortforschungsbehérden

Nach alledem ergibt sich fiir die Ressortforschungseinrichtungen das folgende
Bild: Auf Art.87 Abs.3S.1 (1. Alt.) GG konnen sich nur solche Bundes-Ressortfor-
schungseinrichtungen griinden, die als selbstindige Bundesoberbehorden organi-
siert sind. Thre Zustindigkeit muss sich auf das gesamte Bundesgebiet erstrecken,
vor allem aber miissen sie ithren Aufgaben ohne strukturell verfestigte Zuarbeit von
Landesbehorden in einer organisatorisch-funktionellen Eigenstindigkeit gegen-
tiber dem Ministerium nachkommen. Inwieweit diese Maflgaben in der Praxis ein-

stindigkeit nicht im Sinne ,Verselbstindigung gegeniiber dem Ministerium“ zu lesen, sondern
allein im Sinne der Zentralitit der Behorde und Unabhingigkeit von Landesbehorden zu verste-
hen ist.

181 Vgl. BVerfGE 14, 197 (211, juris Rn.55) - Amtshilfe.

182 BVerfGE 14, 197 (211, juris Rn. 55) — Amtshilfe; Ibler, in: Maunz/Diirig (Begr.), GG, Werk-
stand: 95. EL Juli 2021, Art. 87 (64. EL Jan. 2012) Rn. 245; kritisch: Rupp, Bemerkungen zur Bun-
deseigenverwaltung nach Art. 87 I11 1 GG, FS Gunter Dirig, 1990, S.387 (3981.).

183 Naher zum Gesetzesvorbehalt, siehe unten 2. Teil A. III. 2. b).

184 Selbstindigkeit als konstitutives Merkmal: Sachs, in: Sachs (Hrsg.), GG, 9. Aufl. 2021,
Art.87 Rn. 69; Ibler in: Maunz/Diirig (Begr.), GG, Werkstand: 95. EL Juli 2021, Art.87 (64. EL
Jan. 2012) Rn.265; Selbstindigkeit lediglich als gesetzesvorbehaltskonstitutives Merkmal: Bull,
in: AK-GG, Werkstand 2001, Art.87 Rn.28.

185 Vgl. hier schon Bode, Die Zustindigkeit des Bundes zur Forderung der wissenschaftlichen
Forschung, 1971, S.94ff., insbes. S.97: ,insofern hat Art.87 Abs.3 GG die Organisationsformen
der bundeseigenen Verwaltung nicht um die oberste Instanz geschmilert, sondern um eine nach-
geordnete Stufe erweitert.”
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gehalten werden, wird fiir die Ressortforschung des Bundesgesundheitsministeri-
ums niher ausgefiihrt.'*® Zuweilen werden die Ressortforschungseinrichtungen im
engeren Sinne in den Errichtungsgesetzen (oder in den Gesetzen mit weiteren Auf-
gabenzuweisungen) explizit als ,selbstindige“ Oberbehdrden ausgewiesen.'®” Teil-
weise werden Bundesressortforschungseinrichtungen im Schrifttum dagegen ohne
nihere Begriindung nicht als (selbstindige) Bundesoberbehdrden eingeordnet.'®®
Sofern diese Einstufung darauf beruht, dass die Ressortforschungseinrichtungen
im Grindungsakt nicht als Bundesoberbehorde bezeichnet wurden, steht sie auf
wankenden Fuflen. Die Eigenschaft einer selbstindigen Bundesoberbehorde wird
nicht durch formale Bezeichnung konstituiert, sondern durch die Art ihrer Be-
schaffenheit als bundesweite Organisationseinheit mit den genannten Eigenschat-
ten.'®? Erfiillt eine Bundesressortforschungseinrichtung die Kriterien fiir eine selb-
stindige Bundesoberbehorde nicht, kann sie sich nicht auf die verfassungsrechtli-
che Bundesverwaltungskompetenz nach Art.87 Abs.3 GG stiitzen. Auch eine
ungeschriebene Bundeskompetenz, insbesondere eine Annexkompetenz, auf die
noch niher einzugehen ist, kann die verfassungsmifligen Anforderungen an die
Errichtung einer Bundesbehorde nicht umgehen, sie kann lediglich eine Erweite-
rung des thematischen Aufgabenkreises bewirken. Die hier als Ressortforschungs-
einrichtungen im weiteren Sinne bezeichneten Einrichtungen sind nicht als Bun-
desoberbehorden organisiert und konnen daher auch nichtin Art. 87 Abs.3S.1 GG
ihre Rechtsgrundlage finden.

Fur Ressortforschungseinrichtungen ist die mit Art. 87 Abs.3 S.1 GG angelegte
gewisse Selbstindigkeit und Distanz zum Ministerium im Hinblick auf die noch

186 Vgl. unten 3. Teil.

187 Vgl. § 1 Abs. 1 Gesetz iber die Errichtung eines Bundesamtes fiir Naturschutz; Art. 1 Abs. 1
Gesetz iber das Bundesinstitut fiir Impfstoffe und biomedizinische Arzneimittel (fiir das
Paul-Ehrlich-Institut); §1 Abs.1 Gesetz tiber Nachfolgeeinrichtungen des Bundesgesundheits-
amtes — BGA-Nachfolgegesetz (fiir das Bundesinstitut fiir Arzneimittel und Medizinprodukte);
§2 Abs.1 BGA-Nachfolgegesetz (fiir das Robert Koch-Institut); §57 Abs.1 Gesetz zum Schutz
der Kulturpflanzen — Pflanzenschutzgesetz (fiir das Julius Kithn-Institut); §47 Abs. 3 Gesetz tiber
Agrarstatistiken (fir das Max Rubner-Institut, Bundesforschungsanstalt fiir Erndhrung und
Lebensmittel); §1 Abs.1 Gesetz tiber die Errichtung eines Bundesamtes fiir Strahlenschutz;
§1 Abs. 1 Gesetz tber die Errichtung eines Umweltbundesamtes; §27 Abs. 1 Gesetz zur Vorbeu-
gung vor und Bekimpfung von Tierseuchen (fiir das Friedrich-Loeffler-Institut, Bundesinstitut
fiir Tiergesundheit).

188 Vgl. Welz, Ressortverantwortung im Leistungsstaat, 1988, S. 101; Steiner, Forschungsforde-
rung in der Sportwissenschaft unter verfassungsrechtlichem Aspekt, in: Bundesinstitut fir Sport-
wissenschaft (Hrsg.), 25 Jahre Bundesinstitut fiir Sportwissenschaft, 1995, S.45 (49); Hohn/
Schimank, Konflikte und Gleichgewichte im Forschungssystem, 1990, S.318; lediglich von
»selbstindigen Organisationseinheiten® spricht Bethge, Wissenschaftsrecht, in: Achterberg/Piitt-
ner (Hrsg.), Besonderes Verwaltungsrecht, Bd. I, 2. Aufl. 2000, §13 Rn.72 S.697 (7211, Rn. 66).
Auch die vielfache Rechtspraxis, Ressortforschungseinrichtungen auf einen ministeriellen Erlaf§
hin zu griinden, spricht fiir eine Einordnung dieser Einrichtungen jenseits der Formen des Art. 87
Abs.3 GG (fiir die nimlich ein institutioneller Gesetzesvorbehalt besteht).

189 Vel. auch Ibler, in: Maunz/Diirig (Begr.), GG, Werkstand: 95. EL Juli 2021, Art. 87 (64. EL
Jan.2012) Rn.265: Es kommt nicht auf die Bezeichnung, sondern darauf an, ob die Voraussetzun-
gen fiir eine selbstindige Bundesoberbehorde erfiillt sind.
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eingehend zu bestimmende Forschungsfreiheit forderlich und einzufordern.!® Sie
kann Garant einer organisatorischen Struktur sein, unter der sich staatliche For-
schung einrichten lisst, ohne dass der Staat diese vereinnahmt, in der also die notige
Distanz zum Staat gewahrt wird. Wissenschaft setzt, wie noch zu zeigen ist, be-
griffsnotwendig ein gewisses Mafl an Unabhingigkeit voraus. Wird dieses verletzt,

handelt es sich nicht mehr um Wissenschaft, sondern um ein rein politisches Agie-

ren unter dem falschen Anschein der Wissenschaftlichkeit.!”!

b) Bundesunmittelbare Korperschaften und Anstalten des offentlichen Rechts

Art.87 Abs.3 S.1 (2. Alt.) GG bildet eine Rechtsgrundlage fir die Errichtung
neuer bundesunmittelbarer Korperschaften und Anstalten des 6ffentlichen Rechts.
Ganz tiberwiegend handelt es sich bei den Ressortforschungseinrichtungen im en-
geren Sinne um nichtrechtsfihige Anstalten des 6ffentlichen Rechts.'”? Auch wenn
vom Wortlaut nicht ausdriicklich normiert, werden durch Art.87 Abs.3 S.1
(2. Alt.) GG allerdings zunachst nur rechrsfahige Korperschaften und Anstalten
erfasst. Ein Schluss a maiore ad minus mit der Folge, dass nichtrechtsfihige Anstal-
ten erst recht von dieser Verfassungsnorm umfasst wiren, geht fehl, da es sich bei
nichtrechtsfihigen Anstalten um ein a/iud handelt.'””> Der Bund hat bei nichtrechts-
fahigen Anstalten einen unmittelbareren und dadurch weitreichenderen Zugriff. Es
handelt sich schlechthin nicht mehr um eine Form der mittelbaren Staatsverwal-
tung, sondern in der Regel um eine Bundesbehérde und damit einen Teil der unmit-
telbaren Staatsverwaltung.!”* Fiir die mittelbare Staatsverwaltung gilt dagegen,

190 Es geht hier um die Wahrung der objektiv-rechtlichen Dimension der Forschungsfreiheit,
niher unten 2. Teil B. Vgl. auch Trute, Die Regelungen des Umgangs mit den Stasi-Unterlagen im
Spannungsfeld von allgemeinem Personlichkeitsrecht und legitimen Verwendungszwecken, JZ
1992, S. 1043 (1047), der die fehlende Fachaufsicht (hier fiir den Bundesbeauftragen fiir die Unter-
lagen des Staatssicherheitsdienstes der ehem. DDR) aufgrund der objektiv-rechtlichen Dimension
der Grundrechte als verfassungskonform einstuft.

Y1 Vgl. hier auch Trute, Governance des Wissens, in: Weingart/Wagner (Hrsg.), Wissenschaft-
liche Politikberatung im Praxistest, 2015, S. 115 (1301.): ,Wer Wissenschaft institutionalisiert und
Wissenschaft haben will, der muss sich auch ihre Unabhingigkeit gefallen lassen, sonst institutio-
nalisiert er alles Mogliche, aber eben keine Wissenschaft und keine wissenschaftliche Beratung.
Dann kann er Legitimation, die moglicherweise mit dem wissenschaftlichen Wissen verbunden
ist, auch nicht fir sich in Anspruch nehmen, und darauf wird die Politik am Ende weder verzich-
ten wollen noch kénnen.”

192 Siehe oben 1. Teil C. 1. 1.

193 Uberzeugend Ibler, in: Maunz/Diirig (Begr.), GG, Werkstand: 95. EL Juli 2021, Art. 87 (64.
EL Jan. 2012) Rn.265: Nichtrechtsfihige offentlich-rechtliche Anstalten stellen kein minus, son-
dern ein alind dar und sind nicht nach Art. 87 Abs.3 S.1 Var.2 GG legitimiert; siche auch Lenski,
Offentliches Kulturrecht, 2013, S.122; Oebbecke, Verwaltungszustindigkeit, in: Isensee/Kirch-
hof (Hrsg.), HdbStR, Bd. VI, 3. Aufl. 2008, §136 Rn.99 m.w.N.; Sachs, in: ders. (Hrsg.), GG,
8. Aufl. 2018, Art.87 Rn.69; anderer Ansicht: Hermes, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd.III, 3. Aufl.
2018, Art.86 Rn.44 m.w.N., sowie Art.87 Rn.76 u. 79; Stern, Staatsrecht Bd.II (Staatsorgane,
Staatsfunktionen, Finanz- und Haushaltsverfassung, Notstandsverfassung), 1980, §41 VII 7b B,
S.831.

4 Ibler, in: Maunz/Dirig (Begr.), GG, Werkstand: 95. EL Juli 2021, Art. 86 (52. EL Mai 2008)
Rn.73; Burgi, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd.III, 7. Aufl. 2018, Art.86 Rn.51; vgl. auch
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dass die Ministerien in der Regel nur eine Kontrolle tber die Rechtmifligkeit aus-
tiben und ihnen keine umfassenden Weisungsbefugnisse im Blick auf Zweckmifig-
keitsgesichtspunkte oder politische Ziele zustehen.!” Anderes kann gelten, wenn
im Rahmen der mittelbaren Bundesverwaltung tibertragene staatliche Aufgaben
ausgeiibt werden.!”®

Die als nichtrechtsfahige Anstalten des 6ffentlichen Rechts organisierten Res-
sortforschungseinrichtungen konnen daher ihre verfassungsrechtliche Legitimati-
on nicht aus Art. 87 Abs.3 S.1 (2. Alt.) GG ableiten. Regelmifig handelt es sich bei
den Ressortforschungseinrichtungen im engeren Sinne aber zugleich um Behor-
den,”” und zwar grundsitzlich um selbstindige Bundesoberbehérden, die ihre Le-
gitimation bereits — unter den dort genannten Voraussetzungen — auf Art. 87 Abs. 3
S.1 (1. Alt) GG griinden konnen.'”® Wire dies nicht der Fall, kénnten sie nicht
alternativ auf der Grundlage von Art.87 Abs.3 (2. Alt.) GG errichtet werden, auch
wenn die Rechtspraxis hiervon abweichen mag.

Allerdings entfaltet Art. 87 Abs.3S.1 (2. Alt.) GG Bedeutung fiir die Ressortfor-
schungseinrichtungen, die als rechtsfihige oder teilrechtsfihige Anstalten des of-
fentlichen Rechts organisiert sind, namentlich das Bundesinstitut fiir Berufsbildung
und das Bundesinstitut fiir Ristkobewertung, beides bundesunmittelbare, rechtsfa-
hige Anstalten des offentlichen Rechts. Der Deutsche Wetterdienst ist als bun-
desunmittelbare, teilrechtsfihige Anstalt des 6ffentlichen Rechts!®? jedenfalls durch
eine der beiden Alternativen des Art.87 Abs.3 S.1 GG abgedeckt.

Damit muss fiir diese Einrichtungen im Rahmen von Art. 87 Abs.3S.1 GG nicht
entschieden werden, ob sie trotz ihrer Rechtsfihigkeit auch Bundesober“behorden”
sein konnen,?® da sie in jedem Falle einem von Art.87 Abs.3 GG legitimierten
Einrichtungstyp unterfallen.

VG Stuttgart, Beschluss v. 2. Nov. 2010 - 12 K 2990/10 —, juris Rn.2: ,Das THW ist[...] eine nicht
rechtsfihige Bundesanstalt im Geschiftsbereich des Bundesministeriums des Inneren, mithin
eine Bundesbehorde.”

195 Bull, in: AK-GG, Werkstand 2001, Art. 87 Rn.43{.; Ipsen, Allgemeines Verwaltungsrecht,
11. Aufl. 2019, § 4 Rn. 246.

196 Bull, ebd.

197 Vgl. oben 1. Teil C. L. 1.; Ipsen, Allgemeines Verwaltungsrecht, 11. Aufl. 2019, §4 Rn. 247
erkennt ebenfalls (rechtsfihigen) bundesunmittelbaren Anstalten die Behordeneigenschaft zu. Da
nicht rechtsfihige Anstalten umso intensiver in die Verwaltung eingegliedert sind, handelt es sich
bei ihnen erst recht um Behorden.

198 Zur Zulassigkeit, nichtrechtsfihige Anstalten als Bundesoberbehorden zu errichten siche
Jestaedt, in: Umbach/Clemens (Hrsg.), GG, 1. Aufl. 2002, Art. 87 Rn. 101 u. 105.

199 Bei Bull, in: AK-GG, Werkstand 2001, Art.87 Rn. 47, aufgefiihrt als Beispiel fiir eine An-
stalt des offentlichen Rechts auf der Grundlage von Art.87 Abs.3S.1 GG.

200 Vel. hierzu Ipsen, Allgemeines Verwaltungsrecht, 11. Aufl. 2019, §4 Rn.247: ,Bundesun-
mittelbare Anstalten und Korperschaften des 6ffentlichen Rechts sind regelmifiig identisch mit
der Behorde® sowie bereits oben 1. Teil C. 1. 1.
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¢) Weitere Typen der Bundesverwaltung

Die hier so bezeichneten Ressortforschungseinrichtungen im weiteren Sinne (vor
allem die FuE-Einrichtungen in ,kontinuierlicher Zusammenarbeit“ sowie weitere
genannte Einrichtungen, die durch entsprechende Gremienvertretung von Staats-
bediensteten oder auf sonstige Weise durch den Staat gesteuert werden und tiber-
wiegend Ressortforschungsaufgaben wahrnehmen?®!) sind fast ausschliefflich pri-
vatrechtsformig organisiert. Diese Einrichtungen iiben zwar keine Verwaltungsta-
tigkeiten im klassischen Sinne (z.B. Zulassungsverfahren) aus, sondern nehmen in
verschieden intensivem Umfang politische Begleitforschung und Politikberatung
wahr. Sie dienen, wie bereits ausgefiihrt, jedoch auch damit der ,Erfillung staatli-
cher Aufgaben“ im Sinne des Art.30 GG, so dass sich der Bund fiir ihren Betrieb
auf eine Kompetenznorm stiitzen muss. So stellt sich die Frage, ob Art.87 Abs.3
S.1 GG lediglich die Kompetenzabgrenzung zwischen Bund und Lindern unab-
hingig des spezifisch eingesetzten Typs des Verwaltungshandelns regeln soll oder
ob die Vorschrift einen Typenzwang enthilt und auf diese Weise eine Einschrin-
kung der Durchbrechung des Grundsatzes der Linderverwaltung beinhaltet.?*
Fir die ebenfalls nicht eigens genannten Stiftungen des 6ffentlichen Rechts besteht
weitgehend Ubereinstimmung, dass sie eine Form des Bundeshandelns nach Art. 87
Abs.3S.1 (2. Alt.) GG bilden kénnen.?® Zwischen ihnen und den Kérperschaften
sowie Anstalten des 6ffentlichen Rechts — alle drei sind rechtsfahige Formen — be-
steht kein solcher Unterschied, der einen Ausschluss der Stiftungen rechtfertigen
konnte. Fir privatrechtsformige Organisationsformen ist die verfassungsrechtliche
Legitimation dagegen schwieriger zu beurteilen. Der klare Wortlaut und der Aus-
nahmecharakter der Norm sprechen fiir eine Begrenzung auf die mittelbare 6ffent-
lich-rechtliche Staatsverwaltung. Andererseits trifft der seit 1949 nie revidierte
Wortlaut nicht (mehr) die Verfassungs- bzw. Verwaltungswirklichkeit, nach der
privatrechtsformiges Handeln des Staates in vielfacher Hinsicht Gestalt angenom-

201 Vgl. Burgi, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd.II1, 7. Aufl. 2018, Art.86 Rn.51: ,teil-
rechtsfahige Anstalten noch erfasst®.

202 Fir Typenzwang bzw. jedenfalls Ausschluss privatrechtlicher Organisationsformen: Sachs,
in: ders. (Hrsg.), GG, 8. Aufl. 2018, Art. 87 Rn. 69; Oebbecke, Verwaltungszustandigkeit, in: Isen-
see/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR, Bd. VI, 3. Aufl. 2008, §136 Rn.102. Gegen einen Typenzwang
Hermes, in: Dreier (Hrsg.), GG, 3. Aufl. 2008, Art. 87 Rn.76 u. 79.

203 Fiir Einbezug der Stiftungen des 6ffentlichen Rechts: Pfahl, Staatliche Wirtschaftsteilnah-
me und Art.30 GG, 2016, S.212 (,,nicht ersichtlich [...], warum die Vorschrift nur fiir einen Teil
der mittelbaren Staatsverwaltung gelten sollte“); Stern, Staatsrecht, Bd.II (Staatsorgane, Staats-
funktionen, Finanz- und Haushaltsverfassung, Notstandsverfassung), 1980, §41 VII 7b a, S. 831;
Oebbecke, Verwaltungszustindigkeit, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR, Bd. VI, 3. Aufl.
2008, §136 Rn. 97: ,Mit der Formel ,Korperschaften und Anstalten des 6ffentlichen Rechts® sind
sprachlich alle rechtsfihigen Formen umfafit.; Suerbaum, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), GG,
3. Aufl. 2020, Art. 87 Rn. 41 (Begriff der Korperschaft als Sammelbegriff fir die offentlich-recht-
liche mittelbare Bundesverwaltung); Sachs, in: ders. (Hrsg.), GG, 8. Aufl. 2018, Art.87 Rn.70 so-
wie Art. 86 Rn. 44. In der Verfassungsgenese der Norm wurden zunichst nur die bundesunmittel-
baren Korperschaften genannt. Die ,,Anstalten wurden auf einen Antrag des Abgeordneten Dr.
Laforer (CSU) einbezogen (Fiisslein, JoR 1 [1951], Art. 87, S.649).
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men und an Bedeutung gewonnen hat. Unter der Verfassungswirklichkeit kann im
Anschluss an Wolfgang Cartellieri die ,innerhalb der Grenzen der Verfassung be-
stehende Rechtswirklichkeit* verstanden werden.?®* Zwar ist eine tatsichliche
Rechtsentwicklung nicht in der Lage, den Verfassungstext zu revidieren, wohl aber
zu einem neuen Verstindnis der Verfassungsauslegung beizutragen. In der Inter-
pretation des Verfassungstextes kann also die Verfassungswirklichkeit nicht vollig
aufler Acht gelassen werden, sie ist vielmehr ein Markstein, an dem sich die Verfas-
sungsauslegung abzuarbeiten hat.?® Das durch sie geschaffene Faktum muss sich
aber letztlich der Verfassung unterwerfen, darf also den Verfassungstext selbst
nicht brechen. Wo die ,dialektische Spannung“?® jedoch in einem schonenden
Ausgleich entladen werden kann, ohne den Verfassungstext zu tibergehen, ist dieser
geboten.’” Sicht man als den Sinn und Zweck des Art.87 Abs.3 GG die Kompe-
tenzabgrenzung zwischen Bund und Lindern an, so wire nicht einsichtig, warum
die genannten Verwaltungsformen des Bundes abschlieffend sein sollen. Etwas an-
deres ergibt sich allerdings, wenn davon ausgegangen wird, dass in der Begrenzung
auf die offentlich-rechtlichen und rechtsfihigen Verwaltungsformen gleichzeitig
eine beabsichtigte Beschrinkung der Bundesverwaltungskompetenz liegt. Immer-
hin waren auch privatrechtliche Organisationsformen schon bei Schaffung des
Grundgesetzes bekannt und hitten normtextliche Beachtung finden konnen. Das
Grundgesetz erwahnt privatrechtsformiges Verwaltungshandeln bis heute nur
vereinzelt (zum Beispiel in Art.87e Abs.3 GG, Art.87f Abs.2 GG und Art.90
Abs.2 GG), schliefit es gleichwohl aber auch nicht aus.?®® Insofern muss die fehlen-
de Erwiahnung im Rahmen des Art. 87 Abs.3 GG nicht auf eine bewusste Exklu-
dierung hinweisen, sondern es handelt sich wohl um eine planwidrige, mindestens
aber systemwidrige Regelungsliicke. Da Art.87 Abs.3 GG gerade Bundesverwal-
tungsformen mit einem hoheren Grad an Selbstindigkeit vorsieht (selbstindige
Bundesoberbehorden und Formen [rechtsfihiger] mittelbarer Staatsverwaltung),
besteht eine vergleichbare Interessenlage zu den privatrechtlichen Organisations-
formen. Die Einwirkungsmoglichkeiten bei Staatsunternehmen kénnen sogar ho-
her sein als bei den vorgenannten Verwaltungstypen, so dass ein Einbezug im Wege
der Analogie geboten scheint. Eine Klarstellung des Verfassungsgebers durch An-

204 Cartellieri, Die Grofiforschung und der Staat, Gutachten, Teil II, 1969, S.43. Ausfihrlich:
Grimm, Verfassung und Verfassungswirklichkeit, in: Nohlen (Hrsg.), Lexikon der Politik,
Bd. VII, 1998, S. 6701f.; Hennis, Verfassung und Verfassungswirklichkeit. Ein deutsches Problem,
1968 — mit kritischer Besprechung durch Béckenforde, Besprechung von Wilhelm Hennis, Verfas-
sung und Verfassungswirklichkeit — ein deutsches Problem, Der Staat 9 (1970), S. 533 f{.

205 Vgl. Cartellieri, Die Groflforschung und der Staat, Gutachten, Teil I1, 1969, S. 44 (m.w.N.).

206 [ eibholz, Verfassungsrecht und Verfassungswirklichkeit, in: Leibholz (Hrsg.), Struktur-
probleme der modernen Demokratie, 1958, S.277 (281).

207 Vgl. hier BVerfGE 2, 380 (401, Rn. 73) — Haftentschidigung: ,,Allerdings kann eine Verfas-
sungsbestimmung einen Bedeutungswandel erfahren, wenn in ihrem Bereich neue, nicht voraus-
gesehene Tatbestinde auftauchen oder bekannte Tatbestinde durch ihre Einordnung in den Ge-
samtablauf einer Entwicklung in neuer Beziehung oder Bedeutung erscheinen.”

208 QOssenbiibl, Die Erfillung von Verwaltungsaufgaben durch Private, VVDStRL 29 (1970),
S.137 (163).
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derung der Norm wire dennoch wiinschenswert. Da privatrechtsformiges Verwal-

tungshandeln heute ein wesentlicher Charakterzug moderner Verwaltung ist*®

und keine durchschlagenden Bedenken gegen diese Organisationsform im Rahmen
von Art.87 Abs.3 GG bestehen, vielmehr durch den Normeinbezug explizit auch
der institutionelle Gesetzesvorbehalt zur Voraussetzung erhoben wird, ist also mit
der wohl herrschenden Ansicht davon auszugehen, dass Art. 87 Abs.3 S.1 (2. Alt.)
GG auch privatrechtliche Organisationsformen erméglicht.?!® Dies bedeutet zu-
gleich, dass der Bund auch privatrechtliche Formen der Verwaltung nur unter den
(im Folgenden darzustellenden) Voraussetzungen des Art. 87 Abs.3S.1 GG errich-
ten kann. Bundesressortforschung ist also dem Grundsatz nach auch in privat-
rechtlicher Form méglich,?!! sofern die weiteren Voraussetzungen fiir die jeweilige
Ressortforschungseinrichtung erfiillt sind.

2. Voraussetzungen
a) Gesetzgebungskompetenz des Bundes

Art.87 Abs.3 S.1 GG triagt dem Grundsatz Rechnung, dass die Gesetzgebungs-
kompetenz des Bundes die duflerste Grenze seiner Verwaltungsbefugnisse mar-

209 Schmidt-Afimann, Das Allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, 2. Aufl. 2004,
5.Kap. Rn.48 (S.266); D. Eblers, Verwaltung in Privatrechtsform, 1984, S. 15ff.; Oebbecke, Ver-
waltungszustindigkeit, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR, Bd. VI, 3. Aufl. 2008, § 136 Rn. 101
(m.w.N.); Ossenbiibl, Die Erfullung von Verwaltungsaufgaben durch Private, VVDStRL 29
(1970), S. 137 £f.

210 Fiir einen Einbezug auch privatrechtsférmiger Organisationsformen: Gotz, Recht der
Wirtschaftssubventionen, 1966, S. 311 {f. (fiir Wirtschaftssubventionen durch privatrechtliche Or-
ganisationsformen); Haas, Bundesgesetze tiber Organisation und Verfahren der Landesbehérden,
AGSR 80 (1955/56), S.81 (99); Hamann, Das Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland
vom 23. Mai 1949, 2. Aufl. 1961, S. 372 (Beleihung von Unternehmern); Hermes, in: Dreier (Hrsg.),
GG, 3. Aufl. 2018, Art.87 Rn.93; E. R. Huber, Belichene Verbinde — Ein Beitrag zu den Rechts-
formen des Wirtschaftsverwaltungsrechts, DVBI 5 (1952), S.456 (459), fiir die Beleihung bun-
desunmittelbarer Verbinde des Privatrechts mit Verwaltungsbefugnissen; E. R. Huber, Wirt-
schaftsverwaltungsrecht, Bd. 1, 2. Aufl. 1953, S.541; Kment, in: Jarass/Pieroth, GG, 16. Aufl. 2020,
Art. 87 Rn. 151.; Kéttgen, Der Einfluff des Bundes auf die deutsche Verwaltung und die Organisa-
tion der bundeseigenen Verwaltung (Berichtszeit: 2. und 3. Legislaturperiode), JoR 11 (1962),
S.173 (303); Ossenbiibl, Die Erfillung von Verwaltungsaufgaben durch Private, VVDStRL 29
(1970), S.137 (1661.); Pfahl, Staatliche Wirtschaftsteilnahme und Art.30 GG, 2016, S.212-215;
Pietzcker, Zustindigkeitsordnung und Kollisionsrecht im Bundesstaat, in: Isensee/Kirchhof
(Hrsg.), HdbStR, Bd. VI, 3. Aufl. 2008, § 134 Rn.23; Stober, Die privatrechtlich organisierte Ver-
waltung — Zur Problematik privatrechtlicher Gesellschaften und Beteiligungen der 6ffentlichen
Hand, NJW 1984, S.449 (452£.); wobl i. E. auch zustimmend: Lenski, Offentliches Kulturrecht,
2013, S.125, sowie Schiffer, Verfassungs- und organisationsrechtliche Probleme der Erfiillung 6f-
fentlicher Aufgaben durch autonome Organisationen, Sonderheft 1 der Deutschen Sektion des
Internationalen Instituts fiir Verwaltungswissenschaften, 1974, S. 3 (181.), sowie weitere Nachwei-
se oben Fn.202 (2. Teil); nach der Art der Aufgabe differenzierend Stern, Staatsrecht Bd. II (Staats-
organe, Staatsfunktionen, Finanz- und Haushaltsverfassung, Notstandsverfassung), 1980, §41
VII77,S.831.

21 Vgl hier die ,, Einrichtungen in kontinuierlicher Zusammenarbeit®, die iberwiegend in pri-
vater Rechtsform vom Bund betrieben werden.
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kiert.?!? Dabei kann der Bund sowohl auf seine ausschliefflichen als auch auf die
konkurrierenden Gesetzgebungsbefugnisse sowie auf ungeschriebene Kompeten-
zen zuriickgreifen, unabhingig davon, ob der Bund durch Erlass eines Gesetzes
von dieser Kompetenz Gebrauch gemacht hat.?’> Art.87 Abs.3 S.1 GG verleiht
sowohl eine gesetzesakzessorische Bundesverwaltungskompetenz (bei Vollzug ei-
nes Bundesgesetzes) als auch die Kompetenz zur Errichtung von Bundesoberbe-
horden und Einrichtungen mittelbarer Staatsverwaltung im Bereich der gesetzes-
freien Verwaltung.

Ressortforschungseinrichtungen konnen also nur dann in Art. 87 Abs.3S.1 GG
ihre verfassungsrechtliche Grundlage finden, wenn dem Bund thematisch die Ge-
setzgebungsbefugnis fiir die in ihnen ausgeiibte Tatigkeit zusteht. Je nach Aufga-
benbereich der einzelnen Ressortforschungseinrichtungen variieren die moglichen
Gesetzgebungskompetenzen. Die Ressortforschungseinrichtungen des Bundesge-
sundheitsministeriums konnen sich saimtlich auf Art.74 Abs.1 Nr.19 GG (Maf3-
nahmen gegen gemeingefihrliche oder tibertragbare Krankheiten bei Menschen
und Tieren, Zulassung zu irztlichen und anderen Heilberufen und zum Heilgewer-
be, sowie das Recht des Apothekenwesens, der Arzneien, der Medizinprodukte,
der Heilmittel, der Betiubungsmittel und der Gifte) stiitzen. Namentlich sind dies
das Bundesinstitut fiir Arzneimittel und Medizinprodukte (BfArM) im Bereich der
Zulassung und der Sicherheit von Arzneimitteln, der Risikoerfassung von Medi-
zinprodukten sowie der Uberwachung des Betiubungsmittelverkehrs, die Bundes-
zentrale fiir gesundbeitliche Aufklirung (BZgA) im Rahmen ihrer Arbeit vor allem
zur Privention gegen gemeingefihrliche oder tibertragbare Krankheiten sowie Ab-
hingigkeiten von Heilmitteln und Betiubungsmitteln, das Paul-Ebrlich-Institut
(PEI) vor allem im Bereich der Priifung von biomedizinischen Arzneimitteln und
das Robert Koch-Institut (RKI) mit seinem Public-Health-Schwerpunkt im Be-
reich der gemeingefihrlichen und iibertragbaren Krankheiten.?'* Insoweit Bundes-
ressortforschungseinrichtungen auf Gebieten bestehen, in denen der Bund eine

212 Ball, die Errichtung von Bundesoberbehorden, 1964, S.49; Hermes, in: Dreier (Hrsg.), GG,
3. Aufl. 2018, Art. 87 Rn. 80; so auch Suerbaum, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), GG, 3. Aufl. 2020,
Art.87 Rn.30; BVerfGE 12, 205 (229, juris Rn.93) — Erstes Rundfunkurteil; BVerfGE 78, 374
(386, juris Rn. 194) — Bestimmtheitsgrundsatz; BVerwGE 87, 181 (184, juris Rn. 14).

23 Pfabl, Staatliche Wirtschaftsteilnahme und Art.30 GG, 2016, S. 215.

24 Auch die Bundesressortforschungseinrichtungen des Bundesministeriums fiir Ernihrung
und Landwirtschaft beziehen sich thematisch auf Bereiche der konkurrierenden Gesetzgebung,
und zwar auf Art.74 Abs.1 Nr.20: Bundesinstitut fiir Risikobewertung (BfR) im Bereich der
Lebensmittelsicherheit, Max Rubner-Institut, Bundesforschungsanstalt fiir Ernihrung und Le-
bensmittel (MRI), das Julius Kithn-Institut, Bundesforschungsanstalt fiir Kulturpflanzen (JKI)
und das Friedrich-Loeffler-Institut, Bundesinstitut fiir Tiergesundheit (FLI). Das ebenfalls im
Bundeslandwirtschaftsministerium angesiedelte Johann Heinrich von Thiinen-Institut, Bundes-
forschungsinstitut fiir Laindliche Raume, Wald und Fischerei (VTI) arbeitet und forscht im
Schwerpunkt im Bereich der von Art. 74 Abs. 1 Nr.29 GG benannten Gebiete des Naturschutzes
und der Landschaftspflege. Als weitere Beispiele lassen sich anfithren die Bundesanstalt fiir Ar-
beitsschutz und Arbeitsmedizin (Ressort: Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales) mit Kom-
petenzen im Bereich von Art.74 Abs.1 Nr.12 GG sowie die Bundesanstalt fiir Straflenwesen
(Ressort: Bundesministerium fiir Digitales und Verkehr) im Blick auf Art.74 Abs.1 Nr.22 GG.
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Gesetzgebungskompetenz hat, ist zwischen der primir verwaltenden Titigkeit
(insbesondere Regulierungs- und Priifaufgaben) und der Forschung selbst (entwe-
der im Blick auf diese Verwaltungsaufgaben oder allgemein fiir politikberatende
Zwecke) zu differenzieren. Die Forschung selbst ist nicht von den speziellen Ge-
setzgebungskompetenzen des Bundes umfasst, sondern verbleibt grundsatzlich in
der Kompetenz der Linder. Sie kann aber — und hierauf wird noch niher einzuge-
hen sein — einen Annex zur Verwaltungstitigkeit bilden.

Neben den spezifischen Gesetzgebungszustindigkeiten steht fiir die Ressortfor-
schungseinrichtungen als allgemeiner Bezugspunkt die Bundeskompetenz zur
Forderung der wissenschaftlichen Forschung nach Art.74 Abs.1 Nr.13 GG im
Raum. Diese Bundeskompetenz ist entstehungsgeschichtlich ein Novum gegen-
tiber der Weimarer Reichsverfassung, die keine vergleichbare Bestimmung zuguns-
ten des Reiches enthielt.”’> Auf diese Weise wollte man den finanzstirkeren Bund in
die mit groflem Ressourcenbedarf versehene Forschungstérderung einbeziehen.
Die Kompetenz zur Forderung der wissenschaftlichen Forschung erlaubt es dem
Bund, Gesetze sowohl zur personenbezogenen als auch zur projekt- und einrich-
tungsbezogenen Forschungsférderung zu erlassen.?'® Sie bezieht sich allerdings al-
lein auf Forschung, die den Kriterien des Forschungsbegriffs nach Art.5 Abs.3 GG
geniigt?’” und schlieit damit jegliche ,,Legitimationsforschung® aus. Im Schrifttum
ist fast formelmafig von Forschungsférderung in Form der Regelung von ,,finanzi-
ellen, organisatorischen und planerischen Mafinahmen® die Rede.?'® Eine unmittel-
bare Verwaltungs- oder Bundesforschungskompetenz verbindet sich hiermit je-

doch - entgegen fritherer Reklamierungen des Bundes?!” — nicht, sondern wird erst

215 Noch im Herrenchiemseer Entwurf war sie nicht vorgesehen, sondern kam erst in den Dis-
kussionen des Parlamentarischen Rates in den Verfassungstext. Konkret verdankt sie sich der
Initiative der Professoren Heisenberg, Regener, Rein und Zenneck v. 15. Dez. 1948, vgl. Sitzungs-
niederschrift iber die 30. Sitzung am 6. Jan. 1949, Parlamentarischer Rat — Verhandlungen des
Hauptausschusses, S.362; Matz, JoR 1 (1951), Art.74 S.5221.; Cartellieri, Die Grofiforschung und
der Staat, Gutachten I1, 1969, S. 42; Brief von Heisenberg, Regener, Rein und Zenneck an die Mit-
glieder des parlamentarischen Rates, abgedruckt in: Heisenberg (Hrsg.), Gesammelte Werke,
Bd.V,S.71.

216 Degenbart, in: Sachs (Hrsg.), GG, 9. Aufl. 2021, Art.74 Rn.62. Im Parlamentarischen Rat
war man teils der Ansicht, dass dem Bund eine exekutivische Finanzierungskompetenz auch ohne
gesetzliche Grundlage (und daher ohne Notwendigkeit der Schaffung einer Gesetzeskompetenz
zur Forschungsférderung durch den Bund) zukomme, siehe niher Jakob, Forschungsfinanzie-
rung durch den Bund, Der Staat 24 (1985), S. 527 (548).

217 Statt Vieler: Degenbart, in: Sachs (Hrsg.), GG, 9. Aufl. 2021, Art.74 Rn. 62.

28 Kunig, in: v. Miinch/Kunig (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2012, Art.74 Rn.59; Seiler, in: Epping/
Hillgruber (Hrsg.), GG, 3. Aufl. 2020, Art.74 Rn.54; Kment, in: Jarass/Pieroth, GG, 16. Aufl.
2020, Art.74 Rn.38; Meusel, Aufleruniversitire Forschung im Wissenschaftsrecht, 2. Aufl. 1999,
§ 8 Rn. 137; Bothe, in: AK-GG, Werkstand 2002, Art.74 Rn. 31.

219 Niher Jakob, Forschungsfinanzierung durch den Bund, Der Staat 24 (1985), S.527 (550)
sowie Bode, Die Zustindigkeit des Bundes zur Forderung der wissenschaftlichen Forschung,
1971,S.40 (in Fn. 1 mit ausfithrlichen Nachweisen aus den diesbeztiglichen Diskussionen des Bun-
destags und der Rechtsauffassung der Bundesregierung); siehe ferner auch Bundesbericht For-
schung I, BT-Drs. IV/2963 S.291.
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tiber Art.87 Abs.3 GG begriindet.??® Hierfiir spricht, neben der Systematik der
grundgesetzlichen Zustindigkeitsregeln, auch die Verfassungshistorie, da ein Vor-
schlag, ,,die Organisation der wissenschaftlichen Forschung ebenfalls in die Kom-
petenzvorschrift aufzunehmen, keine Mehrheit fand.?*!

Die Kompetenz zur Forderung der wissenschaftlichen Forschung in Verbindung
mit Art.87 Abs.3 S.1 GG kann nicht als Generalermichtigungsgrundlage fiir
Ressortforschungseinrichtungen herangezogen werden.””? Insoweit Ressortfor-
schungseinrichtungen klassische Verwaltungsaufgaben (insbesondere Regulie-
rungs- und Prifaufgaben) ausfithren, kdnnen sie sich nicht auf die Forschungsfor-
derung stiitzen, nicht einmal als Annex zur Forschungsforderung angesehen
werden. In Bezug auf den Forschungsanteil der Ressortforschungseinrichtungen
konnte zwar Art.74 Abs.1 Nr. 13 GG seinem Wortlaut nach bemiiht werden. Je-
doch geht es dem Bund in den Ressortforschungseinrichtungen nicht um die For-
derung der Forschung als ,Selbstzweck®, sondern um die Forschung im Dienste
spezifischer ministerieller Bediirfnisse. Der Schwerpunkt liegt also auf dem Annex
der Forschung zur Verwaltungstitigkeit. Es wire vor dem Hintergrund der aus
Art.5 Abs.3 GG flielenden Wertungen einer grundsitzlich staatsfreien Wissen-
schaft nicht hinnehmbar, wenn der Bund Forschung unabhingig von seinen spezi-
fischen Bediirfnissen in Form von Behorden oder als Teil mittelbarer Bundesver-
waltung organisierte und forderte, da kein Grund besteht, eine unnoétig intensive
Nihe von Forschung und Verwaltung herzustellen. Im Vordergrund der Ressort-

220 So auch Bothe, in: AK-GG, Werkstand 2002, Art. 74 Rn. 31 (nur Forschungsférderung, kei-
ne eigene Forschungstitigkeit des Bundes); Goroncy, Die Bundeskompetenzen fiir die For-
schungsforderung nach dem Entwurf des sogenannten Flurbereinigungsabkommens, WissR 5
(1972), S.135 (154); Meusel, Aufleruniversitire Forschung im Wissenschaftsrecht, 2. Aufl. 1999, § 8
Rn.137; vgl. auch Jakob, Forschungsfinanzierung durch den Bund, Der Staat 24 (1985), S.527
(543), der vor einer ,,Superkompetenz® des Bundes warnt sowie S.547 (,,Der Bezugspunkt For-
schung ist hiermit endgiiltig verloren, Zustindigkeiten solcher Art sind nur legitimiert, wenn der
finanzierenden Instanz eine eigenstindige Verwaltungskompetenz fir die Sachaufgabe selbst zur
Seite steht®) und S.551; a. A.: Kipp, Zum Problem der Forderung der Wissenschaften durch den
Bund, DOV 1956, S.555 (5591.): notwendige Zweckforschung zur Aufgabenerfiillung der Bundes-
ressorts diirfe auf Art.74 Abs.1 Nr.13 GG gestiitzt werden; sieche auch Broemel, in: v. Miinch/
Kunig (Begr.), GG, Bd.1, 7. Aufl. 2021, Art.74 Rn. 55 (mittelbarer Einfluss des Bundes auf organi-
sationsbezogene Fragen, fiir die an sich keine Bundeskompetenz besteht).

221 Niederschrift tber die 30. Sitzung am 6. Jan. 1949, S.361{f. (403), sowie auch Marz JoR 1
(1951), Art. 74, S.5221.

22 Zweifelnd oder ablebnend auch Hermes, in: Dreier (Hrsg.), Bd.IIL, 3. Aufl. 2018, Art.87
Rn.90; Meusel, Aufleruniversitire Forschung im Wissenschaftsrecht, 2. Aufl. 1999, §8 Rn. 137,
halt Art. 87 Abs. 3 GG in Verbindung mit Art. 74 Nr. 13 GG fiir eine formal mogliche Kompetenz-
grundlage zur Errichtung ,selbstindiger Bundesoberbehorden fiir Aufgaben der wissenschaftli-
chen Forschung®, jedoch seien derartige Bundesoberbehérden unzweckmaflig; siehe ferner auch
Kment, in: Jarass/Pieroth, GG, 16. Aufl. 2020, Art.87 Rn.8; Goroncy, Die Bundeskompetenzen
fir die Forschungsforderung nach dem Entwurf des sogenannten Flurbereinigungsabkommens,
WissR 5 (1972), S.135 (154f.), erwihnt lediglich selbstindige Bundesoberbehorden zur For-
schungsfoderung. Fiir eine kompetenzrechtliche Zuléissigkeit Cartellieri, Die Grof}forschung und
der Staat, Teil IT, 1969, S.50 (wobei er im Blick auf die Grofiforschung diesen Weg nicht fiir sinn-
voll erachtet); Humberg, Das Bundesinstitut fiir Sportwissenschaft im verfassungsrechtlichen
Kompetenzgefiige, BISp-Report 2006/07, S. 17 (23).
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forschungseinrichtungen steht also nicht der Gedanke der Forschungsforderung
als solcher, sondern der staatlichen Aufgabenerfillung. Diese aber liegt nicht im
Schwerpunkt von Art.74 Abs.1 Nr. 13 GG, auch wenn im Parlamentarischen Rat
mit den Bedirfnissen der Forschung fiir die Wirtschaft und Auflenpolitik argu-
mentiert wurde.

b) Gesetzesvorbehalt

Art.87 Abs. 3 S.1 GG konstituiert einen expliziten institutionellen Gesetzesvorbe-
halt?®; indem er ein formelles Bundesgesetz zur Voraussetzung fiir die Errichtung
selbstindiger Bundesoberbehérden sowie Einrichtungen in mittelbarer Bundesver-
waltung erhebt.??* Das Gesetz, welches in Ausiibung der Gesetzgebungskompetenz
des Bundes erlassen wird, kann mit dem Errichtungsgesetz der Behorde zusammen-
fallen, muss es aber nicht.”?® Dabei hat das Gesetz gewissen inhaltlichen Mindestan-
forderungen zu gentigen, insbesondere die Aufgaben festzulegen, die die Behorde
oder Einrichtung durchfiihren soll.??® Nicht nétig ist, dass das Gesetz die Ressort-
forschungsbehorde namentlich als , Bundesoberbehorde® ausweist, jedoch muss aus
dem Gesetz, insbesondere aus der Aufgabenbeschreibung, der ,Charakter der
Oberbehorde als einer tiberregionalen Zentralstelle zweifelsfrei hervorgehen“.*?” Je
nach Regelungsbereich konnen sich diese Anforderungen verdichten, um im Ein-
klang mit dem allgemeinen rechtsstaatlichen Gesetzesvorbehalt zu stehen.??® Wer-
den einer Ressortforschungseinrichtung im Laufe der Zeit verinderte Aufgaben
tibertragen, so hat dies ebenfalls auf gesetzlicher Grundlage zu erfolgen. Die Aufga-
benzuweisung muss sich dabei im Rahmen der Gesetzgebungszustindigkeiten des
Bundes halten. Doch ergibt sich hier auch eine Spannung zwischen gesetzlicher Er-
michtigung und notwendiger Flexibilitit einer Ressortforschungseinrichtung, der
durch Absehen von tiberspannten Anforderungen Rechnung zu tragen ist, um den
Innovationscharakter nicht zu beschneiden.

Eine Zustimmung des Bundesrates ist nicht erforderlich, sondern wire nur dann
notwendig, wenn unter den Voraussetzungen des Art.87 Abs.3 S.2 GG ein Ver-

223 Der Begriff eines ,institutionellen” Gesetzesvorbehalts geht zuriick auf Kéttgen, Die Or-
ganisationsgewalt, VVDStRL 16 (1958), S. 154 (1611f.). Der ,Vorbehalt des Gesetzes“ wurde dage-
gen begrifflich schon verwendet von Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, 1. Aufl. 1895, S.74, sie-
he auch: Obler, Der institutionelle Vorbehalt des Gesetzes, ASR 131 (2006), S. 336 (356).

224 Vgl. Kostlin, Die Kulturhoheit des Bundes, 1989, S.171; M. Miiller, Grundlagen des offent-
lichen Anstaltsrechts, in: Wolff/Bachof/Stober/Kluth (Hrsg.), Verwaltungsrecht I1, 7. Aufl. 2010,
§86 Rn.50; Krebs, Verwaltungsorganisation, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR, Bd.V,
3. Aufl. 2007, § 108 Rn. 70.

225 Pfahl, Staatliche Wirtschaftsteilnahme und Art.30 GG, 2016, S.215 m.w.N.; Schidfer, Die
bundeseigene Verwaltung, DOV 1958, S. 241 (246).

226 Hermes, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd.IIL, 3. Aufl. 2018, Art. 87 Rn. 83; Ohler, Der institutio-
nelle Vorbehalt des Gesetzes, A6R 131 (2006), S.336 (356); Sachs, in: ders. (Hrsg.), GG, 8. Aufl.
2018, Art.87 Rn.72.

227 Kyatzer, Die Bundesoberbehorde, DOV 1950, S.529 (531).

228 Hermes, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd. 111, 3. Aufl. 2018, Art. 87 Rn. 83; Seiler, Der einheitliche
Parlamentsvorbehalt, 2000, S. 40£{.



A. Reichweite der Bundeskompetenz fiir die institutionalisierte Ressortforschung 187

waltungsunterbau (Mittel- und Unterbehorden) errichtet werden soll. Versteht
man den Gesetzesvorbehalt in erster Linie als Verwaltungskompetenzabgrenzung
zwischen Bund und Lindern (kein ,stillschweigender Entzug“??’), so ist dieser
durch die fehlende Zustimmungsverpflichtung des Bundesrates schwach ausgestal-
tet. Dies hat zu berechtigter Kritik gefiihrt,”>° will man den Grundsatz der Linder-
verwaltung nicht der nahezu alleinigen Verfiigungsmacht des Bundes preisgeben.
Eine weitere Funktion des Gesetzesvorbehalts liegt in der Machtbegrenzung der
Exekutive gegentiber dem Bundesparlament. Hier entfaltet die Anforderung der
Formlichkeit des Gesetzes ihren weiteren Sinn. Ein blofler Organisationsakt der
Exekutive (so zum Beispiel ein Errichtungserlass eines Ministeriums) ist daher kei-
ne legitime Grundlage fiir eine Ressortforschungseinrichtung in Form einer selb-
stindigen Bundesoberbehorde oder einer rechtsfihigen Anstalt des offentlichen
Rechts. Eine Reihe an Bundesressortforschungseinrichtungen beruhen lediglich
auf einem Organisationsakt der Exekutive.?”! Sofern es sich dabei um Einrichtun-
gen handelt, die im Regelungsbereich von Art. 87 Abs.3 S.1 GG liegen (fiir die der
Bund spezifische Gesetzgebungszustindigkeiten hat) und die ihre Kompetenz-
grundlage hierauf griinden, ist hier zu fordern, dass eine explizite gesetzliche
Grundlage geschaffen wird.>? Ein blofler Errichtungserlass erfiillt diese verfas-
sungsrechtlichen Anforderungen nicht.?**> Es kann daher hier dahinstehen, ob ein

229 Hermes, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd.III, 3. Aufl. 2018, Art.87 Rn.71.

230 Vgl. Britz, Bundeseigenverwaltung durch selbstindige Bundesoberbehdrden nach Art. 87
III 1 GG, DVBI 1998, S. 1167 (1173); Britz, Bundeseigenverwaltung, a.a.O., S. 1170f., geht davon
aus, dass dies verfassungshistorisch eine bewusste Entscheidung war, moglicherweise als Aus-
gleich zur weitgesteckten Linderkompetenz nach Art. 83 GG. Zur Gesetzeshistorie siche Fiiss-
lein, JoR 1 (1951), Anhang zu VII. Gesetzgebung des Bundes, S. 6151f., sowie Krarzer, Die Bun-
desoberbehérde, DOV 1950, S.529 (5291.).

231 Beispiele fiir Ressortforschungseinrichtungen, die lediglich auf einem ministeriellen Er-
richtungserlass beruhen, sind das Bundesinstitut fiir Bevolkerungsforschung; das Bundesinstitut
fiir Sportwissenschaften; die Bundesanstalt fiir Geowissenschaften und Rohstoffe; die Bundesan-
stalt fiir Materialforschung und -priifung; die Bundesanstalt fiir Arbeitsschutz und Arbeitsmedi-
zin; das Johann Heinrich von Thiinen-Institut (Bundesforschungsinstitut fiir Landliche Riume,
Wald und Fischerei); die Bundeszentrale fiir gesundheitliche Aufklirung; die Bundesanstalt fiir
Straflenwesen; die Bundesanstalt fiir Wasserbau; das Bundesinstitut fiir Kultur und Geschichte
der Deutschen im ostlichen Europa. Der Bundesanstalt fiir Gewisserkunde liegt eine Weisung der
Hauptverwaltung der Binnenschiffahrt der amerikanischen und britischen Besatzungsgebiete zu-
grunde (Griindung einer Forschungsanstalt fiir Gewisserkunde als selbstindige und der Haupt-
verwaltung unmittelbar unterstellte Anstalt im Jahr 1948) — Ubernahme auf den Bund als ,,Bun-
desanstalt fiir Gewiasserkunde® im Jahr 1949 (siche heute aber auch §45 Abs.3 Bundeswasserstra-
Bengesetz).

232 Teilweise wird trotz der eindeutigen Verfassungsbestimmung eine fehlende gesetzliche
Grundlage hingenommen, so: Stern, Staatsrecht Bd. IT (Staatsorgane, Staatsfunktionen, Finanz-
und Haushaltsverfassung, Notstandsverfassung), 1980, §41 VII 7 (insbes. 7 b, S.830 [m.w.N. in
Fn.476 — mit dem Hinweis ,,Alle Stellungnahmen sind jedoch sehr vorsichtig und beziehen sich
meist auf Teilfragen, eine Gesamtbetrachtung fehlt.“]).

233 Siehe aber Steiner, Forschungsférderung in der Sportwissenschaft unter verfassungsrecht-
lichem Aspekt, in: Bundesinstitut fiir Sportwissenschaft (Hrsg.), 25 Jahre Bundesinstitut fiir
Sportwissenschaft, 1995, S.45 (49), der ein Gesetzeserfordernis fiir das Bundesinstitut fiir Sport-
wissenschaften ablehnt.



188 2. Teil: Ressortforschung anf der Grundlage des Grundgesetzes

solcher Errichtungserlass nur durch die Bundesregierung als Kollegialorgan oder
auch durch einen einzelnen Fachminister erfolgen darf.?>*

Anders ist es gelagert, wenn sich diese Einrichtungen auf eine spezielle Ermich-
tigungsgrundlage fiir die Bundesverwaltungskompetenz stiitzen konnen (bei-
spielsweise bei Ressortforschungseinrichtungen im militirischen Bereich auf
Art.87b GG). Hier gelten nur die von Art. 87b GG spezifisch aufgestellten Voraus-
setzungen.?>

Unmstritten ist, ob ein formliches Gesetz auch dann erforderlich ist, wenn der
Bund andere als die in Art. 87 Abs.3 S.1 GG genannten Verwaltungsformen wihlt.
Wie bereits dargelegt, wird schon die Zulissigkeit anderer Verwaltungsformen un-
terschiedlich bewertet. Hier wurde davon ausgegangen, dass privatrechtsférmige
Organisationsformen zulissig sind.?*® Auch die Ressortforschungseinrichtungen
in privater Organisationsform unterliegen damit dem Gesetzesvorbehalt, soweit
die Verwaltungstitigkeit, zu der die Forschung einen Annex bildet, ansonsten nach
Art.30und Art. 83 GG in die Linderkompetenz fallen wiirde.””” Beruhte schon die
Griindung von Ressortforschungsbehorden teilweise nur auf einem ministeriellen
Errichtungserlass, so ist das Gesetzeserfordernis bei privatrechtsformigen Ressort-
forschungseinrichtungen in der Praxis bisher noch weniger beachtet worden.?’® In-
wieweit ein blofler Bundestagsbeschluss (vgl. Stiftung Wissenschaft und Politik
[SWP])*? oder eine Beauftragung einer bestehenden Einrichtung durch Gesetz
(vgl. Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung [TAB])**° dem Gesetzesvor-
behalt des Art.87 Abs.3 S.1 GG nachkommt, wire im Einzelfall zu kliren. Un-
selbstindige Bundesoberbehorden und nichtrechtsfihige Anstalten (sofern sie nicht
zugleich Bundesoberbehorden sind) konnen dagegen nach hiesigem Verstindnis
nicht auf Art. 87 Abs. 3 S.1 GG gestiitzt werden und sind damit insgesamt unzulids-

234 Vgl. zum Handeln der Bundesregierung als Kollegialorgan vs. einer einzelnen Ministerent-
scheidung: BVerfGE 26, 338 (396) — Eisenbahnkreuzungsgesetz: Ergebnis bleibt offen; BVerwGE
36, 327 (3331, juris Rn.22): Organisationserlass eines Fachministers ausreichend sowie BVerwG
NVwZ 1985, S.497 (498), wonach die Ministerbefugnis besteht, ,wenn nicht vorrangige Verwal-
tungsvorschriften die jeweilige Materie bereits regeln; ihnlich wie zuvor auch das Schrifttum:
aufgrund der Ressortkompetenz nach Art. 65 S.2 GG ist zunichst der Minister zu einem Errich-
tungserlass befugt, sofern nicht die Bundesregierung aufgrund ihrer Kabinettskompetenz nach
Art.86 S.1 GG etwas anderes geregelt hat: Burgi, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd.III,
7. Aufl. 2018, Art. 86 Rn. 67; sich anschlieflend: Bxl/, in: AK-GG, Werkstand 2002, Art. 86 Rn.23;
Ibler, in: Maunz/Diirig (Begr.), GG, Werkstand: 95. EL Juli 2021, Art.86 (52. EL Mai 2008)
Rn.135; Oebbecke, Verwaltungszustindigkeit, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR, Bd. VI,
3. Aufl. 2008, § 136 Rn. 83; Sachs, in: ders. (Hrsg.), GG, 8. Aufl. 2018, Art. 86 Rn.22.

235 Vgl. Hermes, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd. 11, 3. Aufl. 2018, Art. 87 Rn. 71: kein Gesetzesvor-
behalt, wenn sich die Bundesverwaltungskompetenz auf eine speziellere Norm der Verfassung
stiitzt, die keinen Gesetzesvorbehalt normiert.

236 Siehe oben 2. Teil A. III. 1. ¢) sowie Fn. 210 (2. Teil).

237 Vgl. Hermes, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd.III, 3. Aufl. 2018, Art. 87 Rn. 93.

238 Vgl. zu den kooperierenden FuE-Einrichtungen im Einzelnen oben 1. Teil C. II.

239 Siehe oben 1. Teil C. II. 2. a).

240 Siche oben 1. Teil C. II. 2. b).
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sig.2! Insoweit man aber davon ausgeht, dass diese Verwaltungsorganisationsfor-
men verfassungsrechtlich legitim sind, miissten auch sie durch ein férmliches Bun-
desgesetz begriindet werden.?*? Ansonsten wiirde die in dem Gesetzesvorbehalt
liegende Schutzfunktion zugunsten der Bundeslinder vollstindig fortfallen, da der
Bund ohne Zustimmung des Bundesparlamentes und die hierdurch bewirkte klare

Mandatierung sowie die damit regelmifiig vorausgehende offentliche Debatte um

einen Bundesverwaltungsvollzug verwaltend titig werden kénnte.?*

Verfassungshistorisch betrachtet konnten vorkonstitutionelle Ressortfor-
schungseinrichtungen durch die Sondervorschrift des Art.130 Abs.1 und Abs.3
GG*** ohne gesetzliche Grundlage?® fortgefiihrt werden.?*® Diese Verfassungsbe-
stimmung bildet insoweit eine lex specialis zu Art.87 Abs.3 GG*¥, entbindet je-
doch nicht davon, dass eine grundsitzliche Bundeskompetenz bestehen muss, also
die nicht nur formellen Voraussetzungen des Art.87 Abs.3 GG erfillt sein muss-
ten, wenn die Reichseinrichtung als Bundesoberbehorde oder bundesunmittelbare
Anstalt des 6ffentlichen Rechts fortgefithrt werden sollte.?*® Eine Reihe an Reichs-

einrichtungen wurde mit einer Verordnung der Bundesregierung vom 8. September
1950%* mit Zustimmung des Bundesrates auf Grund des Art. 130 GG in die Bun-

241 Vgl. oben Fn. 184 (2. Teil) sowie Fn. 193 (2. Teil).

242 Anderer Ansicht mit Bezug auf Bundesressortforschungseinrichtungen: Hobn/Schimank,
Konflikte und Gleichgewichte im Forschungssystem, 1990, S.318 (Bundesforschungsanstalten in
Form nicht rechtsfihiger Bundesanstalten unterliegen keinem Gesetzesvorbehalt, abgesehen von
der haushaltsrechtlichen Mittelbewilligung).

243 So auch Hermes, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd. II1, 3. Aufl. 2018, Art. 87 Rn. 71; Sachs, in: ders.
(Hrsg.), GG, 8. Aufl. 2018, Art.87 Rn.70 (wobei Sachs die Auffassung priferiert, nach der nur
Stiftungen des offentlichen Rechts neben den genannten Formen als zulissig erachtet werden;
mindestens aber miisste der Gesetzesvorbehalt gelten); anderer Ansicht: Bull, in: AK-GG, Werk-
stand 2001, Art. 87 Rn.28.

244 Vol. zur Uberfithrung der Verwaltungseinrichtungen auf der Grundlage von Art. 130 GG:
Kottgen, Der Einflul des Bundes auf die deutsche Verwaltung und die Organisation der bundes-
eigenen Verwaltung (Berichtszeit: Legislaturperiode des 1. Bundestages), JoR n.F. 3 (1954), 67
(1171£.).

245 Die Rechtsform der Uberleitungsentscheidung ist abhingig vom urspriinglichen Griin-
dungsakt: Eine Rechtsverordnung ist notwendig bei vormaliger Errichtung durch Gesetz oder
Rechtsverordnung oder nach Anforderungen des Gesetzesvorbehaltes, sonst Verwaltungsvor-
schrift ausreichend, wobei eine gesetzliche Regelung moglich bleibt, siehe Mager, in: v. Miinch/
Kunig (Hrsg.), GG, Bd.II, 7. Aufl. 2021, Art. 130 Rn. 12.

246 Die foderalen Interessen werden durch das Zustimmungserfordernis des Bundesrates zur
Regelung der Bundesregierung (Art.130 Abs.1 S.2 GG) gewahrt, niher: Kratzer, Die Bun-
desoberbehérde, DOV 1950, S.529 (531).

27 Kértgen, Der Einfluf} des Bundes auf die deutsche Verwaltung und die Organisation der
bundeseigenen Verwaltung (Berichtszeit: Legislaturperiode des 1. Bundestages), JoR n.F. 3 (1954),
S.67 (119); Hermes, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd.III, 3. Aufl. 2018, Art.130 Rn.21; Kratzer, Die
Bundesoberbehdrde, DOV 1950, S.529 (531); Mager, in: v. Miinch/Kunig (Hrsg.), GG, Bd.II,
7.Aufl. 2021, Art. 130 Rn. 12.

8 Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG, 16. Aufl. 2020, Art. 130 Rn.2; Kratzer, Die Bundesoberbe-
hérde, DOV 1950, S. 529 (531).

249 §3 der Verordnung zur Auflésung oder Uberfithrung von Einrichtungen der Verwaltung
des Vereinigten Wirtschaftsgebietes v. 8. Sept. 1950, BGBI. I 678. Diese Verordnung umfasste
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desverwaltung iibergefiihrt. Mit Relevanz fiir die Ressortforschung®° sind im Be-
reich des damaligen Bundesministeriums fiir Ernihrung, Landwirtschaft und
Forsten die folgenden zu diesem Zeitpunkt bestehenden Einrichtungen zu nennen:
die Biologische Zentralanstalt fiir Landwirtschaft in Braunschweig-Gliesmaro-
de,?®! die Versuchs- und Forschungsanstalt fiir Milchwirtschaft in Kiel,**? die Zen-
tralanstalt fiir Getreideverarbeitung in Detmold, die Zentralanstalt fiir Fischerei in
Hamburg,” das Sortenamt fiir Nutzpflanzen in Frankfurt am Main,?* das Zen-
tralinstitut fiir Forst- und Holzwirtschaft in Reinbek bei Hamburg,?*® die Zentral-
forschungsanstalt fiir Kleintierzucht in Celle,*® die Zentralforschungsanstalt fiir
Fleischwirtschaft in Kulmbach;**” im Bereich des damaligen Bundesministeriums
des Innern das Institut fiir Raumforschung in Bad Godesberg?®
des damaligen Bundesministeriums fur Wirtschaft die Physikalisch-Technische
Bundesanstalt in Braunschweig?®. Das Bundesgesundheitsamt wurde dagegen
nicht durch eine Verordnung auf der Grundlage von Art. 130 Abs. 1 GG in die Bun-
desverwaltung integriert, sondern durch ein eigenes Errichtungsgesetz im Jahre
1952 in der Nachfolge des Reichsgesundheitsamtes neu gegriindet.?*®

sowie im Bereich

3. Zwischenfazit

Fir die Organisation und Zulissigkeit der Bundesressortforschungseinrichtungen
im Rahmen von Art. 87 Abs.3 GG ergibt sich damit das folgende Bild: Ressortfor-
schungseinrichtungen konnen in den Formen einer selbstindigen Bundesoberbe-
horde (dies ist der Normalfall) oder auch der mittelbaren Bundesverwaltung, rele-
vant hier vor allem in Form der bundesunmittelbaren rechtsfihigen Anstalt, errich-

nicht alle Einrichtungen, siehe nur die Verordnung zur Uberfiihrung des Instituts fiir Angewand-
te Geodisie in Frankfurt a.M. in die Bundesverwaltung v. 1. Juli 1952 (BGBI. 1 367).

250 Namentliche Aufzihlung hier in der Bezeichnung der vorgenannten Verordnung.

251 Die Biologische Zentralanstalt fiir Landwirtschaft ging 2008 auf im Julius Kiihn-Institut —
Bundesforschungsinstitut fiir Kulturpflanzen.

252 Die Versuchs- und Forschungsanstalt fiir Milchwirtschaft ist heute Bestandteil des Max
Rubner-Instituts.

253 Die Zentralanstalt fiir Fischerei wurde ab 1952 umbenannt in Bundesforschungsanstalt fiir
Fischerei (BFAF1) und ist eine der Vorgingereinrichtungen des heutigen Thiinen-Instituts.

25% Heute: Bundessortenamt in Hannover.

255 Das Zentralinstitut fiir Forst- und Holzwirtschaft, spiter umbenannt in Bundesforschungs-
anstalt fitr Forst- und Holzwirtschaft (BFH), ist eine der Vorgingereinrichtungen des heutigen
Thiinen-Instituts.

256 Die Zentralforschungsanstalt fiir Kleintierzucht (die 1974, 1992 und 2002 jeweils neu orga-
nisiert und umbenannt wurde) gehort seit 2008 zum Friedrich-Loeffler-Institut.

257 Die heutige Bundesanstalt fiir Fleischforschung ist Teil des Max Rubner-Instituts.

258 Das Institut fiir Raumforschung ist eine Vorlaufereinrichtung des heutigen Bundesinstituts
fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung.

259 Vgl. fur die Physikalisch-Technische Bundesanstalt auch §28 Eichgesetz v. 11. Juli 1969
(BGBI 1 759), welches die Rechtsnatur und Organisation explizit feststellt: ,Die Physika-
lisch-Technische Bundesanstalt ist eine bundesunmittelbare, nicht rechtsfihige Anstalt des 6f-
fentlichen Rechts im Geschiftsbereich des Bundesministers fiir Wirtschaft; sie ist eine Bun-
desoberbehorde.

260 Gesetz uber die Errichtung eines Bundesgesundheitsamtes v. 27. Feb. 1952, BGBI. I 121.
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tet werden. Auch privatrechtsformige Organisationsformen sind zulissig. Weitere
Voraussetzung fiir die genannten Typen der Bundesverwaltung ist die Gesetzge-
bungskompetenz des Bundes. Die Kompetenz zur Férderung der wissenschaftli-
chen Forschung nach Art.74 Abs.1 Nr. 13 GG ist nicht hinreichend, weil es bei der
Ressortforschung nicht um allgemeine Forschungsforderung, sondern ministeriel-
le Aufgabenwahrnehmung geht. Schlieflich bedarf es eines Errichtungsgesetzes,
dem die zuweilen getibte Praxis eines bloffen ministeriellen Errichtungserlasses
nicht geniigt.

IV. Ressortforschung im Rahmen spezieller Bundesverwaltungskompetenzen

Bundesressortforschungseinrichtungen konnen als Teil der Bundesverwaltung im
Einzelfall auf spezifischen, Art.87 Abs.3 GG vorgehenden,?®! Kompetenznormen
beruhen, die den Bund zur bundeseigenen Verwaltung ermachtigen. Mit Bezug auf
die gegenwirtig bestehenden Ressortforschungseinrichtungen des Bundes sind ins-
besondere Art.87 Abs.1 und Art.87b GG von Relevanz. Weiterhin ist das Zusam-
menwirken von Bund und Lindern nach Art.91b GG im Bereich Férderung von
Wissenschaft und Forschung auf seine Bedeutung fiir die Ressortforschung hin in
den Blick zu nehmen.

1. Bundeseigene Verwaltung nach Art. 87 Abs. 1 GG

Aufgrund des Ressortprinzips (Art.65 S.2 GG) konnen die Ministerien selbst ent-
scheiden, ob Sie ihren spezifischen Verwaltungs- und Wissensbedarf durch eigene
Ressortforschungseinrichtungen decken oder sich das notwendige Wissen auf an-
dere Weise, vor allem durch extramurale Forschung, beschaffen. Nach Art. 87 Abs. 1
GG werden der Auswirtige Dienst, die Bundesfinanzverwaltung und die Bundes-
wasserstraflen und Schifffahrt in bundeseigener Verwaltung gefiihrt. Nachdem das
Deutsche Archiologische Institut nicht mehr als Ressortforschungseinrichtung des
Auswirtigen Amtes eingeordnet wird?*? und das Bundesfinanzministerium seinen

261 Art.87 Abs.3 GG wird nach wohl vorherrschender Auffassung als subsididre Norm ange-
sehen (Brof$/Mayer, in: v. Miinch/Kunig (Hrsg.), GG, Bd. 11, 7. Aufl. 2021, Art. 87 Rn. 28; Hermes,
in: Dreier (Hrsg.), GG, 3. Aufl. 2013, Art. 87 Rn. 72 m.w.N.), trotz des missverstindlichen Urteils
in BVerfGE 110, 33 (50f., Rn. 97) — Zollkriminalamt.

262 Das DAl ist eine Bundesanstalt im Geschiftsbereich des Auswirtigen Amtes und wurde bis
2012 in den Bundesforschungsberichten als Ressortforschungsinstitut gefihrt. Allerdings wird
die verfassungsrechtliche Legitimation fiir die Bundeskompetenz unterschiedlich eingeordnet: H.
Meyer, Der Rechtsstatus des Deutschen Archiologischen Instituts (Rechtsgutachten), AA 2004/2,
S.155 (195) sieht eine Bundeskompetenz nach Art.32 Abs. 1 und Art.73 Nr.11.V.m. Art. 87 Abs.3
GG als gegeben an; Kostlin, Die Kulturhoheit des Bundes, 1989, S. 821., riigte seinerzeit die fehlen-
de Bundeskompetenz und schlug damals die Umwandlung in eine bundesunmittelbare Anstalt
des offentlichen Rechts nach Art.87 Abs.3 GG 1.V.m. Art.74 Nr.13 GG vor. Wohl wegen der
fehlenden primidren Ausrichtung auf eine ressortbezogene Forschung wurde Art.87 Abs.1 GG
(bzw. ein Annex hierzu) nicht als Kompetenzgrundlage erwogen.
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Wissensbedarf traditionell durch extramurale Forschung deckt, kommt derzeit nur
der Kompetenzermichtigung fiir Bundeswasserstraflen und Schifffahrt mit den
dem Bundesverkehrsministerium unterstehenden Ressortforschungseinrichtungen
(Bundesamt fiir Seeschifffahrt und Hydrographie; Bundesanstalt fiir Gewisser-
kunde; Bundesanstalt fiir Wasserbau) Bedeutung zu. Art.87 Abs.1 GG normiert
keinen institutionellen Gesetzesvorbehalt. Aufgrund der Spezialitit dieser Vor-
schrift kann auch nicht der Gesetzesvorbehalt nach Art. 87 Abs.3 GG zur Geltung
kommen.?* Teilweise wird ein institutioneller Gesetzesvorbehalt fiir die Errich-
tung von Behorden analog Art.87 Abs.3 und 89 Abs.2 S.2 GG gefordert.?** Dies
setzte voraus, dass eine planwidrige Regelungsliicke bestiinde. Eine solche ist, ange-
sichts der Regelung eines Gesetzesvorbehalts in Art. 87 Abs.3 GG sowie des be-
wussten Offenlassens von weiteren Anforderungen nach Art.86S.2 GG schwerlich
anzunehmen.?®> Von einem institutionellen Gesetzesvorbehalt wird aber auch dann
ausgegangen, wenn die Verwaltung durch die Griindung einer selbstindigen Ein-
richtung die Kontrolle iiber ihre Aufgabenwahrnehmung verliert.?*® Mafigebendes
Kriterium ist hier, inwieweit der Staat seine Weisungsrechte einbtfit, was auch bei
unselbstindigen Forschungseinrichtungen moglich erscheint, jedoch nicht bei den
behordlich organisierten Ressortforschungseinrichtungen der Fall ist.?¢

Hiervon zu unterscheiden ist der grundrechtlich-rechtsstaatliche Gesetzesvor-
behalt. Die Rechtspraxis geht davon aus, dass ein allgemeiner Gesetzesvorbehalt
fiir die Einrichtung von Behorden nicht besteht.?®® Diese Rechtspraxis ist grund-
satzlich nicht zu beanstanden. Behorden kénnen daher, sofern sie den Gegenstin-
den der bundeseigenen Verwaltung dienen, auch durch einen ministeriellen Errich-
tungserlass gegriindet werden.?®” Anderes gilt jedoch fiir forschende Behérden, da

263 Hermes, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd.IIL, 3. Aufl. 2018, Art.87 Rn.25.

264 Schulze-Fielitz, in: Dreier (Hrsg.), GG 11, 3. Aufl. 2018, Art. 20 (Rechtsstaat) Rn. 125; offen-
gelassen bei Hermes, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd.IIL, 3. Aufl. 2018, Art. 87 Rn.25.

265 Gegen einen Gesetzesvorbehalt auch BrofS/Mayer, in: v. Miinch/Kunig (Hrsg.), GG, Bd. 11,
7.Aufl. 2021, Art. 87 Rn.7; Klein, Das Verhiltnis von Gesetzgebungszustindigkeit und Verwal-
tungszustindigkeit nach dem Grundgesetz, AGR 88 (1963), S.377 (407); siche auch Trute, Die
Forschung zwischen grundrechtlicher Freiheit und staatlicher Institutionalisierung, 1994, S. 240.

266 Classen, Wissenschaftsfreiheit aulerhalb der Hochschule, 1994, S.277; Meusel, Aufleruni-
versitire Forschung im Wissenschaftsrecht, 2. Aufl. 1999, Rn.229; Késtlin, Die Kulturhoheit des
Bundes, 1989, S.166; Trute, Die Forschung zwischen grundrechtlicher Freiheit und staatlicher
Institutionalisierung, 1994, S.2401f.

267 Classen, Wissenschaftsfreiheit auflerhalb der Hochschule, 1994, S.277 (wegen der hier
bestehenden Weisungsfreiheit bediirfen auch unselbstindige Forschungseinrichtungen einer ge-
setzlichen Grundlage); Trute, Die Forschung zwischen grundrechtlicher Freiheit und staatlicher
Institutionalisierung, 1994, S.242: ,Ab einer bestimmten Intensitit der Verselbstindigung von
Verwaltungseinheiten, fiir die die Rechtsfahigkeit nur ein Indiz ist, ist daher eine gesetzliche
Grundlage erforderlich, weil die parlamentarische Kontrolle und Verantwortlichkeit durch die
Ausgriindung beeintrichtig wird.”

268 Vgl. hier auch Stelkens, Organisationsgewalt und Organisationsfehler — Voraussetzungen
der Errichtung von Behorden und juristischen Personen des 6ffentlichen Rechts und Rechtsfolgen
ihrer Missachtung, Landes- und Kommunalverwaltung 2003, S. 489 (4911.).

269 Zu Recht gefordert wird hier jedoch, dass Organisationsentscheidungen der Bundesregie-
rung oder einzelner Minister, damit also auch Errichtungserlasse, zu veréffentlichen sind, um den
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— wie noch niher auszufiihren ist — der Gesetzesvorbehalt hier einem Schutz vor
Legitimationsforschung dient.?”°

Zulissig ist es auch, die Ressortforschung in den Formen mittelbarer Bundesver-
waltung zu organisieren, allerdings im Rahmen von Art.87 Abs.1 GG nur unter
der Maf3gabe, dass sich der Bund Einflussmoglichkeiten etwa im Rahmen der Fach-
aufsicht vorbehilt.””! Fiir die Fille mittelbarer Staatsverwaltung ist auch im Rah-
men von Art. 87 Abs.1 GG ein Gesetzesvorbehalt zu konstatieren, da anderenfalls
aufgrund der Verselbstindigung dem Demokratieprinzip (parlamentarische Ver-
antwortlichkeit) nicht hinreichend Rechnung getragen wiirde.?’?

Einschrinkend ist anzumerken, dass einer Ressortforschungseinrichtung, die
ihre Rechtsgrundlage auf Art.87 Abs.1 GG stiitzt, auch nur die Tatigkeiten iiber-
tragen werden konnen, die nach dieser Vorschrift Gegenstinde der bundeseigenen
Verwaltung bilden. Hierbei ist zwischen der verwaltenden Titigkeit (insbesondere
Regulierungs- und Priifaufgaben) und der Forschung selbst (entweder im Blick auf
diese Verwaltungsaufgaben oder allgemein fiir politikberatende Zwecke) zu unter-
scheiden. Forschung kann einen Annex zu der hier thematisch einschligigen Ver-
waltungstatigkeit bilden.

2. Bundeseigene Verwaltung nach Art.87b GG

Art.87b GG begriindet die bundeseigene Verwaltung der Bundeswehrverwaltung,
also des zivilen Bereichs der Bundeswehr. Die hierdurch verankerte Trennung von
Streitkraften und Bundeswehrverwaltung wirft im Einzelnen Abgrenzungsfragen
auf.””? Beide Stringe unterstehen dem Bundesverteidigungsministerium als obers-
ter Leitungsebene.””* Die Bundeswehrverwaltung dient neben den Aufgaben des
Personalwesens der ,unmittelbaren Deckung des Sachbedarfs der Streitkrafte®,
Art.87 Abs.1S.2 GG. Zu diesem Sachbedarf, der unter anderem Rustungsgiiter
und Waffen umfasst, wird allgemein auch die Ressortforschung gezihlt.?”> Die

Anforderungen des Demokratieprinzips gentige zu leisten, siche Hermes, in: Dreier (Hrsg.), GG,
Bd. 111, 3. Aufl. 2018, Art. 86 Rn. 59.

270 Siche unten 2. Teil A. V. 4.

271 Vel. H. Wolff, in: Homig/Wolff (Hrsg.), GG, 13. Aufl. 2022, Art. 87 Rn. 3.

272 Stelkens, Organisationsgewalt und Organisationsfehler — Voraussetzungen der Errichtung
von Behorden und juristischen Personen des 6ffentlichen Rechts und Rechtsfolgen ihrer Missach-
tung, Landes- und Kommunalverwaltung 2003, S. 489 (491); Ubersicht {iber Diskussion im Blick
auf rechtsfihige Verwaltungstriger sowie juristische Personen des Privatrechts bei Burmeister,
Herkunft, Inhalt und Stellung des institutionellen Gesetzesvorbehalts, 1991, S.262 ff. (m.w.N.);
zum institutionellen Gesetzesvorbehalt fir privatrechtliche Organisationsformen der Bundesver-
waltung siehe Hermes, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd.IIL, 3. Aufl. 2018, Art. 86 Rn.48 m.w.N.

273 Vgl. Schmidt-Radefeldt, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), GG, 3. Aufl. 2020, Art.87b Rn.9
(,messerscharfe Trennlinie [...] mit den Notwendigkeiten der Streitkrifteorganisation nicht ver-
einbar” — Herv. im Original).

274 H. Wolff, in: Homig/Wolff (Hrsg.), GG, 13. Aufl. 2022, Art.87b Rn.2. Zum Trennungsge-
bot und daraus folgenden organisationsrechtlichen Anforderungen an das Ministerium siche
Schmidt-Radefeldt, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), GG, 3. Aufl. 2020, Art.87b Rn. 41f.

275 Fiir Einbezug der Ristungsforschung in die Sachbedarfsdeckung: Baldus/Miiller-Franken,
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militarischen Zwecken dienende Ressortforschung wird damit also nicht als Annex
der Streitkrifte betrachtet, sondern als Teil der Sachbereichsdeckung. Wie bereits
ausgeftiihrt, ist Forschung selbst keine verwaltende Titigkeit. Die Begrifflichkeit
der ,Deckung des Sachbedarfs“ ist semantisch jedoch weiter gefasst und konnte
auch diejenige Forschung einschlieflen, die unmittelbar notwendig ist, etwa um die
Streitkrifte mit verbesserten Riistungsgiitern und Waffen zu versorgen.?”’® Den-
noch entzieht sich Forschung einer so weiten Verzweckung, dass sie vollstindig als
Sachbereichsdeckung angesehen werden kann. Richtigerweise wird es sich bei der

Ressortforschung, jedenfalls soweit sie auf die unmittelbare Sachbedarfsdeckung

277

gerichtet ist,””” um einen Annex handeln.?””® Die Ressortforschungseinrichtungen

im engeren Sinne sind in Form von Bundesoberbehérden mithin von Art.87b
Abs. 1 GG zweifelsfrei gedeckt. Als zuldssig wird es ebenfalls angesehen, die Sach-
bedarfsdeckung teilweise durch private Dritte ausfithren zu lassen, wenn hierdurch
die Funktionsfihigkeit der Bundeswehr gewahrt bleibt und bei der Bundeswehr-
verwaltung Steuerung, Kontrolle und Verantwortung fiir den Prozess der Bedarfs-
deckung verbleiben.?”? Vor diesem Hintergrund wire es auch moglich, wehrwis-

in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd.III, 7. Aufl. 2018, Art.87b Rn.38; Hernekamp, in: v.
Miinch/Kunig (Hrsg.), GG, Bd.II, 6. Aufl. 2012, Art.87b Rn.8; Heun, in: Dreier (Hrsg.), GG,
Bd.III, 3. Aufl. 2013, Art. 87b Rn. 8; Wolff, in: Homig/Wolff (Hrsg.), GG, 13. Aufl. 2022, Art.87b
Rn.3.; vorsichtiger Kment, in: Jarass/Pieroth, GG, 16. Aufl. 2020, Art. 87b Rn.5 (,darf man wohl
noch die Rustungsforschung [...] zahlen®).

276 Vgl. hier etwa Bundesministerium der Verteidigung (Hrsg.), Wehrwissenschaftliche For-
schung — Jahresbericht 2017: Wehrwissenschaftliche Forschung fiir deutsche Streitkrifte, S.13,
mit einer Beschreibung der wehrwissenschaftlichen Forschung als auf die Ausriistung der Bun-
deswehr gerichtete Forschung (,Wehrtechnische Forschung und Technologie (F&T) steht am
Startpunkt einer Wertschopfungskette, an deren Ende zeit- und auftragsgerecht die erforderliche
Ausriistung fur die Bundeswehr zur Verfiigung stehen soll“).

277 Im Einzelnen zu beurteilen wire, inwieweit die gesamte Ressortforschung des Bundesmi-
nisteriums fiir Verteidigung zur unmittelbaren Sachbereichsbedarfsdeckung gezihlt werden
kann. Der Ressortforschungsplan des Ministeriums der Verteidigung fiir die Jahre 2020ff. (A I 5
— Az 71-01-00/RessFoP12020 v. 2. Mirz 2020), S. 9, gliedert die wehrwissenschaftliche Forschung
in die folgenden fiinf Forschungsbereiche: 1) wehrmedizinische und wehrpsychologische For-
schung; 2) wehrtechnische Forschung und Technologie; 3) sozialwissenschaftliche Forschung; 4)
militirgeschichtliche Forschung und 5) geowissenschaftliche Forschung. Ob bei Ressortfor-
schungseinrichtungen, die sich vor allem der sozialwissenschaftlichen oder militirgeschichtlichen
Forschung widmen, noch ein Bezug zum Sachbedarf der Streitkrifte besteht, miisste im Einzel-
nen begriindet werden.

278 Vgl. hier VG Berlin, Urteil v. 12. Juni 2008 — 29 A 63.08 —, juris Rn. 20, das die militirische
Forschung im Rahmen einer Annexkompetenz beim Bund verortete: ,,Dabei ergibt sich bei der
Ressortforschung eine relativ weite Ausdehnung der Kompetenz ins Vorfeld konkreter Mafinah-
men hinein, wobei andererseits der funktionale Bezug zur eigentlichen Sachkompetenz erhalten
bleiben muss [...]. Aufgrund der genannten Alleinkompetenz des Bundes fiir die Verteidigung
darf dieser also in diesem Bereich auch forschend titig werden.“; vgl. auch Kiichenhoff, Die verfas-
sungsrechtlichen Grenzen der Mischverwaltung, 2010, S. 106.

279 So H. Wolff, in: Homig/Wolff (Hrsg.), GG, 13. Aufl. 2022, Art.87b Rn.3; siehe auch
Schmidt-Radefeldt, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), GG, 3. Aufl. 2020, Art.87b Rn. 16; Heun, in:
Dreier (Hrsg.), GG, Bd.III, 3. Aufl. 2018, Art.87b Rn.5; a.A.: Baldus, in: v. Mangoldt/Klein/
Starck, GG, Bd.III, 6. Aufl. 2010, Art. 87 b Rn. 4 (wihrend in der spiteren 7. Aufl. in der Kommen-
tierung von Baldus/Miiller- Franken lediglich die materielle Aufgabenprivatisierung ausgeschlos-
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senschaftliche Ressortforschung — jedenfalls insoweit keine Sicherheitsinteressen
entgegenstehen — privatrechtsformig zu organisieren. Die wehrwissenschaftlich
orientierten Fraunhofer-Institute konnen sich allerdings nicht auf Art.87b Abs. 1
GG stiitzen, da es sich trotz der weit iiberwiegenden Finanzierung durch den Bund
um Bund-Linder geforderte Institute handelt, deren Forderung auf der Ausfiih-
rungsvereinbarung zum GWK-Abkommen tber die gemeinsame Forderung der
Fraunhofer-Gesellschaft zur Férderung der angewandten Forschung beruht.°

3. Keine Bundesressortforschungskompetenz nach Art.91b GG

Nach dem zum 1. Januar 2015 neu gefassten Art.91b GG sind Bund und Linder
berechtigt, im Bereich der Forderung von Wissenschaft, Forschung und Lehre von
tiberregionaler Bedeutung zusammenzuwirken. Es handelt sich also um eine Er-
laubnisnorm fiir die sonst grundsitzlich verbotene Mischverwaltung von Bund
und Lindern;*® eréffnet wird eine ,kompetenzrechtliche Handlungsmoglich-
keit“*82 in Form einer lex specialis zu Art. 30 und 83 ff. GG.?® Das ,,Zusammenwir-
ken“ umfasst institutionalisierte Formen, also die Planung und Finanzierung von
Gremien und Forschungseinrichtungen iiberregionaler Bedeutung.?** Mit dieser
Bund-Linder-Ausrichtung kann Art.91b GG bereits keine Kompetenzgrundlage
fir die Errichtung von Bundesressortforschungseinrichtungen sein.

In Frage steht, ob Bund-Linder gefithrte Ressortforschungseinrichtungen auf
dieser Grundlage errichtet werden diirften. Ressortforschungseinrichtungen wei-
sen als Besonderheit nicht nur die auf ministerielle Belange ausgerichtete Zweck-
richtung der Forschung auf, sondern unterscheiden sich vor allem — bei den hier so
bezeichneten Ressortforschungseinrichtungen im engeren Sinne — durch ihre Be-
hordenstruktur und damit Eingliederung in die Ministerialverwaltung. Auch wenn
sich die Forschung selbst nicht als Verwaltungstitigkeit darstellt,”® rechtfertigt

sen wird, nicht aber eine Privatisierung, bei der die staatliche Verantwortung gewihrleistet bleibt,
in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd.III, Art. 87b Rn. 10).

280 Die iiber das Bundesverteidigungsministerium gewahrten Mittel bilden eine kumulative
Unterstiitzung zu der allgemeinen Bund-Linder- Grundfinanzierung der Institute.

281 Siehe Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, 9. Aufl. 2021, Art.91b Rn.5 (,,Kooperationserlaub-
nisnorm®), wohl im Anschluss an Seckelmann, Das sog. ,Kooperationsverbot“ und die Mittel zu
seiner Behebung — Sollen Art. 91b bzw. 104b GG modifiziert werden?, DOV 2012, S.701 (701).

282 Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, 9. Aufl. 2021, Art.91b Rn.27.

28 Kment, in: Jarass/Pieroth, GG, 16. Aufl. 2020, Art.91b Rn. 1.

284 Im Laufe seiner Wirkungsgeschichte hat der Art. 91b GG seit seiner Schaffung im Jahr 1969
zentrale Anderungen erfahren, zuletzt wurde der ungeschickte Wortlaut revidiert, indem die Un-
terscheidung von ,Einrichtungen®, ,Vorhaben“ und , Forschungsbauten® nunmehr fortgefallen
ist, vgl. hierzu Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, 9. Aufl. 2021, Art.91b Rn. 11 {f.

285 Vgl. Diskussion bei Trute, Verwaltungskompetenzen nach der Foderalismusreform — zwi-
schen Entflechtung und Verflechtung, in: Hufen (Hrsg.), Verfassungen. Zwischen Recht und Po-
litik, FS Hans-Peter Schneider, 2008, S.302 (313f.: hinsichtlich ihrer ,genuinen Forschungsfunk-
tion“ sei die Ressortforschung nicht vom Anwendungsbereich des Art.91b GG ausgeschlossen);
fiir genuinen Forschungscharakter der Ressortforschung auch Oppermann, Kulturverwaltungs-
recht, 1969, S.413 (,,Forschung nach denselben ihr jeweils immanenten Grenzen®).
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sich doch die ansonsten mit der grundrechtlichen Forschungsfreiheit nur schwer-
lich vereinbare Behordenform ausschliellich tiber den Annexgedanken dieser For-
schung zur ministeriellen bzw. verwaltenden Aufgabenerfillung. Art.91b GG
kann keine Kompetenzgrundlage fiir eine gemeinsame Ressortforschungsbehérde
von Bund und Lindern sein, da dies eine Art der Mischverwaltung darstellte, die
sich qualitativ derart von sonstigen Forschungseinrichtungen unterschiede, dass es
sich um ein aliud zu den nach Art.91b GG ermoglichten Bund-Linder-For-
schungseinrichtungen handelte.”®® Art.91b GG ist seinem Sinn und Zweck nach
nicht dazu geschaffen, staatliche Forschung zu férdern. Dem entspricht schon die
Gesetzesbegriindung?’ sowie der Ausschluss der Ressortforschung aus der
Bund-Linder-Forderung durch Protokollnotiz zu Art.1 Abs.1 der Anlage zum
GWK-Abkommen,?®® so dass nach geltender Rechtslage bereits aufgrund dieser
Vereinbarung keine Bund-Linder-Ressortforschungseinrichtungen gefordert wer-
den diirfen.

Damitistnichtausgeschlossen, dass die nicht behordlich organisierten Bund-Lin-
der-gefithrten ,Ressortforschungseinrichtungen im weiteren Sinne“ eine Kompe-
tenzgrundlage in Art. 91b GG finden kénnten. Im Rahmen des Art. 91b GG lassen
sich diese Einrichtungen in zwei Typen einteilen, nimlich einerseits solche, die, wie
die Leibniz-Einrichtungen und Fraunhofer-Institute, nach §1 der Anlage zum
GWK-Abkommen explizit in die gemeinsame Forderung einbezogen wurden, und
andererseits die ,FuE-Einrichtungen in kontinuierlicher Zusammenarbeit“**’, bei
denen dies nicht der Fall ist. Institute, die auf der Grundlage von Art.91b GG be-
trieben werden und nach auflen hin nicht als Ressortforschungseinrichtungen fir-
mieren, aber dennoch Parallelen zu Ressortforschungseinrichtungen aufweisen
(durch den Grad an staatlicher Steuerung und zweckgerichteter Aufgabenwahr-
nehmung), bewegen sich in einem Graubereich.?’® Die blofle Auftragsforschung

286 Zu demselben Ergebnis, wenngleich zu einer dlteren Version des Art.91b GG, kommen
auch: Jakob, Forschungsfinanzierung durch den Bund, Der Staat 24 (1985), S.527 (559), der maf3-
geblich darauf abstellt, dass dem Bund fiir seine Ressortforschung bereits eine anderweitige Kom-
petenz zusteht und dass damit eine Errichtungsgrundlage aus Art. 91b GG nicht mehr zur Verfi-
gung steht; Schmidt-Afimann, Die Bundeskompetenzen fir die Wissenschaftsférderung nach der
Foderalismusreform, in: Depenheuer et al. (Hrsg.), Staat im Wort, FS Josef Isensee, 2007, S.405
(418), der ebenfalls auf die Annexkompetenz verweist. Anderer Ansicht Trute, Verwaltungskom-
petenzen nach der Foderalismusreform — zwischen Entflechtung und Verflechtung, in: ders.
(Hrsg.), Verfassungen. Zwischen Recht und Politik, FS Hans-Peter Schneider, 2008, S.302 (313 f.).

287 Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes v. 7. Mirz 2006, BT-Drs. 16/813,
S.17 (,Die Ressortforschung des Bundes bleibt unberithrt®).

288 Ausgeschlossen wird in der Protokollnotiz zu §1 Absatz 1 ebenfalls die Industriefor-
schung.

289 Siehe oben 1. Teil C. I1.

290 Tnsbesondere sind hier die wehrwissenschaftlichen Fraunhofer-Institute zu nennen, die
zum Zwecke der Ressortforschung vom Bundesverteidigungsministerium anteilig grundfinan-
ziert werden (grundsitzlich aber wie alle anderen Fraunhofer-Institute Bund-Linder-finanziert
sind). Siehe ferner auch das Leibniz-Institut DSMZ-Deutsche Sammlung von Mikroorganismen
und Zellkulturen GmbH (DSMZ); dieses wurde oben 1. Teil D. II. 4. b) bb) als ein Beispiel fiir ein
Leibniz-Institut identifiziert, das unter weitem Einfluss der Ministerialverwaltung von Land und



A. Reichweite der Bundeskompetenz fiir die institutionalisierte Ressortforschung 197

macht ein Institut noch nicht zur Ressortforschungseinrichtung, sofern das Institut
eigenstandig dartiber entscheiden kann, ob es solche Auftrige annimmt. Mafigeb-
lich ist daher, in welcher Form sich die Einwirkungsmoglichkeiten durch Bund und
Linder organisationsrechtlich verfestigt haben und in welchem Umfang Ressort-
forschungsleistungen tatsichlich erbracht werden. Im Einzelfall konnte sich erge-
ben, dass eine Bund-Linder-Forderung unzuldssig wire. In der Praxis sind die
»Einrichtungen in kontinuierlicher Zusammenarbeit“ derzeit iberwiegend allein
durch den Bund®*”! und nur im Ausnahmefall Bund-Linder-finanziert.?? Bislang
wird keine dieser Einrichtungen als Gegenstand der gemeinsamen Forderung nach
Art.91b GG angesehen. Sofern die betreffende Einrichtung vor allem Ressortfor-
schungsleistungen erbringt, wire sie wegen dieser Zweckgebundenheit bereits nicht
als Fall des Art.91b GG einzuordnen. Zweifelhaft ist, ob neben Art.91b GG eine
Bund-Liander-Einrichtung fiir Forschungszwecke zulissig ist. Eine spezifische
verfassungsrechtliche Grundlage fiir eine Bund-Lander-Ressortforschungseinrich-
tung fehlt, wire aber in Anbetracht des grundsitzlichen Verbots der Mischverwal-
tung notig.?” Dies gilt auch, wenn sich der Staat fiir sein Handeln privatrechtlicher

Formen bedient.?%*

V. Ungeschriebene Bundesverwaltungskompetenzen

Im Rahmen der bereits ausgefithrten historischen Analyse der verfassungsrechtli-
chen Rechtsgrundlagen fiir die Errichtung und den Betrieb von Ressortforschungs-
einrichtungen wurde bereits auf eine ungeschriebene Zustindigkeit fiir die Res-
sortforschung des Reiches verwiesen. Trotz der bis in das Kaiserreich zurtickge-
henden Anerkennung ungeschriebener Verwaltungszustindigkeiten ist noch keine
einheitliche Definitionsbildung hervorgebracht worden und es besteht im Einzel-
nen Klirungsbedarf. In der Regel wird fiir die ungeschriebenen Verwaltungszu-

Bund steht und daher in diesem Punkte der Steuerung durch den Staat Parallelen zu einer Ressort-
forschungseinrichtung aufweist.

291 Das Deutsche Biomasseforschungszentrum gGmbH (DBFZ); das Deutsche Evaluierungs-
institut der Entwicklungszusammenarbeit (DEval); das Deutsche Zentrum fiir Altersfragen e.V.
(DZA); das Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung der Bundesagentur fiir Arbeit (IAB);
das Deutsche Institut fiir Internationale Politik und Sicherheit der Stiftung Wissenschaft und
Politik (SWP).

292 Das Deutsche Institut fiir Entwicklungspolitik gGmbH (DIE): Eine institutionelle Forde-
rung erfolgt durch die Bundesrepublik Deutschland (zu 75 Prozent) und das Land Nord-
rhein-Westfalen (zu 25 Prozent); das Deutsche Jugendinstitut e.V. (DJI), finanziert vor allem
durch Bundeszuwendungen (rund 96 Prozent) und einen kleinen Landeranteil (4 Prozent) sowie
Drittmittel fiir spezifische Projekte (eingeworbene Drittmittel {ibersteigen sogar um 6 Prozent die
vorgenannte institutionelle Bund-Linder-Férderung).

293 Vgl. zum grundsitzlichen Verbot der Mischverwaltung BVerfGE 119, 331 (365, juris
Rn.153) — Hartz IV-Arbeitsgemeinschaft; P. M. Huber, Das Verbot der Mischverwaltung — de
constitutione lata et ferenda. Zum SGB-II-Urteil des Bundesverfassungsgerichts v. 20. Dez. 2007,
DOV 2008, S. 8441f.

29% BVerfGE 12, 205 (243, juris Rn. 138ff.) — Erstes Rundfunkurteil.
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standigkeiten auf die Systembildung der ungeschriebenen Gesetzgebungszustindig-
keiten verwiesen, welche ihrerseits nicht einheitlich ist. Im Ergebnis besteht Einig-
keit, dass ungeschriebene Verwaltungskompetenzen verfassungsgemif sind, aber
restriktiver Voraussetzungen bedtirfen. Eine Notwendigkeit fiir sie besteht nur,
wenn der Bund seine Verwaltungsaufgaben andernfalls nicht sachgerecht wahrneh-
men kann oder wenn der fiir einen Bereich als notwendig erachtete einheitliche
Vollzug nicht auf andere Weise erreicht werden kann.?”> Ungeschriebene Bundes-
verwaltungszustindigkeiten werden unter den drei Begrifflichkeiten der Annex-

kompetenz, der Kompetenz durch Sachzusammenhang sowie der Kompetenz
kraft Natur der Sache verhandelt.?

1. Die Annexkompetenz und Kompetenz kraft Sachzusammenhangs
a) Stand der Diskussion

Die Annexkompetenz und Kompetenz kraft Sachzusammenhangs finden ihren
Ursprung in der amerikanischen, auf Alexander Hamilton zuriickgehenden doc-
trine of implied powers,”” die allerdings nicht zwischen diesen beiden im deutschen
Recht geliufigen Kategorien unterscheidet.””® Im Kern geht es darum, dass die
tibertragenen Kompetenzen auch jene Bereiche einschlieflen, die zur Wahrneh-
mung dieser Kompetenzen erforderlich sind. In der stindigen Rechtsprechung des
BVertG wird eine Gesetzgebungskompetenz des Bundes kraft Sachzusammenhangs
angenommen, ,wenn eine Materie verstindiger Weise nicht geregelt werden kann,
ohne dass zugleich eine dem Bund nicht ausdricklich zugewiesene andere Materie
mitgeregelt wird, wenn also das Ubergreifen in die Gesetzgebungskompetenz der
Linder unerldssliche Voraussetzung fiir die Regelung der in Rede stehenden Mate-
rie ist“.?”? Fiir die Verwaltungskompetenz kraft Sachzusammenhangs ist keine so

295 Vgl. hierzu Dittmann/Winkler, in: Sachs (Hrsg.), GG, 9. Aufl. 2021, Art.83 Rn. 17: alterna-
tive Moglichkeiten zum Bundes-Verwaltungsvollzug sind das kooperative Verhalten der Linder,
das Einwirken des Bundes nach Art.84 Abs.3 GG und Art.85 Abs.3 GG sowie das Gebot bun-
desfreundlichen Verhaltens.

2% Zur Kritik an diesen Begrifflichkeiten und fehlenden begrifflichen Schirfung durch die
Rspr. siehe nur Stettner, Grundfragen einer Kompetenzlehre, 1983, S.424 (,,iibernommene Krii-
cken®).

297 Triepel, Die Kompetenzen des Bundesstaates und die geschriebene Verfassung, in: van Cal-
ker et al. (Hrsg.), Staatsrechtliche Abhandlungen, FS Paul Laband, Bd.II, 1908, S.249{f. (257 mit
Nachweisen zu Hamilton, S.293); siche auch Jakob, Forschungsfinanzierung durch den Bund,
Der Staat 24 (1985), S.527 (557), sowie Stettner, Grundfragen einer Kompetenzlehre, 1983, S.426;
ferner: Kauper, The Constitutions of West Germany and the United States: A Comparative Study,
MichLR 58 (1960), S. 1191 (1142£.).

298 Siehe nur Achterberg, Die Annex-Kompetenz, D6V 1966, S. 695 (697).

299 BVerfGE 137, 108 (169f., Rn. 145) — Optionskommunen; siche auch: BVerfGE 3, 407 (421) -
Baugutachten; BVerfGE 8, 143 (149) — Beschussgesetz; BVerfGE 12, 205 (237) — erste Rundfun-
kentscheidung; BVerfGE 15, 1 (20) — Bundeswasserstrafien; BVerfGE 26, 246 (256) — Ingenieurge-
setz; BVerfGE 26, 281 (300) — Bundesbahn und Postverwaltung; BVerfGE 97, 228 (251) — Kurzbe-
richterstattung; BVerfGE 98, 265 (299) — Bayerisches Schwangerenhilfeerginzungsgesetz;
BVerfGE 106, 62 (1141.) — Altenpflegegesetz; BVerfGE 109, 190 (215, juris Rn. 96).
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ausgewiesene Rechtsprechung vorhanden, dafiir aber durch das Bundesverwal-
tungsgericht eine explizite Bezugnahme auf die ungeschriebene Gesetzgebungs-
kompetenz erfolgt, so dass die dort entwickelten Kriterien auch im Rahmen der
Verwaltungskompetenz fortgelten.’® Eine Verwaltungskompetenz des Bundes
kraft Sachzusammenhangs besteht danach fiir ,diejenigen Gegenstinde, die fir
eine wirksame Aufgabenerfilllung unerlafllich sind“ bzw. ,wo die Sachgesetzlich-
keiten einer Materie die Aufgabenerfiillung durch den Bund gebieten“’®! Eine
trennscharfe Abgrenzung zur Figur der Annexkompetenz lisst sich in der Recht-
sprechung nicht (mehr) erkennen.’® Teilweise werden diese beiden ungeschriebe-
nen Kompetenzen ausdriicklich einander gleich gestellt.>® Daher sind die fiir die

Annexkompetenz aufgestellten Kriterien der Rechtsprechung (,unerlissliche Vor-

aussetzung fiir die sachgerechte Erledigung“;>®* ;wenn der Bund von einer ihm aus-

driicklich eingeriumten Kompetenz nicht ohne Zugriff auf eine den Lindern zu-
stehende Materie sinnvoll Gebrauch machen kann“;’® bei einem ,notwendigen
Zusammenhang“ zwischen Annexregelung und Bundeszustindigkeit bzw. wenn
der Annex ,fiir den wirksamen Vollzug der Bestimmungen erforderlich ist;*%

»Vorschriften, die in einem funktionellen Zusammenhang zur geschriebenen Kom-

“307)

petenzmaterie stehen®’) auch nicht ginzlich einheitlich bzw. stehen nicht in di-

rekter Abgrenzung zur Kompetenz kraft Sachzusammenhangs.

Im Schrifttum vielfach rezipiert ist die von Theodor Maunz begriindete Theorie,
nach der die Kompetenz kraft Sachzusammenhangs eine Kompetenzerweiterung
»in die Breite“ ist und die Annexkompetenz ihre Stofirichtung ,,in die Tiefe* entfal-
tet.’® Nach einer heute zunehmend vertretenen Ansicht bildet die Annexkompe-
tenz dagegen einen Unterfall der Kompetenz kraft Sachzusammenhangs.’® Auch
in den weiteren Theorien zur Abgrenzung der beiden Typen ist im Einzelnen um-

300 Vgl. BVerwG DVBI 1997, S. 954 ff. (9541., juris Rn. 19).

301 Vel. BVerwG, ebd.

302 Vgl. auch Kment, in: Jarass/Pieroth, GG, 16. Aufl. 2020, Art.70 Rn. 12; Wittreck, in: Dreier
(Hrsg.), GG, Bd.II, 3. Aufl. 2015, Vorb. zu Art.70-74 Rn. 49 mit Nachweisen aus der Rspr. des
BVerfG.; vgl. zu einer Analyse der frithen Rspr. Achrerberg, Die Annex-Kompetenz, DSV 1966,
S.695 (6951).

303 BVerfGE 98, 265 (299, juris Rn. 158) — Bayerisches Schwangerenhilfeerginzungsgesetz.

304 BGHZ 141, 48 (56f., juris Rn.32).

305 BVerfGE 98, 265 (299, juris Rn. 158) — Bayerisches Schwangerenhilfeerginzungsgesetz.

306 BVerfGE 109, 190 (215) — nachtragliche Sicherungsverwahrung; siehe auch BVerfGE 22, 180
(210) - Jugendhilfe.

307 BVerwGE 146, 56 (61, juris Rn. 23).

398 Maunz, in: Maunz/Diirig (Begr.), GG, Art.30 Rn.26 (20. EL von Nov. 1982); Uble, in:
Maunz/Diirig (Begr.), GG, Werkstand: 95. EL Juli 2021, Art. 70 (53. EL Okt. 2008) Rn. 65; Ach-
terberg, Die Annex-Kompetenz, DOV 1966, S.695 (697 ff.); Stettner, Grundfragen einer Kompe-
tenzlehre, 1983, S. 431.

399 Kment, in: Jarass/Pieroth, GG, 16. Aufl. 2020, Art.70 Rn. 12; Rengeling, in: Isensee/Kirch-
hof (Hrsg.), HdbStR, Bd. VI, 3. Aufl. 2008, § 135 Rn. 72 u. 74; Stern, Das Staatrecht der Bundesre-
publik Deutschland, Bd.II, 1980, §37 I1 5, S. 611; Wittreck, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd.I1, 3. Aufl.
2015, Vorb. zu Art. 70-74 Rn.49; Bullinger, Ungeschriebene Kompetenzen im Bundesstaat, AGR
96 (1971), S.237 (2431.) kommt zu dem Ergebnis, dass es in der Rspr. des BVerfG keine tiberzeu-
gende Trennung zwischen Sachzusammenhang und Annex gibt.
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stritten, inwieweit es sich jeweils um eine Kompetenzbegriindung oder lediglich
eine Kompetenzerginzung handelt.’’® Das Schrifttum verwendet im Rahmen der
ungeschriebenen Verwaltungskompetenzen teils allerdings nicht viel Mihe auf
eine Abgrenzung zwischen ,Sachzusammenhang und ,, Annex*.*"!

Thomas Kostlin unterscheidet in seiner Abhandlung tiber die Kulturhoheit des
Bundes (und damit verbundene Bund-Linder-Kompetenzabgrenzungen) zwischen
der Annexkompetenz als kompetenzerginzender und der Kompetenz kraft Sach-
zusammenhangs als kompetenzbegriindender Erweiterung der Zustindigkeiten
des Bundes. Die Annexkompetenz gelte fiir ,,nur vorbereitende oder unterstiitzen-
de Mafinahmen®, der Sachzusammenhang legitimiere dagegen ein ,,Ubergreifen auf
Kompetenzmaterien anderer Kompetenztriger®.’'> Die Kompetenz kraft Sachzu-
sammenhangs sei eine Untergrabung der verfassungsrechtlichen Machtverteilung
von Bund und Lindern, da sie auf lediglich vermeintliche Sachzwinge abstelle.’!?
Die Annexkompetenz rechtfertige sich dagegen dadurch, dass jede zugewiesene
Kompetenz die Befugnis mit einschliefle, die ,,Aufgabe so griindlich wie erforder-
lich zu bearbeiten.”'* Die Annexkompetenz sei also ,nichts anderes als eine Me-
thode, bereits bestehende Kompetenzen im Sinne ,effektuierender Kompetenzaus-
legung® auszuschdpfen®.’!> Die hier gelegte generelle Richtschnur iiberzeugt, wenn-
gleich eine Kompetenzerginzung auch kompetenzbegriindende Ziige trigt und
eine so klare Abgrenzung zwischen dem Sachzusammenhang und der Annexkom-
petenz nicht immer gelingen wird. Dennoch trigt die Typenbildung zur rechtsdog-
matischen Untermauerung der Reichweite und Grenzen ungeschriebener Bundes-
kompetenzen bei und ist fiir die Gewihrleistung der bundesstaatlichen Struktur
der Bundesrepublik Deutschland zentral, um einer schleichenden Aushéhlung der
Linderkompetenzen vorzubeugen. Eine Annexkompetenz liegt also vor, wenn es
sich um die Erfullung gegebener Verwaltungszustindigkeiten handelt, die zum
Zwecke ihrer qualitativen Erfiilllung weitere Befugnisse ,,in die Tiefe“ miteinschlie-
en. Eine Kompetenz kraft Sachzusammenhangs ist gegeben, wenn die sachgerech-
te Verwaltung einer Materie die Verwaltung anderer, nicht ausdriicklich zugewie-

310 So hilt Trute die Figur Kompetenz kraft Sachzusammenhangs fiir iiberfliissig, da es hier

nur um die Auslegung des Umfangs einer vorhandenen Kompetenz gehe, wohingegen die Annex-
kompetenz eine funktionale Erweiterung darstelle (Trute, Verwaltungskompetenzen im deut-
schen Bundesstaat, in: Hirtel [Hrsg.], Handbuch Foderalismus, 2012, §28 Rn. 51 [S.39-77, kon-
kret S. 68]).

31 Siche etwa Suerbaum, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), GG, 3. Aufl. 2020, Art.83 Rn.30;
Hermes, in: Dreier (Hrsg.), GG, Art.83 Rn.39ff. u. Art.86 Rn. 19.

312 Kostlin, Die Kulturhoheit des Bundes, 1989, S. 42.

313 Késtlin, Kulturhoheit, a.a. O., S. 401f.

314 Kostlin, Kulturhoheit, a.a.O., S.42, unter wortlicher Bezugnahme auf Achterberg, Zulis-
sigkeit und Schranken stillschweigender Bundeszustindigkeiten im gegenwirtigen deutschen
Verfassungsrecht, ASR 86 (1961), S. 63 (66); vgl. ferner auch Stern, Das Staatsrecht der Bundesre-
publik Deutschland, Bd.I (Grundbegriffe und Grundlagen des Staatsrechts, Strukturprinzipien
der Verfassung), 2. Aufl. 1984, §19 111 3 a, S. 677; Stettner, Grundfragen einer Kompetenzlehre,
1983, S.431.

315 Késtlin, Kulturhoheit, ebd.
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sener Bereiche mit umfasst. Damit stellt sich die Ressortforschung als Fall der An-
nexkompetenz dar [ndher unten b)].

In der Annahme und Ausiibung ungeschriebener Kompetenzen steht der Bund
gegenliber den Lindern in einer Treupflicht. Das sogenannte ,Gebot bundes-

freundlichen Verhaltens hat seine Wurzeln bereits im Staatsrecht des Kaiserrei-

316

ches’® und ist heute als ungeschriebener Verfassungsgrundsatz Ausfluss des Bun-

desstaatsprinzips.’’” Eine ungeschriebene Kompetenz darf der Bund nicht treu-
widrig an sich ziehen, sondern nur in Verstindigung und vertrauensvoller
Kooperation mit den Bundeslindern. Dies bedeutet, dass der Bund den Ausnahme-
charakter ungeschriebener Kompetenzen in Verantwortung vor den Bundeslin-
dern zu wahren hat.

b) Die Ressortforschung als Annexkompetenz des Bundes

Die Ressortforschung in Ressortforschungseinrichtungen sowie die Vergabe extra-
muraler Ressortforschungsauftrige konnen sich aufgrund ihrer ,akzessorischen
Zielsetzung® zu den Ressortaufgaben’'® bzw. einer wissenschaftsfundierten Aufga-
benerfilllung der Ministerien unter gegebenen Voraussetzungen als Ausiibung ei-
ner Verwaltungsannexkompetenz des Bundes darstellen. In diese Richtung weist
bereits das sogenannte Troeger-Gutachten,’'? 1966 vorgelegt von einer von Bund
und Lindern berufenen Kommission fiir eine Finanzreform in der Bundesrepublik
Deutschland. Auch das Schrifttum geht von einer Annexkompetenz aus, wenn-
gleich {iberwiegend eher behauptend als niher begriindend.??® Herausgegriffen sei-

316 Smend, Ungeschriebenes Verfassungsrecht im monarchischen Bundesstaat, in: ders.
(Hrsg.), Staatsrechtliche Abhandlungen, Sammlung von Aufsitzen anlifilich des goldenen Dok-
torjubiliums, 1955, S.39 (55 — ,Bundestreue; S.56 — ,bundesstaatliche Hoflichkeit®); vgl. auch
Abelein, Die Kulturpolitik des Deutschen Reiches und der Bundesrepublik Deutschland, 1968,
S.22.

317 Statt Vieler: Isensee, Idee und Gestalt des Foderalismus im Grundgesetz, in: Isensee/Kirch-
hof (Hrsg.), HdbStR, Bd. VI, 3. Aufl. 2008, § 126 Rn. 160{f.

318 Jakob, Forschungsfinanzierung durch den Bund, Der Staat 24 (1985), S.527 (546), in Ab-
grenzung der Forschungsférderung von der Ressortforschung.

319 Troeger-Gutachten (Gutachten iiber die Finanzreform in der Bundesrepublik Deutsch-
land), 1966, Rn.108: ,Zu den Bundesaufgaben gehoren unstreitig die Funktionen, ohne die der
Bund die ihm zugewiesenen Aufgaben nicht sachgemaf erfiillen kann. Die daraus abzuleitende
Berechtigung des Bundes, ,ressortzugehérige Funktionen® wahrzunehmen, kann nicht Gegen-
stand einer Vereinbarung mit den Lindern sein, da sie eine interne Bundesangelegenheit darstellt.
Ob und inwieweit Mafinahmen des Bundes unter diese Gruppe fallen, ist im Einzelfall zu ent-
scheiden.”

320 Kirtgen, Der Einfluf} des Bundes auf die deutsche Verwaltung und die Organisation der
bundeseigenen Verwaltung (Berichtszeit: Legislaturperiode des 1. Bundestages), JoR 3 (1954),
S.67 (110f1., allerdings ohne spezifischen Rekurs auf Annexkompetenz); Kortgen, Die Kulturpfle-
ge und der Bund, in: Hochschule fiir Verwaltungswissenschaften Speyer (Hrsg.), Staats- und Ver-
waltungswissenschaftliche Beitrige, 1957, S. 188 (Zweckforschungseinrichtungen im Dienste ei-
ner zentralen Verwaltung bediirften ,keiner besonderen verfassungsrechtlichen Legitimation®);
Kottgen, Der Einflul des Bundes auf die deutsche Verwaltung und die Organisation der bundes-
eigenen Verwaltung (Berichtszeit: 2. und 3. Legislaturperiode), JoR 11 (1962), S. 173 (255: Kompe-
tenz kraft Sachzusammenhangs); Meusel, Aufleruniversitire Forschung im Wissenschaftsrecht,
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en einige spezifizierende Stellungnahmen. Thomas Kostlin und Ernst-Joachim
Meusel ordnen die Ressortforschung sowie die allgemeine Informationsbeschaf-
fung als Annexkompetenz des Bundes ein, sehen hierin allerdings keine pauschale
Ermichtigung des Bundes, sondern wollen diese nur insoweit erlauben, wie die
Ressortforschung tatsichlich ,Gesetzgebungs- oder Verwaltungsmafinahmen wis-
senschaftlich vorbereitet und begleitet.*?! Mit Hans-Heinrich Trute geht es um
eine fiir die Ausiibung bestehender Kompetenzen ,,in Dienst” genommene Wissen-
schaft.’?? Die Ressortforschung entspricht auch nach Eberbard Schmidt-Afimann
nur solange dem Annexgedanken, wie ,,die Sachaufgaben der Ressorts die entspre-
chenden Forschungsleistungen noch erfordern.’* Eine allein auf historischen Ge-
gebenheiten ruhende ,freischwebende Bundesforschung® hat , keine verfassungs-
rechtliche Legitimation.“*** Verbunden damit sei eine Pflicht zur stetigen Uberprii-
fung, ob diesen Anforderungen noch entsprochen wird.*”> Auch Wolfgang Liwer
weist darauf hin, dass die Annexkompetenz nicht fiir Ressortforschungsinstitute
bestehe, insoweit diese Forschungen jenseits von Ressortaufgaben betreiben.’?® Die
von ihm herangezogenen Beispiele beziehen sich auf Institute, die heute nicht mehr
als Ressortforschungseinrichtungen gefithrt werden. Die im Schrifttum postulierte
Bedingtheit einer verfassungsrechtlichen Legitimation der Ressortforschung durch
den legitimen Aufgabenbereich des Ministeriums ist sachlich zwingend. Allerdings

2. Aufl. 1999, §6 Rn.124 u. §14 Rn.226; Fischer-Menshausen, Die Abgrenzung der Finanzie-
rungsverantwortung zwischen Bund und Lindern, DOV 1952, S.673ff. (677 — Zustindigkeit
kraft Sachzusammenhangs); Trute, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd.III, 7. Aufl. 2018,
Art. 83 Rn. 82; Liicke, Zur Finanzierungskompetenz des Bundes nach Art.104a GG, DOV 1977,
S.495 (498); Bothe, in: AK-GG, Werkstand 2002, Art. 74 Rn.31: Forschungstitigkeit des Bundes
als Annex-Zustindigkeit zu Bundesverwaltungskompetenzen; Stettner, Grundfragen einer Kom-
petenzlehre, 1983, S.433 (Ressortforschung als ,vornehmlich [aber nicht ausschliefllich] an-
nexhafte Verwaltungskompetenz“); Kostlin, Ressortforschungseinrichtungen, in: Flimig et al.
(Hrsg.), Hdb. Wissenschaftsrecht, Bd.II, 2. Aufl. 1996, S. 1365 (1370); Kostlin, Die Kulturhoheit
des Bundes, 1989, S.43, S.81; Oppermann, Kulturverwaltungsrecht, 1969, S.413, 583; Scheuner,
Bildungsplanung und ihre Rechtsgrundlagen, DOV 1965, S.541 (544); vorsichtiger auch Jakob,
Forschungsfinanzierung durch den Bund, Der Staat 24 (1985), S.527 (528 {, 5461f. u. 5561f.); Lo-
wer, in: Flimig et al. (Hrsg.), Hdb Wissenschaftsrecht, Bd. 11, 2. Aufl. 1996, S. 1219 (12281.); Oeb-
becke, Verwaltungszustindigkeit, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR, 3. Aufl. 2008, §136
Rn. 108.; Thieme, Die Kulturordnung im Grundgesetz als foderalistisches Problem, in: Zehn Jah-
re Grundgesetz, Annales Universitatis Saraviensis (1960), 1961, S.59ff. (70 — Ressortforschung
wird umschrieben und als Hilfseinrichtung der Verwaltung bezeichnet).

321 Kostlin, Die Kulturhoheit des Bundes, 1989 S.43, S.81; Késtlin, Ressortforschungseinrich-
tungen, in: Flimig et al. (Hrsg.), Hdb Wissenschaftsrecht, Bd.II, 1996, S.1370 (1370); Meusel,
Aufleruniversitire Forschung im Wissenschaftsrecht, 2. Aufl. 1999, § 6 Rn. 124 u. § 14 Rn.226.

322 Trute, Verwaltungskompetenzen im deutschen Bundesstaat, in: Hirtel (Hrsg.), Hdb. Fo-
deralismus, 2012, §28 Rn. 51.

323 Schmidt-Afimann, Die Bundeskompetenzen fiir die Wissenschaftsforderung nach der Fo-
deralismusreform, in: Depenheuer et al. (Hrsg.), Staat im Wort, FS Josef Isensee, 2007, S. 405 (419).

324 Schmidt-Afmann, Wissenschaftsforderung, ebd.

325 Schmidt-Afimann, Wissenschaftsférderung, ebd.: Die Evaluation durch den Wissenschafts-
rat stelle die erste Stufe dieser Uberpriifung dar.

326 [ 6wer, in: Flimig et al. (Hrsg.), Hdb Wissenschaftsrecht, Bd.II, 2. Aufl. 1996, S.1219
(1229).
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muss hier zweierlei Besonderheiten Rechnung getragen werden. Zum einen erwar-
ten die Ministerien von der Ressortforschung in Form der Vorlaufforschung einen
Impuls zum eigenen Titigwerden. Impulse setzen kann Forschung nur, wenn sie
ein gewisses Mafd an kreativer Freiheit genief§t.**” Dies hat zur Folge, dass der An-
nexgedanke grofiziigig anzuwenden ist. Die Abgrenzung zur unzulissigen ,frei-
schwebenden Bundesforschung® ist damit weniger eindeutig, muss aber gleichwohl
erfolgen. Mafigebendes Kriterium muss dabei sein, inwiefern die Forschungsziele
in einem grofleren Zusammenhang mit ministeriellen Aufgaben stehen.*?® Voraus-
setzung fiir eine Annexkompetenz ist in jedem Falle eine entsprechende Verwal-
tungskompetenz; hier ist das Schrifttum zuweilen undeutlich, teils wird der Ein-
druck erweckt, als konne eine Ressortforschungseinrichtung auf eine Bundes-
gesetzgebungsannexkompetenz gestiitzt werden.”?” Dies wire allenfalls bei der
Vergabe von Ressortforschungsauftrigen denkbar, jedoch keine fiir sich allein aus-
reichende Legitimation fiir die Errichtung einer Ressortforschungsbehérde.

Da eine Annexkompetenz als ungeschriebene und damit besonders begriin-
dungsbediirftige Bundeskompetenz nur unter engen Voraussetzungen angenom-
men werden kann, stellt sich an dieser Stelle die Frage, ob die Annexkompetenz zur
Ressortforschung unter der Bedingung des Verhiltnismifligkeitsgrundsatzes der-
gestalt steht, dass staatliche Forschung nur dann legitim ist, wenn der Wissens-
bedarf nicht auf andere Weise gleich effektiv gedeckt werden kann. Fiir Wolfgang
Jakob bildet die Schutzbediirftigkeit der Linderkompetenzen eine ,eigene inter-
pretatorische Gegenkraft®, aus der er die , Forderung nach verhiltnismafliger Kom-
petenznutzung® ableitet, konkret musse ,eine dem Grunde nach bestehende Res-
sortforschungskompetenz des Bundes in ihrer Ausiibung an die Grundsitze der
Geeignetheit, Erforderlichkeit und das Verbot des Ubermafles gebunden wer-
den.“>*® Vielfach wird jedoch angenommen, dass der Grundsatz der Verhiltnismi-
Bigkeit im Staatsorganisationsrecht keine Anwendung finde, da er ausschliefllich
eine Kategorie im Rahmen subjektiver Rechte bilde, nicht aber in Bezug auf die
hiervon kategorial zu unterscheidenden Kompetenznormen.”' Diese Auffassung
wird auch vom BVerfG vertreten:

327 Diesem Aspekt wird Trute, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd.III, 7. Aufl. 2018, Art. 83
Rn.82 Anm.232, gerecht (,weite Ausdehnung der Kompetenz ins Vorfeld konkreter Mafinah-
men®).

328 Vgl. hier auch Steiner, Forschungsforderung in der Sportwissenschaft unter verfassungs-
rechtlichem Aspekt, in: Bundesinstitut fir Sportwissenschaft (Hrsg.), 25 Jahre Bundesinstitut fiir
Sportwissenschaft, 1995, S.45 (49): ,Deshalb kann Grundlagenforschung im Grundsatz auch
tiber die Annex-Kompetenz ,Ressortforschung’ geférdert werden, wenn von ihren Ergebnissen
,Zubringer‘-Dienste fiir die Erfilllung von Bundesaufgaben erwartet werden konnen.”

329 Vgl. etwa Kostlin, Die Kulturhoheit des Bundes, 1989, S.43 u. 81.

30 Jakob, Forschungsfinanzierung durch den Bund, Der Staat 24 (1985), S. 527 (558).

31 Léwer, Zustindigkeiten und Verfahren des Bundesverfassungsgerichts, in: Isensee/Kirch-
hof (Hrsg.), HdbStR, Bd.III, 3. Aufl. 2005, § 70 Rn. 10; Schulze-Fielitz, in: Dreier (Hrsg.), GG,
Bd.II, 3. Aufl. 2015, Art.20 (Rechtsstaat) Rn. 188; Ossenbiihl, Maflhalten mit dem Ubermafiver-
bot, in: Badura/Scholz (Hrsg.), Wege und Verfahren des Verfassungslebens, FS Peter Lerche, 1993,
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»Neben der Pflicht zu bundesfreundlichem Verhalten gibt es keine Verfassungsgrundsitze,
aus denen Schranken fiir die Kompetenzaustibung in dem von Staatlichkeit und Gemein-
wohlorientierung bestimmten Bund-Linder-Verhiltnis gewonnen werden konnten. Aus
dem Rechtsstaatsprinzip abgeleitete Schranken fiir Einwirkungen des Staates in den Rechts-
kreis des Einzelnen sind im kompetenzrechtlichen Bund-Linder-Verhiltnis nicht anwend-
bar. Dies gilt insbesondere fiir den Grundsatz der Verhiltnismafiigkeit; thm kommt eine die
individuelle Rechts- und Freiheitssphire verteidigende Funktion zu.“**

Eine umfingliche Ablehnung des Grundsatzes der Verhiltnismafigkeit im Staats-
organisationsrecht vermag indes nicht zu tiberzeugen, kann doch der Grundsatz
der Verhiltnismifiigkeit als Ausfluss des Rechtsstaatsprinzips®
Sphire subjektiver Rechte Geltung beanspruchen.”® Dies bedeutet andererseits
aber nicht, dass der Grundsatz der Verhiltnismifligkeit in jeder staatsrechtlichen

Beziehung Anwendung findet. Bei der foderalistischen Ordnung handelt es sich
335

auch jenseits der

nicht primir um einen Ausdruck von Rechtsstaatlichkeit,” sondern um eine

staatsorganisationsrechtliche Festlegung vor allem zur Wahrung regionaler Identi-
taten. Damit ist in Bezug auf die hier in Rede stehende Annexkompetenz der
Grundsatz des bundesfreundlichen Verhaltens vorrangiger und abschliefender
Ausdruck der Kompetenzbegrenzung des Bundes. Es kann hier nicht um eine spe-
zifische Darlegung einer verhiltnismafligen im Sinne einer ,erforderlichen” und
smildesten Ausiibung® einer Kompetenz gehen.”® Vielmehr wirken Bund und

S.151 (162); Degenbart, Kontrolle der Verwaltung durch Rechnungshofe,VVDStRL 55 (1996),
$.190 (215 Fn. 206).

32 BVerfGE 81, 310 (338, juris Rn. 102) — Kalkar IT; siche auch BVerfGE 79, 311 (341) — Staats-
verschuldung.

333 Ubersicht iiber den Diskussionsstand der Geltungsgrundlage des Verhiltnismifig-
keitsprinzips bei Heusch, Der Grundsatz der Verhiltnismifligkeit im Staatsorganisationsrecht,
S.47ff. (zum Rechtsstaatsprinzip S.52 {f.).

34 Stettner, Grundfragen einer Kompetenzlehre, 1983, S.397ff. u. insbes. 401, verortet die Ver-
hiltnismifligkeit — im Anschluss an Larenz (Methodenlehre der Rechtswissenschaft, 4. Aufl.
1979, S.465 [zuletzt: 6. Aufl. 1991, S.481: Verhiltnismafligkeit als ,,Gedanke des rechten Mafles“])
— als ,Maf3stabsgerechtigkeit, d.h.: ,als fiir den Staat in allen seinen Wirkungsgebieten giiltiges
Rechtsgebot, nicht ,mit Kanonen auf Spatzen zu schieflen, sowie im Anschluss an Grabitz, Der
Grundsatz der Verhiltnismifligkeit in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, AGR
98 (1973), S.585 (,,Konkretisierung der Gerechtigkeitsidee), als ,,Entfaltung der Gerechtigkeits-
idee“; vgl. auch Dittmann, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR, Bd. VI, 3 Aufl. 2008, §127
Rn.40; Heusch, Der Grundsatz der Verhiltnismafligkeit im Staatsorganisationsrecht, 2003, ins-
bes. S.521f.; Sachs, in: ders. (Hrsg.), GG, 8. Aufl. 2018, Art.20 Rn. 1461{.; Jakob, Forschungsfinan-
zierung durch den Bund, Der Staat 24 (1985), S.527 (558: in Bezug auf ungeschriebene Bundes-
kompetenzen); Kloepfer, Verfassung und Zeit — Zum tiberhasteten Gesetzgebungsverfahren, Der
Staat 13 (1974), S. 457 (466 Fn.37); siche auch Kisker, Neuordnung des bundesstaatlichen Kompe-
tenzgefiiges und Bund-Linder-Planung, Der Staat 14 (1975), S. 169 (186f.) fiir Art.72 Abs.2 GG
a.F. (Bediirfnisklausel).

335 Zum Streitstand Stettner, Grundfragen einer Kompetenzlehre, 1983, S.400.

36 Anders wohl Jakob, Forschungsfinanzierung durch den Bund, Der Staat 24 (1985), S.527
(558); Stettner, Grundfragen einer Kompetenzlehre, 1983, S.401, sieht in der Annexkompetenz
einen Beispielsfall fiir eine versteckte Anwendung des Verhiltnismifligkeitsgrundsatzes durch
das BVerfG - die von ihm zitierte Rspr. (BVerfGE 22, 180, 210, juris Rn. 95 — Jugendhilfe) erhebt
im Rahmen der Verwaltungskompetenz die Notwendigkeit zum Kriterium, was jedoch nicht
zwangsliufig gleichbedeutend mit der Verhiltnismifligkeit ist, sondern auch als weniger strenger
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Linder im Rahmen ihrer jeweiligen verfassungsrechtlichen Kompetenzen zusam-
men, um die Staatsaufgaben zu bewiltigen. Die Annexkompetenz darf daher nicht
treuwidrig gegeniiber den Bundeslindern in Anspruch genommen werden.

Eine Ansiedelung der Ressortforschung bei den Lindern zugunsten der De-
ckung des Wissensbedarfs der Bundesministerien wire iiberdies schon deswegen
nicht moglich, weil dies dazu fithren miisste, dass die Bundesministerien gegentiber
den Landesbehorden weisungsbefugt wiren. Dies wiirde einer Bundesauftragsver-
waltung (Art. 85 GG) gleichkommen und wire verfassungsrechtlich nur in den ex-
plizierten Fillen moglich. Einzig die Systeminderung hin zu nichtbehordlichen
Forschungseinrichtungen, durch die der Bund (im Wege einer kontinuierlichen
Auftragsforschung) seinen Wissens- und Forschungsbedarf decken koénnte, wiren
denkbar, wiirde aber eine Auflosung der Ressortforschung im klassischen Sinne
nach deutscher Tradition bedeuten, fiir deren Fortbestand es gute Griinde gibt.**’
Dartiber hinaus wire es auch wenig sinnvoll, mehrere Ressortforschungseinrich-
tungen auf Linderebene zu derselben Thematik einzurichten oder bundesweit
agierende Einrichtungen einem Land zuzuordnen. In praktischer Hinsicht wiirde
der hohe Finanzbedarf die Lander iiberfordern.

Von der Rechtsprechung wurde die Annexkompetenz des Bundes fiir Einrich-
tungen der Ressortforschung in einem Fall militirhistorischer Forschung explizit
anerkannt. Das VG Berlin hatte tiber die Zuordnung eines Bestandes militarhisto-
rischer Biicher zu entscheiden, die durch einen Bescheid des Bundesamtes fiir zen-
trale Dienste und offene Vermogensfragen im Jahr 2007 dem Land Mecklen-
burg-Vorpommern zugewiesen wurden. In seinem Urteil rekurrierte das Gericht
auf die Bundeszustandigkeit fiir die militarische Ressortforschung als Annexkom-
petenz zur Bundeskompetenz fiir die Verteidigung. Fiir die Ressortforschung er-
kannte das VG Berlin eine ,relativ weite Ausdehnung der Kompetenz ins Vorfeld
konkreter Mafinahmen hinein, wobei andererseits der funktionale Bezug zur ei-
gentlichen Sachkompetenz erhalten bleiben muss*.>*

Teilweise wird im Schrifttum die Ressortforschung nicht nur in einer Annex-
funktion zur Verwaltung, sondern auch zur Legislative gesehen.” Fiir die extra-

Maf3stab aufgefasst werden kann, zumal das BVerfG auch bei fehlender Notwendigkeit noch er-
wigt, eine Bundesverwaltungsannexkompetenz aufgrund der Staatspraxis anzunehmen.

37 Vgl. oben 1. Teil F. II.

38 VG Berlin, Urteil v. 12. Juni 2008 — 29 A 63.08 —, juris Rn. 20. Das Urteil nimmt Bezug auf:
Trute, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, 5. Aufl. 2005, Art. 83 Rn. 82, insbesondere Fufinote 226
(zuletzt: Trute, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd.III, 7. Aufl. 2018, Art. 83 Rn. 82, insbeson-
dere Anm.232).

39 Kostlin, Die Kulturhoheit des Bundes, 1989, S. 44 (der eine Annexkompetenz zur Gesetzge-
bung fiir méglich hilt, sofern die Ergebnisse dariiber hinaus nicht auch fir die Verwaltung ver-
wertet werden, da es hierfiir einer eigenen Kompetenzgrundlage bediirfte); Schmide-Afmann,
Verfassungsrechtliche Rahmenbedingungen wissenschaftlicher Politikberatung, in: Berlin-Bran-
denburgische Akademie der Wissenschaften (Hrsg.), Leitlinien Politikberatung, 2008, S. 19 (28),
verweist darauf, dass der Gedanke einer ungeschriebenen Annexkompetenz auch zur Gesetzge-
bung des Bundes herangezogen wird (ohne selbst klar Stellung zu beziehen); Schmidt-Afimann
sieht aber andernorts die Ressortforschung des Bundes als ,,Annex der entsprechenden Verwal-
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murale Ressortforschung mag dies angehen, fiir die institutionalisierte Ressortfor-
schung sind Bedenken zu erheben. Es trifft zwar zu, dass Ressortforschungsein-
richtungen vielfach im Rahmen von Gesetzesvorhaben mitwirken und den
Gesetzgeber beraten. Mehr als die Hilfte der Gesetzesvorlagen werden durch die
Bundesregierung eingebracht, die hierfiir auf die Ministerialbiirokratie und damit
auch die Ressortforschungseinrichtungen zuriickgreifen kann. Da die Erarbeitung
von Gesetzesvorlagen einen wesentlichen Anteil an der Arbeit der Ministerien aus-
macht, ist die Mitwirkung von Ressortforschungseinrichtungen in diesem Rahmen
jedoch als Annex zur Verwaltungstitigkeit zu werten.’*® Auch werden hierdurch
die Befugnisse der Ressortforschungseinrichtungen nicht verkiirzt, da nach Art. 87
Abs. 3 GG ohnehin fir alle Angelegenheiten, fiir die dem Bunde die Gesetzgebung
zusteht, Ressortforschungseinrichtungen errichtet werden konnen. Vor allem aber
wird durch den Bezug einer Ressortforschungseinrichtung zur Ministerialverwal-
tung (anstelle der Legislative) der Grundsatz der Gewaltenteilung gewahrt, da die
Legislative nicht tiber eigene Bundesoberbehorden verfiigen kann.

2. Kompetenz kraft Natur der Sache

Gerhard Anschiitz pragte fir den Bereich der Gesetzgebungszustindigkeit die bis
in die Bundesverfassungsgerichtsbarkeit nachwirkende’*!
sungeschriebenen, im Wesen der Dinge begriindeten, mithin einer ausdriicklichen
Anerkennung durch die Reichsverfassung nicht bedtirftigen Rechtssatz, wonach
gewisse Sachgebiete, weil sie ihrer Natur nach eigenste, der partikularen Gesetzge-
bungszustindigkeit a priori entriickte Angelegenheiten des Rechts darstellen, vom
Reiche und nur von diesem geregelt werden kénnen.“**? Viel zu wenig diskutiert
wird allerdings die Tatsache, dass Anschiitz diese Formel fiir den Bereich der Ge-
setzgebungs- und nicht Verwaltungszustindigkeiten formuliert hat und eine Uber-

Definition von einem

tragung auf den gesetzesbasierten Verwaltungsvollzug mindestens einer niheren
Begrindung bedarf. Im Gegensatz zur Weimarer Reichsverfassung, nach der es
dem Reich moglich war, den Gesetzesvollzug durch eine gesetzliche Bestimmung
an sich zu ziehen (vgl. Art. 14 WRV), hat die bundesdeutsche Verfassung den Voll-

tungs- und Regierungstitigkeiten (Schmidi-AfSmann, Die Bundeskompetenzen fir die Wissen-
schaftsférderung nach der Féderalismusreform, in: Depenheuer et al. (Hrsg.), Staat im Wort, FS
Josef Isensee, 2007, S.405 [418]). Rechtshistorisch fiir die Bismarcksche Reichsverfassung: Hae-
nel, Deutsches Staatsrecht, Bd. I, 1892, S.2381{., 300; Triepel, Die Kompetenzen des Bundesstaates
und die geschriebene Verfassung, in: van Calker et al. (Hrsg.), Staatsrechtliche Abhandlungen, FS
Paul Laband, 1908, Bd.II, 1908, S. 247 (303).

340 So wohl auch Stertner, Grundfragen einer Kompetenzlehre, S.433: ,dient vor allem der
Vorbereitung von Gesetzesvorhaben des Ressortbereichs und ist als solche vornehmlich (aber
nicht ausschlieflich) annexhafte Verwaltungskompetenz®.

31 So erstmals in BVerfGE 11, 89 (981., juris Rn.44) — Bremisches Urlaubsgesetz; siche auch
BVerfGE 12, 205 (251) — Erstes Rundfunkurteil; BVerfGE 22, 180 (217, juris Rn. 118) — Jugend-
hilfe.

342 Anschiitz, Die Reichsaufsicht, in: Anschiitz/Thoma (Hrsg.), Handbuch des Deutschen
Staatsrechts Bd.I, §32, S.363 (367 — Herv. im Original). Vgl. hierzu bereits 2. Teil A. 1. 2.
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zug der Bundesgesetze ohne eine so weit reichende Gestaltungsmoglichkeit des

Bundes in die Hinde der Linder gelegt.**

Anders als bei einer Kompetenz kraft Sachzusammenhangs oder Annexes geht
es bei der Kompetenz kraft Natur der Sache nicht darum, einer gegebenen Kompe-
tenz Wirksamkeit und einen sinnvollen Anwendungsbereich zu verschaffen, son-
dern um eine ,Abweichung von den Kompetenznormen aus zwingenden Griin-
den“.>** Mafigebend ist, dass sich die Kompetenzwahrnehmung durch den Bund als
alternativlos darstellt, reine Zweckmifligkeitserwigungen sind nicht ausrei-
chend.** Obwohl die Kompetenz kraft Natur der Sache von Rechtsprechung und
Schrifttum dem Grunde nach anerkannt wird, ist man im Einzelnen uneins tiber
die Anwendungsfille, iiberwiegend aber sehr zuriickhaltend.’*

Im Kaiserreich wurde die Forschungsforderung als ein Prizedenzfall unge-
schriebener ,nattirlicher” Reichsaufgaben angesehen, wobei die Ressortforschung
schon hier als Vorbereitungshandlung fiir die Gesetzgebung von dieser allgemeinen
Forschungsférderung abgegrenzt wurde.”” Vom Bund wurde, mafigeblich moti-
viert durch das Troeger-Gutachten, bereits seit etwa Mitte der 60er Jahre des zwan-

zigsten Jahrhunderts eine Bundeskompetenz kraft Natur der Sache fiir die Finan-

“38 3ls ,unechte[r] Gemein-

zierung der damals so bezeichneten ,,Grofforschung

3% Instruktiv Bode, Die Zustindigkeit des Bundes zur Forderung der wissenschaftlichen For-
schung, 1971, S.101{.; siche auch Achterberg, Die Annex-Kompetenz, DSV 1966, S. 695 (699): Un-
zulissigkeit einer ,verbindeiiberschneidenen Kompetenz®, d.h. einer (ungeschriebenen) Verwal-
tungskompetenz aus einer Gesetzgebungskompetenz heraus.

3+ Herbst, Gesetzgebungskompetenzen im Bundesstaat, 2014, S. 382.

35 Herbst, Gesetzgebungskompetenzen, ebd.; Kment, in: Jarass/Pieroth, GG, 16. Aufl. 2020,
Art.83 Rn.7, mit weiteren Kriterien zur Bestimmung der Alternativlosigkeit; Suerbaum, in: Ep-
ping/Hillgruber (Hrsg.), GG, 3. Auf. 2020 Art. 83 Rn. 31; eingehend Késtlin, Die Kulturhoheit des
Bundes, 1989, S. 47 {f.; BVerfGE 22, 180 (217, juris Rn. 118) — Jugendhilfe: ,,Schlussfolgerungen aus
der Natur der Sache mussen begriffsnotwendig sein und eine bestimmte Losung unter Ausschlufy
anderer Moglichkeiten sachgerechter Losung zwingend fordern®; BVerfGE 11, 6 (17£f.) - Dampf-
kessel.

346 Rechtsprechungsiibersicht bei Kment, in: Jarass/Pieroth, GG, 16. Aufl. 2020, Art. 70 Rn. 14;
Boysen, Gleichheit im Bundesstaat, 2005, S. 194 {f.; Stertner, Grundfragen einer Kompetenzlehre,
1983, S.434{f. (mit Analyse der Rspr.); Wittreck, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd.I1, 3. Aufl. 2015, Vorb.
zu Art.70-74 Rn.45. Kritisch gegeniiber einer Verwaltungskompetenz kraft Natur der Sache:
Bode, Die Zustindigkeit des Bundes zur Forderung der wissenschaftlichen Forschung, 1971,
S. 100ff.

347 Siehe oben 2. Teil A. 1. 1.; Jakob, Forschungsfinanzierung durch den Bund, Der Staat 24
(1985), S.527 (548); Haenel, Deutsches Staatsrecht, Bd. I, 1892, S. 605: ,konnte das Reich [...] unter
dem materiell vollkommen zutreffenden legislatorischen Gesichtspunkte, dafy das, was tiber das
Interesse und die Kraft der Einzelstaaten hinausliegt, in seinen natiirlichen Wirkungskreis falle,
formell aber immerhin nur in Erweiterung seiner Kompetenzen, insbesondere in Uberschreitung
der seiner Finanzgewalt gezogenen verfassungsmifligen Grenzen ad hoc, die Reihe jener Subven-
tionen gewahren, die insbesondere fiir die Monumenta Germaniae historica, fiir die Museen in
Nirnberg und Mainz, fiir die Leopoldinisch-Karolinische Akademie bewilligt wurden, ja sogar
in der physikalisch-technischen Reichsanstalt eine eigene und unmittelbare Verwaltung im Inte-
resse der Theorie und Technik physikalischer Prizisionsmessungen begriinden.“ Siehe auch Hae-
nel, Staatsrecht, a.a.0, S.2381., S.300, mit dem Gedanken einer Annexkompetenz fiir die Vorliu-
fer heutiger Ressortforschung.

38 Vgl. zur Definition der Grofiforschung als Begriff der administrativen Praxis das auf die
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schaftsaufgabe“’*? herangezogen.”®® Gleiches galt fiir diejenige Forschung, die

zugleich Teil der internationalen Reprisentation oder Teil der Auslandsbeziehun-

351

gen ist,”' wobel das Troeger-Gutachten die Ressortforschung hier eindeutig nicht

als nattirliche Bundeskompetenz betrachtete, sondern als Kompetenz kraft Sach-
zusammenhangs bzw. Annexkompetenz einstufte.®® Auch die Uberregionalitit
einer Forschungseinrichtung bzw. einer Forschungsmafinahme wurde als wichti-
ges Kriterium fiir die Begriindung einer natiirlichen Bundeskompetenz angese-
hen.* Zutreffend wird die Begriindung einer Bundesverwaltungskompetenz kraft
Natur der Sache fiir Einrichtungen kritisiert, wenn sich diese allein auf den tiberre-
gionalen Charakter der Forschung oder ihre gesamtstaatliche Bedeutung bezieht.”*
Eine Bundesverwaltungskompetenz konne sich hier allenfalls auf die ,nationale
Reprisentation stiitzen.”>® Eine ungeschriebene Bundeskompetenz kraft Natur
der Sache wurde im Blick auf Ressortforschungseinrichtungen nur vereinzelt ange-
nommen. Dies liegt nicht nur daran, dass diese Kompetenzgrundlage als besonders
voraussetzungsreich eingestuft wird. Vielmehr kommt eine Kompetenz kraft Na-

Troeger-Kommission zuriickgehende sogenannte Flurbereinigungsabkommen (sieche oben
Fn. 102 [2. Teil]), dort §1 Nr. 4, welches Grofiforschung definiert als ,Vorhaben, die wegen ihrer
besonderen wissenschaftlichen Bedeutung und ihres aulerordentlichen finanziellen Aufwands
sinnvollerweise nur vom Gesamtstaat geférdert werden kénnen®. Austihrlich zum Begriff Car-
tellieri, Die Grofiforschung und der Staat, Teil I, 1969, S. 48{f., sowie zusammenfassend Goroncy,
Die Bundeskompetenzen fir die Forschungsforderung nach dem Entwurf des sogenannten Flur-
bereinigungsabkommens, WissR 5 (1972), S. 135 (140), und Meusel, Aufleruniversitire Forschung
im Wissenschaftsrecht, 2. Aufl. 1999, § 1 Rn.5.

39 Mit dem Begriff der ,unechten Gemeinschaftsaufgabe“ sollte eine Bund-Linder-Mischfi-
nanzierung jenseits der expliziten Zulassung einer gemeinsamen Finanzierung durch das Grund-
gesetz ermOglicht werden, vgl. K. Vogel, Finanzverfassung und politisches Ermessen, 1972, S. 24{.

30 Fiir die Akzeptanz durch das Schrifttum siehe nur Jakob, Forschungsfinanzierung durch
den Bund, Der Staat 24 (1985), S.527 (552) m.w. N.

31 Fingehend zum Troeger-Gutachten fiir den Bereich der Forschungsférderung: Bode, Die
Zustindigkeit des Bundes zur Forderung der wissenschaftlichen Forschung, 1971, S. 104 ff.

352 Siehe zum Troeger-Gutachten oben 2. Teil A. L. 3.

353 Jakob, Forschungsfinanzierung durch den Bund, Der Staat 24 (1985), S. 527 (553); vgl. zum
bis heute auslegungsbediirftigen Begriff der Uberregionalitit Trute, Verwaltungskompetenzen
nach der Foderalismusreform — zwischen Entflechtung und Verflechtung, in: Hufen (Hrsg.), Ver-
fassungen. Zwischen Recht und Politik, FS Hans-Peter Schneider, 2008, S.302 (311).

34 So Hermes, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd.III, 3. Aufl. 2018, Art.86 Rn.19, mit Kritik an
BVerfGE 22, 180 (217, juris Rn. 119) — Jugendhilfe — und der allgemeinen Annahme einer Kompe-
tenz kraft Natur der Sache bei ,zentralen Einrichtungen, deren Wirkungsbereich sich auf das
Bundesgebiet als Ganzes erstreckt, bei gesamtdeutschen Aufgaben und bei internationalen Auf-
gaben®; siche auch Hense, Bundeskulturpolitik als verfassungs- und verwaltungsrechtliches Pro-
blem, DVBI 2000, S. 376 (378); siehe auch Késtlin, Die Kulturhoheit des Bundes, 1989, S.47{f., der
folgende Begriindungserwigungen als untauglich erachtet: Bundeskompetenz wegen ,Unmog-
lichkeit einer Linderregelung®, wegen ,nationaler oder gesamtstaatlicher Reprisentation, wegen
seindeutiger Uberregionalitit bzw. wegen ,gesamtdeutscher oder ,internationaler Aufgaben.

35 Hermes, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd.IIL, 3. Aufl. 2018, Art. 86 Rn. 19; Hense, Bundeskultur-
politik als verfassungs- und verwaltungsrechtliches Problem, DVBI 2000, S.376 (378); Kottgen,
Die Kulturpflege und der Bund, in: Hochschule fiir Verwaltungswissenschaften Speyer (Hrsg.),
Staats- und Verwaltungswissenschaftliche Beitrige, 1957, S. 183 (192) sowie erneuter Abdruck des
Beitrags in: Hiberle (Hrsg.), Kulturstaatlichkeit und Kulturverfassungsrecht, 1982, S.95 (106).
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tur der Sache nur dann in den Fokus, wenn nicht bereits eine geschriebene Kompe-
tenzgrundlage des Bundes oder eine Annexzustindigkeit zu einer Bundesverwal-
tungskompetenz als Rechtsgrundlage herangezogen werden konnen.

3. Ressortforschung als Annexkompetenz zu einer Kompetenz kraft Natur

der Sache

Am Beispiel des Bundesinstituts fiir Sportwissenschaften®® sollen im Folgenden
die Anforderungen an eine Bundeskompetenz kraft Natur der Sache exemplifiziert
werden, die gelten, wenn eine Bundesressortforschungseinrichtung nicht bereits
durch eine ausdriickliche Bundeskompetenz bzw. Annexkompetenz legitimiert ist.
Das Grundgesetz kennt fiir den Sachbereich des Sports weder eine Verwaltungs-
noch eine Legislativkompetenz und aus Art.74 Abs.1 Nr. 13 GG (Forschungsfor-
derung) kann weder direkt noch in Verbindung mit Art.87 Abs.3 GG eine allge-
meine Kompetenzgrundlage fiir eine Ressortforschungseinrichtung abgeleitet
werden.”” Denkbar wire es nun, die Kompetenzgrundlage fiir das Bundesinstitut
fiir Sportwissenschaft aus einer doppelten ungeschriebenen Zustindigkeit anzu-
nehmen, indem das Institut als eine Annexkompetenz zum Hochleistungssport,
letzterer dem Bund als kraft Natur der Sache zukommend, angesehen werden
kénnte.?® Dies setzt zunichst voraus, dass ein Bezug einer Annexkompetenz auf
eine Kompetenz kraft Natur der Sache, also eine doppelte ungeschriebene Kompe-
tenzzuweisung, moglich ist. Eine derartige Kompetenzkonstruktion ist ein Ein-
fallstor fur eine Umgehung der grundgesetzlichen Kompetenzzuweisungen. Da
der Kompetenzkatalog durch verfassungsinderndes Gesetz theoretisch verindert
und angepasst werden kann,”” kénnte einer so missbrauchsanfilligen Konstrukti-
on die Legitimation fehlen. Andererseits birgt jede verfassungsindernde Kompe-
tenzanpassung in Form einer abstrakt-generellen Regelung die Gefahr, dass dem
Bund dadurch mehr als nur die gewollten Kompetenzen tibertragen werden, da der
Gesetzesausleger nicht an die Gesetzesmotivation gebunden ist. So gesehen konnte
die doppelte ungeschriebene Kompetenz die fur die Linder schonendere Moglich-
keit sein. Eine doppelte ungeschriebene Kompetenz ist also nicht unweigerlich ver-

3% Gegrundet durch Erlass des BMI v. 10. Okt. 1970 (GMBL. S. 539).

37 Teilweise wird indes argumentiert, das Bundesinstitut fiir Sportwissenschaft konne sich auf
geschriebene Bundeskompetenzen stiitzen, vgl. B. Zimmermann, Forderung des Sports als Vor-
gabe des Landesverfassungsrechts zu Art. 18 Abs.3 Verf. NW, 2000, S. 61 (indes nur fir die Bun-
desfinanzierungskompetenz nach Art.91a Abs. 1 GG).

358 Steiner, Forschungsforderung in der Sportwissenschaft unter verfassungsrechtlichem As-
pekt, in: Bundesinstitut fiir Sportwissenschaft (Hrsg.), 25 Jahre Bundesinstitut fiir Sportwissen-
schaft, 1995, S.45 (481.): Bundesinstitut fiir Sportwissenschaft als Annex; ablehnend: Humberg,
Das Bundesinstitut fiir Sportwissenschaft im verfassungsrechtlichen Kompetenzgefiige,
BISp-Report 2006/07,S.17 (22).

39 Vgl. hier auch Kostlin, Die Kulturhoheit des Bundes, 1983, S.59: Kompetenzneuverteilung
nur durch verfassungsinderndes Gesetz, nicht durch Bund-Linder-Verwaltungsabkommen oder
Staatsvertrag, moglich lediglich eine gemeinsame Auslegung von Kompetenzen, wobei die Kom-
petenzverschiebung hier die Grenze bildet.
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360 1

steht aber unter dem Vorbehalt des Ausnahmecharakters®®! un-
geschriebener Kompetenzen. Geht man davon aus, dass ein doppelter Bezug auf

fassungswidrig,

eine ungeschriebene Bundeskompetenz moglich ist, so ergibt sich das folgende
Bild: Als Bundesbehorde®®? konnte das Bundesinstitut fiir Sportwissenschaft auf
der Grundlage von Art.87 Abs.3 GG rechtmiflig nur errichtet werden, wenn dem
Bund die Gesetzgebungskompetenz fiir diesen Titigkeitsbereich zusteht. Da fiir
den Bereich des Sports keine Zuweisung der Gesetzgebung an den Bund gegeben
ist, kann diese nur bestehen, insoweit sich eine Bundeskompetenz kraft Natur der
Sache ausmachen lisst. Mafigebend wird hier auf die ,,gesamtstaatliche Reprisenta-
tion” abgestellt, da Erfolge der Spitzensportler das Ansehen Deutschlands im Aus-
land stirken (Sport als Indikator fiir die Leistungsfihigkeit eines politischen Sys-
tems), indem Sportler als ,Nationalvertreter auftreten und nationale Identifikati-
onsmoglichkeiten bieten.’®® Dies gilt unmittelbar allerdings nur fiir die Férderung
internationaler Wettbewerbe und koénnte somit nur denjenigen Teil des Wirkungs-
kreises des Bundesinstituts fiir Sportwissenschaft legitimieren, der die wissen-
schaftliche Unterstiitzung des deutschen Spitzensports betreibt. Dariiber hinaus
werden im Rahmen der allgemeinen Sportférderung die Argumente der Auslands-
beziehungen sowie der ,Forderung von Mafinahmen nicht staatlicher zentraler
Organisationen, die fiir das Bundesgebiet als Ganzes von Bedeutung sind und
durch ein Land allein nicht wirksam unterstiitzt werden konnen®, als Belege fiir
eine Bundeskompetenz kraft Natur der Sache angefiithrt.’®* Ob derartige Erwi-
gungen zur Begriindung einer Kompetenz kraft Natur der Sache ausreichend sind,
ist bereits mit Zweifeln behaftet, kann jedoch dahinstehen, insofern das Bundes-

360 Fiir die Moglichkeit einer doppelten ungeschriebenen Kompetenz: Achterberg, Die An-

nex-Kompetenz, DOV 1966, S. 695 (698 Anm.26); Ule, Verwaltungsverfahren und Verwaltungs-
gerichtsbarkeit, DVBI 1957, S.597 (601); anderer Ansicht Humberg, Das Bundesinstitut fiir Sport-
wissenschaft im verfassungsrechtlichen Kompetenzgefiige, BISp-Report 2006/07, S. 17 (22): An-
nexkompetenz nur moéglich zu geschriebenen Gesetzgebungs- oder Verwaltungsaufgaben.

361 Vgl. nur BVerfGE 22, 180 (216, juris Rn. 117) — Jugendhilfe; BVerfGE 11, 6 (17) - Dampfkes-
sel; Hermes, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd.II1, 3. Aufl. 2018, Art. 83 Rn.41{f.

362 Vgl. hier auch § 1 Abs. 1 des Errichtungserlasses in der Fassung v. 17. Nov. 2005, wonach das
Bundesinstitut fiir Sportwissenschaft eine nicht rechtsfihige Bundesanstalt im Geschiftsbereich
des Bundesministeriums des Innern ist.

363 Humberg, Das Bundesinstitut fiir Sportwissenschaft im verfassungsrechtlichen Kompe-
tenzgeflige, BISp-Report 2006/07, S. 17 (20 u. 231.); Zehnter Sportbericht der Bundesregierung v.
20. Juni 2002, BT-Drs. 14/9517, S.13{. (Sport zum Zwecke nationaler und internationaler Repri-
sentation; ,Ausweis des Ansehens Deutschlands in aller Welt“; lokale und nationale Identitat)
sowie S.15; zur nationalen Bedeutung des Spitzensports siche auch BVerfGE 97, 228 (257, juris
Rn. 106) — Kurzberichterstattung: ,Sport bietet Identifikationsmoglichkeiten im lokalen und na-
tionalen Rahmen®; Steiner, Forschungsforderung in der Sportwissenschaft unter verfassungs-
rechtlichem Aspekt, in: Bundesinstitut fiir Sportwissenschaft (Hrsg.), 25 Jahre Bundesinstitut fiir
Sportwissenschaft, 1995, S.45 (46); Steiner, Staat, Sport und Verfassung, DOV 1983, S.173 (177);
Steiner, Sport und Freizeit, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR, Bd.IV, 3. Aufl. 2006, §87
Rn.8; Digel, Sport und nationale Reprisentation — Spitzensport im Dienste der Politik, Der Biir-
ger im Staat 25 (1975), S. 195 (196); Wischmann, Leistungssport — ein Mittel zur Selbsterziehung,
1971, S.20.

364+ Zehnter Sportbericht der Bundesregierung v. 20. Juni 2002, BT-Drs. 14/9517, S. 15.
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institut fiir Sportwissenschaft gar nicht diesem Tatigkeitsbereich nachkommt. Das
Institut kann also nur in dem Mafle durch eine Annexkompetenz legitimiert sein,
wie es mit seiner Forschung den Spitzensport oder weitere dem Bund kraft Natur
der Sache uibertragene Bereiche unterstiitzt. Nicht iiberzeugen kann dagegen jene
Ansicht, nach der sich das Bundesinstitut fur Sportwissenschaft direkt auf eine
Kompetenz des Bundes kraft Natur der Sache stiitzt.**> Dies wird den verfassungs-
rechtlichen Anforderungen des Art.87 Abs.3 GG nicht gerecht, wonach eine Be-
horde nur unter den Voraussetzungen gegriindet werden kann, dass eine geschrie-
bene oder ungeschriebene Gesetzgebungskompetenz des Bundes besteht, zu der
dann die Forschungstatigkeit als Annex hinzutritt. Dadurch, dass Art.87 Abs.3
GG als Generalklausel breiten Raum fiir die Errichtung von Bundesoberbehérden
im Rahmen der Gesetzgebungskompetenzen des Bundes einraumt und die Gren-
zen der (notfalls ungeschriebenen) Gesetzgebungskompetenzen auch die Grenzen
einer moglichen Verwaltungszustindigkeit markieren, kann eine Behorde nicht
skraft Natur der Sache“ auflerhalb dieser verfassungsrechtlichen Vorgaben errich-
tet werden.

4. Geltung eines Gesetzesvorbehaltes fiir die auf ungeschriebenen
Verwaltungskompetenzen berubende Ressortforschung

a) Institutioneller Gesetzesvorbehalt

Auch insoweit sich die Ressortforschung auf einen Annex zur Bundesverwaltungs-
kompetenz nach Art. 87 Abs.3 GG stiitzt, muss das Erfordernis eines Gesetzesvor-
behaltes gelten. Der Gesetzesvorbehalt dient hier in erster Linie der Gewaltentei-
lung zwischen Bund und Lindern. Ein Gesetz ist auch ohne Zustimmungserfor-
dernis des Bundesrates eine hohere Hiirde fiir die Griindung einer Einrichtung als
dies fur einen bloflen Organisationsakt eines Bundesministers gilt und bedeutet
damit auch einen Schutz fiir die Linderkompetenzen, die nicht schleichend tiber-
gangen und neben dem Bund-Linder-Streitverfahren dann auch im Wege eines
Normkontrollverfahrens vor dem BVerfG eingefordert werden konnen. Gerade die
fiir Kompetenzverschiebungen anfilligen ungeschriebenen Bundeszustandigkei-
ten, deren Ausnahmecharakter es zu bewahren gilt, miissen durch eine gesetzliche
Grundlage einer parlamentarischen Kontrolle und damit einer Diskussion zuge-
fihrt werden. Im Wege eines argumentum a fortiori gilt also der Gesetzesvorbehalt
bei einer Annexkompetenz zu Art.87 Abs.3 GG erst recht.”®

365 So aber Humberg, Das Bundesinstitut fiir Sportwissenschaft im verfassungsrechtlichen
Kompetenzgefiige, BISp-Report 2006/07, S. 17 (2211.); siehe ferner Humberg, Die Forderung des
Hochleistungssports durch den Bund — Verfassungsrechtliche Zulissigkeit und Verwendung als
Regelungsinstrument zur Dopingbekimpfung, 2006, S. 187 ff.

366 Siehe aber auch Kostlin, Die Kulturhoheit des Bundes, 1989, S. 166 u. 170, nach dem der in-
stitutionelle Gesetzesvorbehalt nur bei groflerer Selbstindigkeit der Einrichtung gilt, da dann
dem Ministerium geringerer Einfluss verbleibt und die Legitimationskette durchbrochen wird.
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Unterliegt dagegen bereits die Bundesverwaltungskompetenz (wie im Falle von
Art.87b GG) keinem institutionellen Gesetzesvorbehalt, so gilt dies auch fiir die-
jenigen Bereiche, die einen Annex zu ihr bilden. Zwar mag es politisch sinnvoll er-
scheinen, wenn der Bund eine gesetzliche Grundlage schafft, gerade weil dies der
besseren Kontrolle der Ausgestaltung einer an ihren Rindern unprizisen Annex-
kompetenz dient. Jedoch hat der Verfassungsgeber mit der alleinigen Kompetenz-
tibertragung auf den Bund auch die ,Verwaltungskompetenz in die Tiefe* in Form
der Annexkompetenz in den alleinigen Machtbereich der Bundesverwaltung ge-
stellt.

b) Grundrechtlich-rechtsstaatlicher Gesetzesvorbehalt

Eine von einem institutionellen Gesetzesvorbehalt gesondert zu klarende Frage be-
trifft die Anforderungen, die sich aus dem grundrechtlich-rechtsstaatlichen Geset-
zesvorbehalt ableiten lassen. Ein grundrechtlich-rechtsstaatlicher Gesetzesvorbe-
halt kann auch dann Anwendung finden, wenn ein institutioneller Gesetzesvorbe-
halt im Rahmen der Bundesverwaltungskompetenzverteilung nicht besteht.*®’
Denn der institutionelle Gesetzesvorbehalt betrifft in erster Linie die Frage der
Gewaltenteilung zwischen Exekutive und Parlament sowie im Rahmen der Verwal-
tungskompetenzen die Gewaltenteilung im foderativen Gefige, nicht aber das
Staat-Biirger-Verhiltnis.”*® Grundrechtsrelevant, d.h. fiir die Verwirklichung der
Grundrechte wesentlich,’®” ist staatliches Handeln sowohl in Bezug auf einen frei-
heitsverkiirzenden Eingriff als auch durch Gewahrung von Chancen und Leistun-
gen.”’? Die Griindung einer Forschungseinrichtung bedeutet zunichst die Ermog-
lichung der Ausiibung der Forschungsfreiheit. Fir die Verwirklichung der Grund-
rechte bedeutsam ist einerseits die Teilhabe an der Forschung in den Einrichtungen,
andererseits die Frage, in welchem Umfang Forschungsfreiheit innerhalb der Ein-
richtung gewahrt wird. Die Errichtung der Einrichtung selbst ist nur Vorausset-
zung fir diese Grundrechtsrelevanz, wihrend eine mogliche Grundrechtsbeein-

367 Fur einen moglichen allgemeinen Gesetzesvorbehalt neben einem spezifischen institutio-
nellen: Meusel, Aufleruniversitire Forschung im Wissenschaftsrecht, 2. Aufl. 1999, Rn.227; Krebs,
Verwaltungsorganisation, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR, Bd.V, 3.Aufl. 2007, §108
Rn.70; Trute, Die Forschung zwischen grundrechtlicher Freiheit und staatlicher Institutionalisie-
rung, 1994, S.2411.

368 Trute, Die Forschung zwischen grundrechtlicher Freiheit, 1994, S.242.

369 Siehe nur BVerfGE 47, 46 (79, juris Rn. 92) — Sexualkundeunterricht — sowie Schulze- Fielitz,
Theorie und Praxis parlamentarischer Gesetzgebung, 1988, S. 164.

370 BVerfGE 34, 165 (192f., juris 104) — Hessische Forderstufe; BVerfGE 40, 237 (2481., juris
Rn.34) — Rechtsschutz im Strafvollzug; BVerfGE 41, 251 (2591., juris Rn.24{.) — Speyer-Kolleg;
BVerfGE 47, 46 (781., juris Rn.92) — Sexualkundeunterricht; BVerfGE 49, 89 (1261., juris Rn.771.)
—Kalkar I; BVerfGE 58, 257 (2681., juris Rn.43ff.) - Schulausschluss; allgemein zum Verstindnis
der Grundrechtsrelevanz: BVerfGE 139, 19 (451{., juris Rn.52{.) - Einstellungshochstaltersgrenze
offentlicher Dienst; Classen, Wissenschaftsfreiheit auflerhalb der Hochschule, S.276; Trute, Die
Forschung zwischen grundrechtlicher Freiheit und staatlicher Institutionalisierung, 1994,
S.2371f.; Clement, Der Vorbehalt des Gesetzes, insbesondere bei 6ffentlichen Leistungen und
offentlichen Einrichtungen, 1987.
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trichtigung erst die Folge der konkreten Ausgestaltung, insbesondere des Rahmens
der gewidhrten Forschungsfreiheit und der Beziehungen der Forschungseinrich-
tung bzw. ihrer Forscher zum Staat, darstellt. Jedoch werden Griindungsakt und
bestimmte Rahmenbedingungen (Organisationsform der Einrichtung und Festle-
gung des grundsitzlichen Aufgaben- und Forschungsbereichs) in aller Regel zu-
sammenfallen.””’ Ob sich die Ressortforschungseinrichtung und der einzelne in ihr
tatige Forscher auf Art.5 Abs.3 GG als Freiheitsrecht berufen kénnen, kann an
dieser Stelle dahingestellt bleiben.””? Denn jedenfalls kommt hier, wie noch aufzu-
zeigen ist (unten B IV.), der objektivrechtliche Gehalt von Art.5 Abs.3 GG zum
Tragen. Um Legitimationsforschungen zu vermeiden und eine Forschung zu ge-
wihrleisten, bei der der Staat keinen Einfluss auf die gewihlten Methoden und Er-
gebnisse nimmt, mussen die entsprechenden eine genuine Forschung sichernden
Rahmenbedingungen gesetzlich festgelegt werden. Auf diese Weise kann das Parla-
ment die Exekutive kontrollieren und verbindliche Eckpunkte fiir die staatliche
Forschung, die sich immer in einem Spannungsfeld von ,Sachzwingen“ (Annex
zur Verwaltung) und freier Forschung bewegt, festlegen.””> Damit gilt, dass die
behordlich organisierten Ressortforschungseinrichtungen aufgrund ihrer For-
schungstitigkeit einer gesetzlichen Grundlage auch dann bediirfen, wenn die Ver-
waltungstatigkeit selbst, zu der die Forschung einen Annex bildet, nicht unter ei-
nem institutionellen Gesetzesvorbehalt steht. Fiir die nicht behordlich organisier-
ten, hier so bezeichneten Ressortforschungseinrichtungen im weiteren Sinne, muss
ein die genuine Forschung sichernder Gesetzesvorbehalt dann gelten, wenn trotz
ithrer privaten Rechtsform durch die konkrete Organisationsstruktur derartige
Einwirkungsmoglichkeiten des Staates auf die Einrichtung zu befiirchten sind,
dass der Staat in den objektivrechtlichen Gehalt von Art.5 Abs.3 GG eingreifen
konnte.

371 Vgl. Meusel, der den Griindungsakt nicht von der konkreten Ausgestaltung trennt, da mit
der Griindung automatisch auch die Rahmenbedingungen und teilweise die Regeln fiir die
Grundrechtsausiibung festgelegt wiirden (Meusel, Aufleruniversitire Forschung im Wissen-
schaftsrecht, 2. Aufl. 1999, Rn.228).

372 Siehe aber fiir Wissenschaftseinrichtungen auferhalb der Ressortforschung: Trute, Die
Forschung zwischen grundrechtlicher Freiheit und staatlicher Institutionalisierung, 1994,
S.238f.: Gesetzesvorbehalt sowohl zugunsten des individuellen Grundrechtsgebrauchs als auch
zur Sicherung der Autonomie der Einrichtung. Niher zur Frage der Wissenschaftsfreiheit der
Ressortforschungseinrichtungen und des einzelnen Ressortforschers siehe unten 2. Teil B. V. und
VI

373 Anderer Ansicht Meusel, Aufleruniversitire Forschung im Wissenschaftsrecht, 2. Aufl.
1999, Rn. 228, der fur Ressortforschungseinrichtungen keinen Gesetzesvorbehalt statuiert (da in
einer Ressortforschungseinrichtung ,keine oder kaum zusitzliche wissenschaftliche Freiriume
geschaffen werden oder die Forschungseinrichtung wegen ihrer starken Einbindung in die Ver-
waltung keine eigene Grundrechtsfihigkeit besitzt®).
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VI. Zwischenfazit

Seit dem Kaiserreich gibt es Vorldufer heutiger Ressortforschungseinrichtungen
auf zentralstaatlicher Ebene. Unumstritten war die Ansiedelung von derartigen
Forschungseinrichtungen auf Zentralebene nicht, fiirchtete man doch von Seiten
der Linder eine zunehmende Ausweitung der Reichsverwaltungskompetenzen
und die Aushohlung der in die Kompetenz der Lander fallenden Wissenschafts-
und Forschungspolitik. Vielfach waren es, wie bei der Physikalisch-Technischen
Reichsanstalt, dem Reichsgesundheitsamt oder auch dem Deutschen Archiologi-
schen Institut, private Einzelpersonen oder Staatsmanner mit besonderem Gestal-
tungswillen, die ideengebend und treibend wirkten und gegen Widerstinde und
foderale Machtstrukturen ihre Visionen umsetzten. Auch wenn die ersten Anfinge
der Ressortforschung keinem allgemeinen Gesamtplan entsprachen, konnen sie

374 sondern

gleichwohl nicht allein auf historische Zufalligkeiten reduziert werden,
sind Ausdruck einer zunehmenden Wissensabhingigkeit in der wirksamen Bewil-
tigung komplexer Staatsaufgaben, wie etwa im Bereich der Seuchenbekimpfung.

Wihrend fiir Grof$forschungsprojekte vor allem die Kosten und nationale Re-
prasentation nach aufen ausschlaggebend fiir eine zunehmende Aktivitdt des Rei-
ches waren, kam bei den Vorlidufern heutiger Ressortforschung schon frith der An-
nexgedanke zum Tragen. Die Reichsverwaltung sollte befahigt werden, ihre Ge-
setzgebungs- und Verwaltungsaufgaben so gut wie moglich wahrzunehmen. Die
Gesundheitsressortforschung ist dabei mit der Griindung des Kaiserlichen Ge-
sundheitsamtes ein besonders frithes Beispiel fiir forschungsbasierte Verwaltung
zur Wahrnehmung staatlicher Aufgaben. Ausgewiesene Erfolge in der Seuchenbe-
kimpfung fithrten zu einer zunehmend f6deral unangefochtenen Stellung. Schon
vor Inkrafttreten des Grundgesetzes zeigten die Lander durch eine entsprechende
Klausel im Konigsteiner Staatsabkommen, dass sie trotz reklamierter Linderzu-
stindigkeit fiir die Forschungsférderung dem Bund die Kompetenz fiir behordlich
organisierte Forschungseinrichtungen mit bundesweitem Aufgabengebiet oder fiir
solche Einrichtungen, die im Dienst der Bundesverwaltung stehen, nicht abspre-
chen wollten. Diese Anerkennung der Bundesressortforschung bedeutete, dass sich
die politische Debatte auf die Frage der Legitimation der Forderung auflerhalb der
behordlichen Ressortforschung stehender Forschungsinstitute konzentrierte. An
der Entstehungsgeschichte und Revision des Art. 91b GG lisst sich die Diskussion
der Forschungsfinanzierungsbeteiligung des Bundes fiir gemeinsame Forschungs-
einrichtungen tiberregionaler Bedeutung, die nicht in Weisungsabhingigkeit eines
Ministeriums stehen, nachvollziehen.

Kritisch hinterfragt wurden lange Zeit nur jene als Ressortforschungseinrich-
tungen gefiihrte Einrichtungen, die faktisch gar keine oder nur zu einem margina-
len Anteil Ressortforschungsleistungen erbrachten. In diesem Klima relativer

7% Vgl. hier Bode, Die Zustindigkeit des Bundes zur Forderung der wissenschaftlichen For-
schung, 1971, S.44.
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rechtlicher Unangefochtenheit konnten die Bundesministerien ihre Ressortfor-
schungsinstitute weitgehend ohne klare rechtliche Rahmenbedingungen errichten
und fithren. Nur in seltenen Fillen wurden Bemtihungen gemacht, die verfassungs-
rechtlichen Grundlagen fir eine Ressortforschungseinrichtung zu benennen. Die
Praxis, die Ressortforschungseinrichtungen zuweilen nur auf einen ministeriellen
Errichtungserlass zu griinden, wurde ebenfalls nicht ernsthaft in Frage gestellt.
Meist begniigte man sich damit, die Ressortforschung ohne nihere Begriindung
und Darlegung spezifischer Anforderungen als ,,Annexkompetenz“ des Bundes zu
legitimieren oder pauschal auf Art.87 Abs.3 GG zu verweisen. Betrachtet man die
verfassungsrechtliche Legitimationsgrundlage fiir Bundesressortforschungsein-
richtungen dagegen niher, so ergibt sich ein sehr differenziertes Bild. Ausgehend
davon, dass Ressortforschung, auch soweit sie nicht verwaltend oder gesetzesvoll-
ziehend (Art. 83 GG), sondern originir forschend titig ist, in Erfiillung staatlicher
Aufgaben im Sinne von Art.30 GG geschieht, bedarf der Bund fiir ihre Errichtung
und ihren Betrieb einer verfassungsrechtlichen Kompetenzzuweisung. Dabei ist
der Tatsache Rechnung zu tragen, dass Ressortforschungseinrichtungen sehr he-
terogen sind und in unterschiedlichem Mafle forschende und (in der Regel damit
verbundene oder darauf basierende) verwaltende sowie politikberatende Funktio-
nen haben. Die hier so bezeichneten Ressortforschungseinrichtungen im engeren
Sinne sind regelmiaflig als Bundesoberbehorden organisiert und ganz iiberwiegend
nichtrechtsfihige Anstalten des 6ffentlichen Rechts. Insofern sie verwaltende Aut-
gaben (z.B. Zulassungsverfahren) ausfiihren, ergibt sich eine Bundeszustindigkeit
entweder nach Spezialzuweisungen (vgl. Art. 87 Abs. 1 und Art. 87b GG) oder tiber
die generalklauselartige Ausnahmeermichtigung nach Art.87 Abs.3 GG. Der
Rahmen der Gesetzgebungskompetenz markiert die Grenze der Bundesermichti-
gung. Eine Bundesressortforschungskompetenz lisst sich nicht allgemein iber
Art.87 Abs.3 GG 1.V.m. Art.74 Nr. 13 (Forschungsforderung) begriinden. Mog-
lich erscheint es jedoch, im Falle einer fehlenden Gesetzgebungskompetenz unter
engen Voraussetzungen eine ungeschriebene Bundesgesetzgebungskompetenz
kraft Natur der Sache oder Sachzusammenhangs anzunehmen. Die Forschung
selbst, die fir die Wahrnehmung dieser oder weiterer ministerieller Aufgaben not-
wendig ist, kann als Annexkompetenz zur sachgerechten Wahrnehmung der jewei-
ligen Verwaltungskompetenz angesehen werden. Die Ressort“forschung® dient
also dazu, die ministeriellen Aufgaben in einer dem Stand der Forschung entspre-
chenden Qualitit zu erbringen. Schon unter Rechtsstaatsgesichtspunkten muss die
Verwaltung im Einklang mit und auf der Basis von gegenwirtiger wissenschaftli-
cher Erkenntnis ausgetibt werden. Diese Annexfunktion markiert zugleich den
Umfang der Legitimitit von Bundesressortforschungseinrichtungen: Sofern die
Forschung keinen Bezug zum ministeriellen Aufgabenkreis aufweist, darf sie nicht
in Form einer Bundesbehorde organisiert werden. Eine Bindung an den Verhaltnis-
mifligkeitsgrundsatz in der Form, dass der Bund nur dann eigene Ressortfor-
schungseinrichtungen betreiben darf, wenn sein Verwaltungswissensbedarf nicht
auf andere Weise gleich effektiv gedeckt werden kann, besteht dabei nicht, vielmehr
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ist dem Bund vorrangig die linderfreundliche Ausiibung der Annexkompetenz
durch den ungeschriebenen Verfassungsgrundsatz des bundesfreundlichen Verhal-
tens auferlegt. Entgegen der vielfach geiibten politischen Praxis, Ressortforschungs-
einrichtungen durch einen ministeriellen Erlass zu griinden, gilt verfassungsrecht-
lich ein Gesetzesvorbehalt. Sofern sich die Ressortforschungseinrichtung durch
eine Bundeskompetenz nach Art.87 Abs.3 GG oder einen Annex hierzu legiti-
miert, besteht ein institutioneller Gesetzesvorbehalt. Ist im Zuge einer spezifischen
Bundesverwaltungskompetenz kein institutioneller Gesetzesvorbehalt normiert,
so gilt der grundrechtlich-rechtsstaatliche Gesetzesvorbehalt aufgrund der objek-
tivrechtlichen Anforderungen aus Art.5 Abs.3 GG, um einer Legitimationsfor-
schung vorzubeugen.

B. Ressortforschung und Wissenschaftsfreiheit
im Rechtsstaat

Schon in anderen Zusammenhingen ist in der hiesigen Analyse angeklungen, dass
der Staat seine Ressortforschung in einem Kernbereich freiheitlich auszugestalten
habe. Bisher ist nur pauschal auf Art.5 Abs.3 GG Bezug genommen worden; eine
Grundrechtsanalyse erfolgte bisher nicht. Der Frage nach der Geltung der Wissen-
schaftsfreiheit und der dogmatischen Begriindung dafiir ist nunmehr nachzugehen,
da die Kernelemente der Wissenschaftsfreiheit nicht unbesehen auch auf die Res-
sortforschung als eigenstaatliche Forschung tibertragbar sind. Zunichst ist darzu-
legen, inwieweit es sich bei der Ressortforschung um ,Wissenschaft“ und ,For-
schung® im Sinne des Art.5 Abs.3 GG handelt. Zur tatbestandlichen Definition
von Wissenschaft und Forschung im Sinne von Art.5 Abs.3 GG werden jene Ele-
mente gezihlt, die zugleich den Schutzgehalt der Wissenschaftsfreiheit selbst bil-
den. Denn nur die freie Forschung gilt als Forschung. Unfreie Forschung ist daher
als Nicht-Forschung grundsitzlich nicht schutzwiirdig. Es kann aber der Staat
auch in der Pflicht stehen, freie Forschung zu erméglichen.’”> Hier kommt die ob-
jektivrechtliche Dimension der Wissenschaftstreiheit ins Spiel. Ausgehend von der
zur Diskussion zu bringenden These, dass der Staat durch den objektivrechtlichen
Gehalt der Wissenschaftsfreiheit in Verbindung mit dem Rechtsstaatsprinzip an
bestimmte Grundparameter der Wissenschaftsfreiheit gebunden ist, insbesondere
keine ,Legitimationsforschung® betreiben darf, sind daraus folgende Implikatio-
nen fir die Ressortforschung zu entfalten. Schliefllich ist zu analysieren, ob diese
freiheitlichen Gewihrleistungen durch den einzelnen Ressortforscher bzw. die
Ressortforschungseinrichtung justiziabel gemacht werden kénnen.

375 Vgl. nur Kleindiek, Wissenschaft und Freiheit in der Risikogesellschaft, 1998, S.306.
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L. Ressortforschung als Forschung im Sinne von Art. 5 Abs. 3 GG

1. Bestimmung von Wissenschaft und Forschung
a) Parameter einer Begriffsbestimmung

Die grundsitzlichen Schwierigkeiten einer Definition von ,Wissenschaft und For-
schung” im Rahmen der grundrechtlichen Schutzbereichsbestimmung sind im
Schrifttum eingehend beschrieben worden.*”® Als zentrale Kriterien von Wissen-
schaft und Forschung werden ihre , Eigengesetzlichkeit“ und die daraus abgeleite-
ten Freiheiten (als Gegensatz zu Abhingigkeiten und Weisungen) benannt.””” Pri-
gend war bereits Rudolf Smend, der schon unter der Weimarer Reichsverfassung
die ,Eigengesetzlichkeit des wissenschaftlichen Lebens® in der Spannung zu einer
rechtlichen Normierung beschrieb.’”® Hans-Heinrich Trute sieht das Erbe von
Smends Rede von der Eigengesetzlichkeit in einer ,,Chiffre fiir die wirklich oder
vermeintlich nie ganz aufzuhellenden inneren Bewegungsgesetze der Wissenschaft,
die als Eigenlogik der kognitiven Vorginge eine spezifische Distanz des Sachbe-

reichs zum Recht begriinden soll.“*”” Andererseits kann eine vollstindige Unab-

380 zum einen, da staatliche oder auch

hingigkeit gerade keine Voraussetzung sein,

376 Alber-Malchow/Steigleder, Definition der Begriffe Wissenschaft und Forschung — Eigenge-
setzlichkeit von Wissenschaft und Forschung, in: Wagner (Hrsg.), Rechtliche Rahmenbedingun-
gen fiir Wissenschaft und Forschung, 2000, S.23 (insbes. 26 u. 32); Arnold, Die Bedeutung der
Wissenschaftsfreiheit fiir die Fraunhofer-Gesellschaft, 2007, S.53; Bode, Die Zustindigkeit des
Bundes zur Forderung der wissenschaftlichen Forschung, S.4ff. (insbes. S.6); Britz, in: Dreier
(Hrsg.), GG, Bd. 1, 3. Aufl. 2013, Art.5 III (Wissenschaft) Rn. 18; Jakob, Forschungsfinanzierung
durch den Bund, Der Staat 24 (1985), S. 527 (5431t.); Schmitt Glaeser, Die Freiheit der Forschung,
WissR 7 (1974), S.107 (1081.); Starck/Paulus, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd.I, 7. Aufl.
2018, Art.5 Abs.3 Rn. 473, Trute, Die Forschung zwischen grundrechtlicher Freiheit und staatli-
cher Institutionalisierung, 1994, S. 55 ff.

77 Vgl. Arnold, Die Bedeutung der Wissenschaftsfreiheit fiir die Fraunhofer-Gesellschaft,
2007, S.53; Britz, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd.I, 3. Aufl. 2013, Art.5 III (Wissenschaft) Rn.73;
Hufen, Staatsrecht I1, 9. Aufl. 2021, § 34 Rn. 6: ,,Im Mittelpunkt des verfassungsrechtlichen Schut-
zes steht die Eigengesetzlichkeit der Wissenschaft. ,Gegenprinzipien‘ sind die Weisungsabhingig-
keit und sonstige Abhingigkeiten von dkonomischen, religiosen oder auch sonstigen Bindun-
gen.“; Mager, Freiheit von Forschung und Lehre, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR, Bd. VII,
3. Aufl. 2009, § 166 Rn.7; Schmidt-Afimann, Die Wissenschaftsfreiheit nach Art.5 Abs.3 GG als
Organisationsgrundrecht, in: Becker/Bull/Seewald (Hrsg.), FS Werner Thieme, 1993, S. 697 (699);
Ruffert, Grund und Grenzen der Wissenschaftsfreiheit, VVDStRL 65 (2006), S. 146 (152 ff.).

78 Smend, Das Recht der freien Meinungsiuflerung (Mitbericht), VVDStRL 4 (1928), S.44
(61): ,Der Kerngedanke des Grundrechts ist natiirlich die Anerkennung der Eigengesetzlichkeit
des wissenschaftlichen Lebens, das vermoge dieser Eigengesetzlichkeit der rechtlichen Normie-
rung und Nachprifung entzogen ist.

379 Trute, Die Forschung zwischen grundrechtlicher Freiheit und staatlicher Institutionalisie-
rung, 1994, S.54.

380 vel. Britz, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd. T, 3. Aufl. 2013, Art. 5 III (Wissenschaft) Rn.20: ,Die
vollstindige Unabhingigkeit der Forschung ist hingegen kein Definitionsmerkmal der For-
schungsfreiheit. Sie ist Merkmal der Bereichsgarantie, um deren willen der Staat die Existenz un-
abhingiger Wissenschaft gewihrleisten und entsprechende Einrichtungen vorhalten muss“ —
»Nicht mehr erfasst sind allerdings Tdtigkeiten mit festgelegter gesellschaftspolitischer oder ideo-
logischer Zielsetzung®.
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sonstige duflere Einflisse in der einen oder anderen Form immer vorhanden sein
werden (nicht zuletzt {iber die Bedingungen der Forschungsfinanzierung)**!, zum
anderen, da die Voraussetzung einer vollumfinglichen Unabhingigkeit der Wissen-
schaft als Bedingung fiir die Er6ffnung des Schutzbereichs des Art.5 Abs.3 GG
eine so hohe Hiirde bilden wiirde, dass sie eine elementare Verkiirzung des Grund-
rechtsschutzes zur Folge hitte. Zu fragen ist, wer die Definitionsbefugnis tiber das,
was Wissenschaft und Forschung ist, innehat. Der Staat soll gerade keine Deu-
tungshoheit tiber die Wissenschaft erhalten, unterliegt vielmehr dem ,,Gebot der
Nichtidentifikation® und muss einen Wissenschaftspluralismus ermoglichen.?®?
Trute konstruiert die Wissenschaftsfreiheit weniger vom einzelnen Wissenschaftler
her, als vielmehr als ,Kommunikations- und Handlungszusammenhang“.’® Die
Akteurskompetenz liege beim Wissenschaftssystem selbst; dieses miuisse dariiber
befinden, was gesellschaftlich als Wissenschaft gelte.®* Es gehe dabei nicht um eine
Drittanerkennung oder eine etwaige ,Definition anerkannter Wissenschaftler®,
sondern um die ,Handlungspraxis der Wissenschaft“ selbst, ,,die nicht von einzel-
nen, sondern der Gesamtheit der wissenschaftsrelevanten Handlungen geprigt
wird“**>. Wissenschaftliche Titigkeit sei in die Handlungspraxis wissenschaftli-
cher Gemeinschaften eingebettet, ,von denen her die Handlungen als wissenschaft-
liche qualifiziert werden“>%®. Zwar werde die Wissenschaft von Individuen betrie-
ben, wissenschaftliche Erkenntnis sei aber vor allem ein ,,Gruppenergebnis“*®’.
Ohne Zweifel beziehen sich Wissenschaftler immer auf das bereits vorhandene
Wissen, kntipfen daran an und bauen darauf auf. Dennoch ist, abhingig von der
jeweiligen Disziplin, Wissenschaft nicht nur ein Gruppenergebnis, sondern in vie-
lerlei Hinsicht auch eine Einzelleistung. Daher ist bei der Beurteilung, ob For-
schung vorliegt, von der Selbstdefinition des Forschers auszugehen und diese in
Bezug zu setzen zu der Anerkennung der Forschungsmethoden durch die sczentific
community sowie die jeweils fir den Forschungsbereich zu identifizierenden er-
ginzenden objektiven Kriterien.’®® Auf diese Weise wird auch das als Forschung
anerkannt, was noch nicht als solche etabliert ist, andererseits aber eine ausschlief3-
lich subjektivierte Betrachtungsweise vermieden.

381 Vol. hier auch schon Hailbronner, Die Freiheit der Forschung und Lehre als Funktions-
grundrecht, 1979, S. 87.

382 Trute, Die Forschung zwischen grundrechtlicher Freiheit und staatlicher Institutionalisie-
rung, 1994, S. 60.

383 Trute, Forschung, a.a.O., S. 64{f.

384 Trute, Forschung, a.a.O., S. 61; siche auch Rick, Forschung im Bundesinstitut fiir Berufs-
bildung, BWP 1982, S. 11f., der die Uberpriifung und Kritik durch den Wissenschaftsbereich fiir
konstitutiv hilt, da ohne diese Selbstkontrolle ,jede Auflerung im Prinzip als Forschungsergebnis
ausgegeben werden® kénnte.

385 Trute, Die Forschung zwischen grundrechtlicher Freiheit und staatlicher Institutionalisie-
rung, 1994, S.63.

386 Trute, Forschung, a.a.O., S.67.

387 Trute, Forschung, a.a.O., S.71.

388 So auch Britz, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd.1, 3. Aufl. 2013, Art.5 III (Wissenschaft) Rn. 18.;

vgl. hier auch schon Hailbronner, Die Freiheit der Forschung und Lehre als Funktionsgrundrecht,
1979, S. 95 1.
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b) Begriffsklirungen und Verbdltnisbestimmung von Wissenschaft und Forschung

aa) Definition von Wissenschaft und Forschung

Wegweisend fiir die Begriffsklirung ist bis heute das Hochschulurteil des BVerfG
vom 29. Mai 1973.>®” Das Gericht benennt als Kriterien der ,,Wissenschaft die ,auf
wissenschaftlicher Eigengesetzlichkeit beruhenden Prozesse, Verhaltensweisen
und Entscheidungen®, und zwar mit dem Ziel des ,,Auffinden[s] von Erkenntnis-
sen, ihrer Deutung und Weitergabe“.**® Als ,,Forschung gilt ,die geistige Titigkeit
mit dem Ziele, in methodischer, systematischer und nachpriifbarer Weise neue
Erkenntnisse zu gewinnen“.*”! Forschung wird also auch vom BVerfG als Titig-
keit, die notwendigerweise ein handelndes Subjekt voraussetzt, angesehen. Diese
Tatigkeit folgt einer (eigen-)gesetzten Methodik oder Systematik und ist auf nach-
priifbaren Erkenntnisgewinn gerichtet, wird damit zum Element der Kommunika-
tion der scientific community. Ahnlich wie die Forschungsdefinition liest sich auch
die verfassungsgerichtliche Beschreibung einer wissenschaftlichen Tatigkeit als
»alles, was nach Inhalt und Form als ernsthafter planmafliger Versuch zur Ermitt-
lung der Wahrheit anzusehen ist“.**> Auch hier wird der planmiflig-systematische
Charakter der Tatigkeit betont, wobei auch dem Gericht bewusst gewesen sein
wird, dass es oft nicht die vorab gesetzte Methode oder zu erforschende Hypothese
ist, die zu einem Erkenntnisgewinn fiihrt, sondern wichtige Forschungsergebnisse
als Zufallsbefunde gelten. Jedoch ist Systematik und Methode unerlissliche Vor-
aussetzung dafiir, einen Zufallsbefund tiberhaupt zu machen und als solchen zu
erkennen.’” Am voraussetzungsreichen Wahrheitsbegriff wurde Anstof§ genom-

389 BVerfGE 35, 791f. - Hochschulurteil; Entscheidungsbesprechungen: Gobel, Die Parititi-
sche Mitbestimmung der Arbeitnehmer und das Hochschulurteil des Bundesverfassungsgerichts,
BIStSozArbR 1975, S. 161 {f.; Hoffmann-Riem, Beharrung oder Innovation — Zur Bindungswir-
kung verfassungsgerichtlicher Entscheidung, Der Staat 13 (1974), S.335ff.; Hufen, Der wissen-
schaftliche Anspruch des Jurastudiums, JuS 2017, S. 1{f.; Ipsen, Der materielle Hochschullehrer-
begriff - Rechtsfragen und Strukturprobleme, NdsVBI 2006, S. 185{f.; Knies, Forum — Sind Assis-
tenzprofessoren ,Hochschullehrer“?, JuS 1973, S.672ff.; Ha. Kriiger, Verfassungsrechtliche
Legitimation der Nichtwissenschaftler zur Mitbestimmung im Rahmen der Gruppenuniversitat?,
PersV 1991, S. 11f.; Lobinger, Grundgesetz und Viertelparitit, JA 1990, S.44{f.; Menger, Zu den
Auswirkungen der Wissenschaftsfreiheit auf die Hochschulorganisation, VerwArch 65 (1974),
S.751f.; H.-P. Miiller, Zur verfassungsrechtlichen Problematik der Patt-Situation im paritatisch
mitbestimmten Unternehmen, Der Betrieb 1974, S.24491f.; Oppermann, Praktische Konsequen-
zen der Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts zur Wissenschaftsfreiheit, JZ 1973, S. 433 {f,;
Schlink, Die Wissenschaftsfreiheit des Bundesverfassungsgerichts, DOV 1973, S. 541 ff.; Schefold/
Leske, Hochschulvorschaltgesetz — verfassungswidrig — aber nicht nichtig, NJW 1973, S. 1297 1.

390 BVerfGE 35, 79 (112, juris Rn. 92) - Hochschulurteil.

391 BVerfGE 35, 79, (113, juris Rn.93) unter Bezug auf den Bundesbericht Forschung III, BT-
Drs. V/4335, S.4.

392 BVerfGE 35, 79 (113, Rn. 92).

393 Vgl. hier auch Schmitt Glaeser, Die Freiheit der Forschung, WissR 7 (1974), S. 107 (116), der
ausfiihre, ,[...] dass der wissenschaftliche Erkenntnisvorgang nur bedingt ,planbar ist; wissen-
schaftliches Erkennen vollzieht sich in einem Wechselschritt von Intuition und Reflexion und
insofern spricht Smend, Das Recht der freien Meinungsduflerung (Mitbericht), VVDStRL 4
(1928), S.61, zutreffend von der ,Irrationalitit und Unkontrollierbarkeit des produktiven Vor-
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men,*”* zu Recht, wenn man ihn als materialen Wahrheitsbegriff im Sinne einer

eindeutigen Bestimmbarkeit von Wahrheit’”> oder verbunden mit einem Absolut-

heitsanspruch®”® betrachtete. Der Wahrheitsbegriff bildet indes nur den Zielpunkt
eines prozeduralen Wissenschaftsverstindnisses.””” Gemeint ist also nicht mehr
oder weniger als der schon benannte anzustrebende ,,Erkenntnisgewinn®, der sich
nicht zufrieden gibt mit vorschnellen Ergebnissen, sondern, im Sinne des kritischen
Rationalismus, im Bewusstsein aller Vorlaufigkeit des Wissens in steter Kommuni-
kation und Kritik nach ,der Wahrheit®, also dem wirklichen oder wahrscheinlichen
Sein und Verhalten der Dinge, sucht.’?® Entscheidend ist dabei nicht, ob das gefun-
dene Ergebnis wirklich ,wahr“ i.S. von ,zutreffend“ oder ,fehlerfrei“ ist, sondern
beschrieben wird eine Intention und Geisteshaltung des Forschers, die im Gegen-
satz zu einem Verhalten steht, das darauf gerichtet ist, bestimmte postulierte Er-
gebnisse nur noch ,wissenschaftlich“ zu untermauern, ohne dabei offen fiir die

gangs’. Das besagt aber nicht, daf der wissenschaftliche (Forschungs-)Prozef§ ohne Plan und
Methode ist und nicht nachvollziehbar wire.“ Vgl. hier auch BFH, Urteil v. 24. Febr. 1965 -
1349/61 U - BFHE 82, 46 (juris Rn. 10), wonach eine wissenschaftliche Tatigkeit wissenschaftli-
che Kenntnisse voraussetzt, mithin also Anforderungen an die forschende Person gestellt werden,
ohne die die Methodenfithrung nicht als wissenschaftlich gelten kann.

3% Vgl. nur Girditz, Evaluationsbasierte Forschungsfinanzierung im Wissenschaftsrecht,
WissR 2009, S.353 (362); Gérditz, Die inneren und dufleren Grenzen der Wissenschaftsfreiheit,
WissR 2018, S.5 (211.); Geis, Wissenschaft und Hochschule, in: Ehlers/Fehling/Piinder, Besonde-
res Verwaltungsrecht, Bd.III, 4. Aufl. 2021, §85 Rn.2; Starck/Paunlus, in: v. Mangoldt/Klein/
Starck, GG, Bd.I, 7. Aufl. 2018, Art.5 Abs.3 Rn.474; eingehend: Trute, Die Forschung zwischen
grundrechtlicher Freiheit und staatlicher Institutionalisierung, S. 113 ff. (S. 114: ,wenig sinnvoll,
die juristische Dogmatik ausgehend von einem derart problembefrachteten Begriff her zu struk-
turieren®).

39 Trute verweist auf die ,auflerordentlich unterschiedliche[n] Wahrheitskonzeptionen®
(Trute, Forschung, a.a.O., S. 114).

396 Starck/Paulus, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd.I, 7. Aufl. 2018, Art.5 Abs.3 Rn.474,
weisen hier insbesondere auf die Geistes- und Gesellschaftswissenschaften hin, die einen Wahr-
heitsanspruch weder erfiillen konnen noch wollen; siche ferner Gadamer, Wahrheit und Methode,
7. Aufl. 2010, S. 10ff. (zur unterschiedlichen Methode von Geisteswissenschaften und Naturwis-
senschaften: Ideal der Erkenntnis der Geisteswissenschaften unterscheide sich grundsitzlich von
den Naturwissenschaften); vgl. auch Alber-Malchow/Steigleder, Definition der Begriffe Wissen-
schaft und Forschung — Eigengesetzlichkeit von Wissenschaft und Forschung, in: Wagner (Hrsg.),
Rechtliche Rahmenbedingungen fiir Wissenschaft und Forschung, 2000, S.23 (S.27: ,Die Ermitt-
lung der Wahrheit lebt wesentlich davon, dafl die schon gewonnenen Erkenntnisse stindig wieder
kritisch in Frage gestellt werden.“; S. 31: keine absolute Bestimmung von Wahrheit moglich).

37 Girditz, Die dufieren und inneren Grenzen der Wissenschaftsfreiheit, WissR 2018, S.4
(221)).

398 Starck/Panlus, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd.1, 7. Aufl. 2018, Art.5 Abs.3 Rn. 474,
lassen trotz ihrer Kritik am Wahrheitsbegriff das Streben nach Wahrheit bzw. , Erkenntnis der
Wirklichkeit“ als ,,regulative Idee” gelten. Vgl. auch Riithers/Fischer/Birk, Rechtstheorie, 12. Aufl.
2022, Rn.10: ,Jede Theorie ist nur ein Losungsvorschlag, ein Schritt zur Wahrheitssuche und
mithin immer zugleich nur der letzte Stand des moglichen Irrtums.“ Vgl. auch von Humboldr,
nach dem Wissenschaft ,etwas noch nicht ganz Gefundenes und nie ganz Aufzufindendes” ist
(von Humboldt, Uber die innere und duflere Organisation der héheren wissenschaftlichen An-
stalten in Berlin, in: ders., Gesammelte Schriften, Preuflische Akademie der Wissenschaften,
Bd. 10, 1903, S. 250 [253]).
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Kritik am gefundenen Ergebnis selbst zu sein.**” Der Wahrheitsbegriff als Bezugs-

punkt verpflichtet die Wissenschaft zu ,,Ernsthaftigkeit, Rationalitit und Objekti-

«400

vierung“*"® und ruft damit zu einer kritischen Methodenreflexion auf.

Das juristische Schrifttum hat sich den vom BVerfG benannten Kriterien mit
abweichenden Schattierungen und unterschiedlichen Betonungen angeschlos-
sen.*®! Unbestritten ist, dass die Titigkeit der Forschung auf neue Erkenntnisse
gerichtet sein muss.*®? Schwieriger ist die Beurteilung, welche Bedingungen bei der
Erkenntnissuche unabdingbar einzuhalten sind, um von Wissenschaft und For-
schung im grundrechtlichen Sinne sprechen zu kénnen.*® In Bezug auf die Res-
sortforschung ist es notwendig, Kernelemente der Forschungsfreiheit zu identifi-
zieren, die konstitutiv sind fiir die Einordnung einer Titigkeit als Forschung. Hier-
zu zihlt die bereits benannte ,Eigengesetzlichkeit“ der Forschung als gleichsam
thr Urelement. Diese setzt grundsitzlich voraus, dass die Forschungsmethode
nicht, jedenfalls nicht von einer nichtwissenschaftlichen Stelle her,*** vorgegeben
wird. Frei muss ebenso die Ergebnisfindung bzw. Bewertung sein.*® Die Unter-
scheidung zwischen Erkenntnissen und ihrer Deutung ist elementar, denn For-
schungsergebnisse machen am Ende immer auch eine (selten wertfreie) Einschit-
zung unabdingbar, da durch Experimente oder Erhebungen gewonnene For-
schungsreihen oder auf sonstige Weise gefundene Daten und Quellen nicht fiir sich
selbst sprechen. Erst ihre Kontextualisierung und Interpretation fithrt zu einem

399 Vgl. auch Girditz, Evaluationsbasierte Forschungsfinanzierung im Wissenschaftsrecht,
WissR 2009, S.353 (362): Wahrheitsbegriff der Rechtsprechung ,nicht material verstanden®, son-
dern ,prozeduralisiert” unter Verweis auf Popper, Objektive Erkenntnis, 4. Aufl. 1984, S. 82.

40 Girditz, Die dzuferen und inneren Grenzen der Wissenschaftsfreiheit, WissR 2018, S.4 (23).

401 Vgl. hier die Schifttumsanalyse durch Arnold, Die Bedeutung der Wissenschaftsfreiheit fiir
die Fraunhofer-Gesellschaft, 2007, S. 54, mit Nachweisen aus dem Schrifttum in Fn. 169 u. Fn. 170.

402 Statt aller: Arnold, Die Bedeutung der Wissenschaftsfreiheit fiir die Fraunhofer-Gesell-
schaft, 2007, S. 54.

403 Arnold, Fraunhofer-Gesellschaft, ebd.

404 Tn Forschungszusammenhingen insbesondere an aufleruniversitiren Forschungseinrich-
tungen werden nicht selten von dem Leiter des Forschungsprojektes auch Methoden bestimmt.
Hier ist aber die Eigengesetzlichkeit der Forschung dadurch gewahrt, dass der wissenschaftliche
Leiter die Methodenauswahl treffen konnte. Anders verhielte es sich, wenn von politischer Seite
eine bestimmte Methode vorgegeben wiirde.

405 Arnold, Die Bedeutung der Wissenschaftsfreiheit fiir die Fraunhofer-Gesellschaft, 2007,
S.61 (,Wahl der zugrunde zu legenden Methode sowie die Auswertung der Ergebnisse®); Lower,
Grundtypen, in: Flimig et al. (Hrsg.), Hdb. Wissenschaftsrecht, Bd.II, 2. Aufl. 1996, S.1219
(1232): ,von wissenschaftlicher Forschung (bis hinein in die Ressortforschung) [kann] nur dort
die Rede sein[...], wo die Eigengesetzlichkeit wissenschaftlicher Forschung respektiert wird. Die-
se Eigengesetzlichkeit verlangt als Mindestbestand, daf§ auf Methode und Ergebnisse des For-
schens kein staatlicher Inhaltseinflufl genommen wird.“; Mager, Freiheit von Forschung und Leh-
re, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR, Bd. VI, 3. Aufl. 2009, § 166 Rn.7 (,,Forschung ist das
Streben nach Erkenntnissen mit wissenschaftlichen Methoden®); vgl. auch Seyler, Das Behorden-
gutachten im Strafprozef}, GA 136 (1989), S.546 (557), der die Wissenschaftsfreiheit fiir den mit
der Erstellung eines Behordengutachtens beauftragten Mitarbeiter thematisiert (,, Ergebnis ist das
logische Resultat seiner Denkbemiihungen®).
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Ergebnis.**® Die Schlussfolgerungen aus den durch Forschung gewonnenen Daten
und Erkenntnissen schlieflen also ein wertendes Element mit ein, das nur den wis-
senschaftlichen Maximen selbst unterliegen sollte und nicht etwa von politischer
Seite gefiillt werden darf, ohne den Charakter eines ,Forschungsergebnisses“ zu
verlieren.*” Nicht zu den konstitutiven Kernelementen der Definition von Wissen-

schaft und Forschung zihlen dagegen die Zweckfreiheit der Forschung im Sinne
«408

409

einer ,reinen Wissenschaft
tes oder Forschungsthemas
schaft“ im grundgesetzlichen Sinne anzuerkennen, wire schon entstehungs-

sowie die Freiheit in der Wahl des Forschungsgebie-
. Allein eine zweckfreie Wissenschaft als ,,Wissen-

geschichtlich nicht iiberzeugend, da dies weder den Gesetzesmaterialien zu ent-
nehmen ist, noch der politisch-gesellschaftlichen Realitit bei Griindung der
Bundesrepublik entsprach, bei der die Bedeutung der Forschung auch im Dienste
der Gesellschaft anerkannt war.*'® Gerade die bereits dargelegte Historie der Res-
sortforschung und der sonstigen auleruniversitiren Forschung, die nicht selten auf

406 Vgl. hier auch Classen, Wissenschaftsfreiheit auflerhalb der Hochschule, 1994, S. 79ff. (sub-
jektiver Charakter wissenschaftlicher Erkenntnis).

#07 Vgl. hier auch BVerfGE 5, 85 (S. 146, juris Rn.232) - KPD-Verbot: ,Die eindeutig bestimm-
bare Grenze zwischen wissenschaftlicher Theorie und politischem Ziel liegt dort, wo die betrach-
tend gewonnenen Erkenntnisse von einer politischen Partei, also einer ihrem Wesen nach zu akti-
vem Handeln im staatlichen Leben entschlossenen Gruppe, in ihren Willen aufgenommen, zu
Bestimmungsgriinden ihres politischen Handelns gemacht werden®, sowie daran anschlieffend
BAG, Urteil v. 25. Feb. 1983 -2 AZR 324/81 —, juris Rn. 38: ,Wissenschaftliche Tatigkeit im Sinne
des Art.5 Abs.3 GG beschrinkt sich vielmehr auf die Ermittlung und Verbreitung der als richtig
erkannten Tatsachen. Ein Verhalten hingegen, das von der Absicht getragen ist, ein Handeln an-
derer auszuldsen, ist nicht mehr reine Wissenschaft.”

08 Vgl. die Definition einer reinen Wissenschaft durch Arnold, Die Bedeutung der Wissen-
schaftsfreiheit fiir die Fraunhofer-Gesellschaft, 2007, S.51; BFH, Urteil v. 24. Febr. 1965 —
1349/61 U —, BFHE 82, 46 (juris Rn. 10): ,Wissenschaftlich tatig ist nicht nur, wer schopferische
oder forschende Arbeit leistet (reine Wissenschaft), sondern auch, wer das aus der Forschung her-
vorgegangene Wissen und Erkennen auf konkrete Vorginge anwendet (angewandte Wissen-
schaft).”

409 Vgl. Arnold, Die Bedeutung der Wissenschaftsfreiheit fiir die Fraunhofer-Gesellschaft,
2007, S.62 (,Die Vorgabe eines Forschungsthemas stellt allerdings kein Einwirken auf die Tatig-
keit selbst, sondern vielmehr lediglich einen dufleren Rahmen dar, der jedoch eine Erkenntnissu-
che nicht unmoglich macht.“); Britz, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd. I, 3. Aufl. 2013, Art.5 III (Wis-
senschaft) Rn.20 (siche oben Fn.380 [2. Teil]); Classen, Wissenschaftsfreiheit auflerhalb der
Hochschule, 1994, S. 84 mit umfangreichen Nachweisen in Fn. 62.; Mager, Freiheit von Forschung
und Lehre, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR, Bd. VII, 3. Aufl. 2009, § 166 Rn.7 (Forschung
nicht begrenzt auf die ,,Suche nach Erkenntnissen um ihrer selbst willen®); H. Meyer, Die Zukunft
des Wissenschaftssystems und die Regeln des Grundgesetzes tiber Sach- und Finanzierungskom-
petenzen, in: Berlin-Brandenburgische Akademie der Wissenschaften (BBAW) (Hrsg.), Wissen-
schaftspolitik im Dialog 2, 2. Aufl. 2014, S.47 (,unstreitig, dass der Staat, aber auch eine private
Anstellungsorganisation das Gebiet festlegen kénnen, auf dem der Forscher seine Forschung zu
betreiben hat“); Seyler, Das Behordengutachten im Strafprozefl, GA 136 (1989), S. 546 (557).

0 Siehe auch Rick, Forschung im Bundesinstitut fiir Berufsbildung, BWP 1982, S. 1{., demzu-
folge die freiheitliche Selbstorganisation der Wissenschaft unter anderem an die Bedingung ge-
kniipft ist, dass die ,Forschung dem Staat als dem Reprisentanten der Gesellschaft wissenschaft-
liche Ergebnisse zur Aufklirung tiber und zur Weiterentwicklung von wichtigen gesellschaftli-
chen Teilbereichen garantiert®.
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eine anwendungs- oder sonst zweckbezogene Forschung zielte, lisst erkennen,
dass bedeutende Forschungen nicht hinreichend an den Universititen vollzogen
werden konnten, sei es, weil die Lehrverpflichtungen eine so intensive Konzentra-
tion auf die Forschungsprojekte nicht zulieflen, sei es, weil die technische Ausstat-
tung an den Universititen nicht vorhanden war. Thr Forschungscharakter wurde
gleichwohl auch bei Anwendungsbezogenheit nicht grundsitzlich in Frage ge-
stellt.!! Uberdies wiirde der Grundrechtsschutz ohne sachlich hinreichenden
Grund verkiirzt, wollte man die gesamte Zweckforschung ausklammern. Zweck-
freiheit ist daher kein notwendiges Kriterium von ,Wissenschaft und Forschung®
im Sinne des Art.5 Abs.3 GG. Inwieweit im Rahmen zweckgerichteter oder auch
zweckfreier Forschung ein Anspruch aus Art.5 Abs.3 GG auf freie Themenset-
zung besteht, ist keine Frage der Forschungsdefinition, sondern der Begrenzbar-
keit der Forschungsfreiheit. Entscheidend ist, in welchem Forschungstypus und
Wissenschaftszusammenhang gearbeitet wird. Innerhalb der offentlich finanzier-
ten Forschung haben die unterschiedlichen Organisationstypen ihre spezifische
Aufgabe zu erfiillen, nimlich die Vertretung der ,reinen Wissenschaft“ (primir an
den Universititen und Max-Planck-Instituten) oder die schwerpunktmifiig ange-
wandte Forschung (neben der Ressortforschung vor allem an den Fraunhofer-Ins-
tituten). Art.5 Abs.3 GG verlangt nicht, dass die verschiedenen Organisationen
gleichférmig freiheitlich ausgestaltet sein miissen.*'? Ressortforschung unterschei-
det sich jedoch elementar dadurch, dass es sich um in die Staatsorganisation einge-
bundene Forschung handelt.

bb) Verhiltmisbestimmung

Art.5 Abs.3 GG bringt die Herausforderung mit sich, die drei Begriffe ,Wissen-
schaft, Forschung und Lehre* zueinander in Beziehung zu setzen. Das BVerfG*!*
versteht Wissenschaft als Oberbegriff zu Forschung und Lehre. Thm ist das Schrift-
tum iiberwiegend gefolgt.*"* Der Wissenschaftsbegriff erschopft sich jedoch nicht

1 Vel. hier auch BVerfGE 35, 79 (109, juris Rn. 85) — Hochschulurteil: Weiterentwicklung der
neuhumanistischen Vorstellungen durch die tiefgreifenden Verinderungen im 19. und 20. Jahr-
hundert; instruktiv zum , Kriterium der ,reinen Wissenschaft™; Arnold, Die Bedeutung der Wis-
senschaftsfreiheit fiir die Fraunhofer-Gesellschaft, 2007, S. 56 ff.

12 Grofi/Arnold, Regelungsstrukturen der auleruniversitiren Forschung, 2007, S. 157.

413 BVerfGE 35, 79 (113, Juris Rn. 93) — Hochschulurteil.

"4 Alber-Malchow/Steigleder, Definition der Begriffe Wissenschaft und Forschung — Eigenge-
setzlichkeit von Wissenschaft und Forschung, in: Wagner (Hrsg.), Rechtliche Rahmenbedingun-
gen fiir Wissenschaft und Forschung, 2000, S.23 (27); Arnold, Die Bedeutung der Wissenschafts-
freiheit fir die Fraunhofer-Gesellschaft, 2007, S.53 (m.w.N. in Fn. 161); Hufen, Staatsrecht II,
9. Aufl. 2021, §34 Rn. 4; Geis, Wissenschaft und Hochschule, in: Ehlers/Fehling/Piinder, Beson-
deres Verwaltungsrecht, Bd. I11, 4. Aufl. 2021, § 85 Rn.2; Ruffert, Grund und Grenzen der Wis-
senschaftsfreiheit, VVDStRL 65 (2006), S. 146 (149); Schmitt Glaeser, Die Freiheit der Forschung,
WissR 7 (1974), S. 107 (108); Trute, Die Forschung zwischen grundrechtlicher Freiheit und staatli-
cher Institutionalisierung, 1994, S. 132; vgl. auch die Nachweise bei Mager, Freiheit von Forschung
und Lehre, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR, Bd. VII, 3. Aufl. 2009 §166 Rn.7 m.w.N. in
Fn.20, die es allerdings bei dem Oberbegriff nicht bewenden lisst.
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in den (Handlungs-)Modalititen*'®> der Forschung und Lehre. Ute Mager, die der
Wissenschaft eine eigene grundrechtliche Bedeutung zuweist, kniipft an den vom
BVerfG dargelegten objektivrechtlichen Gehalt*'® der Wissenschaft als ,,Funkti-
onsfihigkeit der Institution ,freie Wissenschaft® als solche“*!” an und versteht die
Wissenschaft als Bezeichnung des ,,Schutzguts der Freiheit” im Sinne von ,Wissen-
schaft als gesellschaftliche[m] (Teil)system®, Wissenschaft als spezifischem Kom-
munikationszusammenhang und als Oberbegriff aller ,,Formen der wissenschaft-
lichen Betitigung“.*"® Aufgrund der iiber die einzelnen Titigkeiten hinausreichen-
den Bedeutung des Begriffs der ,Wissenschaft“ iberzeugt es, objektivrechtliche
Gehalte, auf die noch niher zuriickzukommen sein wird, insbesondere an diesem
Terminus festzumachen.

Ahnlich entwickelt Gabriele Britz die Gewihrleistung freier Wissenschaft ,,im
Sinne eines institutionalisierten, funktionsspezifischen Handlungszusammen-
hangs“ als eine bereichsbezogene Grundrechtsdimension.*!” Sie unterscheidet diese
Bereichsgarantie jedoch von der objektivrechtlichen Funktion, da die objektive
Wertordnung ,konzeptionell zu Recht dem Individualgrundrechtsschutz verbun-
den“ bleibe und weil sich der Bereichsschutz nicht ,,als blofe Biindelung der objek-
tivrechtlichen Gehalte des individualbezogenen Freiheitsschutzes begreifen las-
se.*?® Auf ihre Konstruktion der Bereichsgarantie und die Frage, ob diese etwas fiir
die Ressortforschung austrigt, wird zuriickzukommen sein. Ubereinstimmend
gehen beide Ansitze tiberzeugend davon aus, dass es sich bei Forschung und Lehre
um die verhaltensbezogenen Garantien handelt.**!

2. Ressortforschung als Forschung

Da das grundgesetzliche Verstindnis von Forschung auf eine dem Recht vorgegebe-
ne Beschreibung von Wissenschaft und Forschung abstellt, wird im Rahmen der
Bestimmung des Schutzbereichs des Art.5 Abs.3 GG zugleich verhandelt, ob es
sich iberhaupt um eine wissenschaftliche Institution bzw. Forschungstitigkeit han-

delt. Es soll daher hier mit den fiir Art.5 Abs.3 GG entwickelten Maflstiben die

5 Vgl. hier auch Alber-Malchow/Steigleder, Definition der Begriffe Wissenschaft und For-
schung — Eigengesetzlichkeit von Wissenschaft und Forschung, in: Wagner (Hrsg.), Rechtliche
Rahmenbedingungen fiir Wissenschaft und Forschung, 2000, S.23 (27): Forschung als ,Vorgang
der Erkenntnisgewinnung” und Lehre als ,Verbreitung der Erkenntnisse®.

6 Mager, Freiheit von Forschung und Lehre, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR, Bd. VII,
3. Aufl. 2009, § 166 Rn. 16 (,In der Wissenschaftsfreiheit lassen sich am besten die objektiv-recht-
lichen Gehalte [...] ansiedeln®).

#7 BVerfGE 35, 79 (120, juris Rn. 109) — Hochschulurteil.

8 Mager, Freiheit von Forschung und Lehre, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR, Bd. VII,
3. Aufl. 2009, § 166 Rn.7 (in Rn.7 wird von , Teilsystem® gesprochen, in Rn. 16 noch allgemeiner
von ,,Wissenschaft als System®).

9 Britz, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd.1, 3. Aufl. 2013, Art.5 I1I (Wissenschaft) Rn. 68 f.

420 Britz, Art.5 111 (Wissenschaft), a.a. O., Rn. 69; niher zum Verhiltnis von subjektivrechtli-
cher zu objektivrechtlicher Funktion siehe unten 2. Teil B. II. 3.

21 Brirz, Art.5 III (Wissenschaft), a.a. O., Rn. 68; Mager, Freiheit von Forschung und Lehre,
in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR, Bd. VII, 3. Aufl. 2009, § 166 Rn.7 u. 9.
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Ressortforschung beurteilt werden, um zu bestimmen ob die Ressortforschung eine
Sdule in der Forschungslandschaft der Bundesrepublik Deutschland darstellt oder
ob sich die Einrichtungen (iiberwiegend Bundesoberbehorden) in ihrer Zugehorig-
keit zum nachgeordneten Geschiftsbereichs eines Ministeriums erschopfen. Inso-
fern wird also die im ersten Teil dieser Arbeit entwickelte Definition der Ressortfor-
schung in einer wesentlichen Facette erginzt, die aber systematisch sinnvollerweise
im Zusammenhang mit Art.5 Abs.3 GG behandelt wird. Das Schrifttum ist in sei-
ner Einschitzung der Ressortforschung als Forschung heute tiberwiegend einmii-
tig, klammert in sehr unterschiedlicher, oftmals nur marginaler Begriindungsdichte
die Ressortforschung in der Regel nicht schon als solche aus dem Forschungsbegriff
des Art.5 Abs.3 GG aus.**? Zutreffend wird die Einordnung der Ressortforschung
bzw. der einzelnen Tatigkeiten in einer Ressortforschungseinrichtung davon ab-
hingig gemacht, ob die Methode wissenschaftlichen Standards entspricht und die
Forschung darauf gerichtet ist, neues Wissen zu erlangen oder dies jedenfalls anzu-
streben.*? Diese Kriterien sind konstitutiv fiir das Vorliegen von Forschung, wih-

422 Fiir diejenigen Stimmen, die die Ressortforschung grundsitzlich als ,,Forschung® i.S.v.
Art.5 Abs.3 GG einordnen, siche unten Fn. 423 (Teil 2) sowie zur Auftragsforschung generell
Arnold, Die Bedeutung der Wissenschaftsfreiheit fiir die Fraunhofer-Gesellschaft, 2007, S. 51 mit
umfangreichen Nachweisen in Fn.154; a.A. Kottgen, Die Freiheit der Wissenschaft und die
Selbstverwaltung an der Universitit, in: Neumann/Nipperdey/Scheuner (Hrsg.), Die Grund-
rechte. Handbuch der Theorie und Praxis der Grundrechte, Bd.II (Die Freiheitsrechte in
Deutschland), 1954, S.291 (301, 306 — Zweckforschung wird nicht als Wissenschaft im Sinne von
Art.5 Abs.3 GG betrachtet); im Anschluss an Kottgen wohl auch Schmitt Glaeser, Die Freiheit
der Forschung, WissR 7 (1974), S.107 (109 mit Fn. 12). Zur Einordnung der Industrieforschung
sieche Arnold, Die Bedeutung der Wissenschaftsfreiheit fiir die Fraunhofer-Gesellschaft, 2007,
S.52 mit Nachweisen aus dem Schrifttum in Fn. 157.

423 Britz, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd. T, 3. Aufl. 2013, Art.5 III (Wissenschaft) Rn. 22 (,[aJuch
bei der staatlichen Ressortforschung kann begrifflich durchaus Forschungstitigkeit vorliegen®),
Rn.24: (,,solange der Methode nach autonome wissenschaftliche Arbeit gegeben ist.“); Fehling, in:
Bonner Kommentar, Werkstand: 214. EL Dez. 2021, Art.5 Abs.3 (Wissenschaftsfreiheit) (110. EL
Mirz 2004) Rn. 82 (,,begrifflich“ mdge es sich um Forschung handeln, da ,,trotz Weisungsgebun-
denheit in der Aufgabe [...] im Einzelfall durchaus eigenstindige Erkenntnisoperationen und Me-
thodenwahl gesichert sein“ kdnnen); Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG, 16. Aufl. 2020, Art.5 Rn.137:
»Die Zweck-, Auftrags- oder Ressortforschung werden erfasst, soweit wissenschaftliche Metho-
den zum Einsatz kommen.“; Starck/Paulus, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd.1, 7. Aufl. 2018,
Art.5 Abs.3 Rn.477 (,Zweck- und Auftragsforschung ist regelmifiig auch Wissenschaft, die un-
ter dem Schutz des Art.5 Abs. 3 steht, wenn wissenschaftliche Methoden angewandt werden. [...]
Wenn eigenstindige Erkenntnisoperationen und Methodenwahl gesichert sind, ist auch sog. Res-
sortforschung [...] Wissenschaft, die unter dem Schutz des Art.5 Abs.3 steht.“); Trute, Wissen-
schaft und Technik, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR, Bd.IV, 3. Aufl. 2006, §88 Rn.25 (in
Bezug auf die Ressortforschung: ,Wenn man unter Forschung alles Handeln zur Erzeugung neu-
en Wissens versteht, dann kann es freilich nicht auf den spezifischen institutionellen Kontext an-
kommen, in dem dieses Wissen generiert wird, sondern einzig und allein darauf, ob nach Mafiga-
be wissenschaftlicher Standards der Versuch unternommen wird, neues Wissen zu generieren.“);
Trute, Die Forschung zwischen grundrechtlicher Freiheit und staatlicher Institutionalisierung,
1994, S. 102 (Ressortforschung als Forschung, wenn ,hinreichend eigenstindige Freiheitsbereiche
fiir eigenstindige Erkenntnisoperationen ausdifferenziert sind“); Wendt in: v. Minch/Kunig
(Hrsg.), GG, 7. Aufl. 2021, Art.5 Rn. 157 (,,Sind die Kriterien der Wissenschaftlichkeit gegeben,
so fillt auch die sog. Zweck- oder Auftragsforschung unter den Begriff Forschung®). Zu Recht
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rend andere Kriterien graduell sind. So kann die bloffe Themenvorgabe, unabhingig
davon, ob sie durch den Staat oder Private erfolgt, nicht als der Wissenschaftlichkeit
entgegenstehendes Kriterium gelten,** jedoch kann sich dies anders darstellen,
wenn nicht nur das Forschungsthema benannt, sondern durch die untergeordneten
Fragestellungen auch das Forschungsdesign bestimmt wird. Andererseits kann ein
nur sehr oberflachlich formulierter Forschungsauftrag dazu fiihren, dass die durch-
gefithrte Forschung am Bedarf der Verwaltung vorbeigeht.**> Vor dem Hintergrund
der notwendigen Wissenschaftskommunikation ist zu verlangen, dass die For-
schung nicht vollstindig von den Kommunikationszusammenhingen der scientific
community abgeschnitten sein darf, auch wenn die Einbindung weniger intensiv
ausfallen kann.**® Hans-Heinrich Trute hat sich in seiner umfassenden Abhandlung
zur Forschungsfreiheit im Rahmen staatlicher Institutionalisierung darum verdient
gemacht, die weichen Kriterien niher auszubuchstabieren. Ob es sich um Forschung
handelt, hinge von der Art der Aufgabenstellung, dem ,,Grad der institutionellen
Autonomie®, dem Grad der ,gewihrten personlichen Autonomie®, der ,,Auspri-
gung wissenschaftsspezifischer Handlungen“ und dem Grad der ,,Orientierung am
Wissenschaftssystem® versus einer Orientierung am ,,Klientel der Verwaltung® ab.
Die Einordnung werde dadurch erschwert, dass ,,innerhalb einer Organisationsein-
heit unterschiedliche Aufgabenstellungen und damit auch unterschiedliche Typen
der Forschung vorliegen konnen“.*” Allgemein verortet Trute die Abgrenzung zwi-

beklagt Arnold, Die Bedeutung der Wissenschaftsfreiheit fiir die Fraunhofer-Gesellschaft, 2007,
S.55, dass teilweise die Konkretisierung des Schutzbereichs des Art.5 Abs.3 GG fiir Bereiche
auflerhalb der ,reinen Forschung® durch Attribute wie ,wissenschaftlich“ charakterisiert wird,
obwohl gerade dieses Kriterium geklirt werden soll.

424 So auch Britz, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd.I, 3. Aufl. 2013, Art.5 III (Wissenschaft) Rn.24
(,Gleichgiiltig ist, ob die Tatigkeit eigener Initiative entspringt oder im Auftrag Dritter erfolgt
[Drittmittel —und Auftragsforschung]®); Starck/Paulus, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd. I,
7.Aufl. 2018, Art.5 Abs.3 Rn.477: ,Wenn die Fragestellung durch den Auftraggeber festgelegt
wird, kann unter Anwendung wissenschaftlicher Methoden wissenschaftlich gearbeitet werden.
Gleichgiiltig fiir den Grundrechtsschutz ist, wer die Vertragspartner sind, also wer den Auftrag
erteilt [...].

425 Vgl. hier Bartholomiii, Ressortforschung: Aspekte der Vergabe und Forschungsbegleitung,
in: Wissenschaftszentrum Berlin (Hrsg.), Interaktionen von Wissenschaft und Politik, 1977, S. 285
(2871).

#26 Trute, Die Forschung zwischen grundrechtlicher Freiheit und staatlicher Institutionalisie-
rung, 1994, S.103, der fir die Ressortforschung ausfithrt, dass sie nicht in gleicher Weise in die
wissenschaftlichen Kommunikationsvorginge eingebunden ist, teils aufgrund eines staatlichen
Geheimhaltungsinteresses, teils aufgrund der primiaren Zielsetzung im Blick auf die ,Umsetzung
in bestimmte Funktionskontexte®; allerdings erlaube dies ,keine vollstindige Abschottung der
Ressortforschung von den allgemeinen wissenschaftlichen Kommunikationszusammenhingen®,
jedoch seien die ,,Bezichungen erheblich gelockerter, da die produzierten Wissensbestinde nicht
notwendig auf die diskursive Validierung in diesen Zusammenhingen angelegt sind, sondern die-
se gleichsam in ihrer erfolgreichen Umsetzung und Implementation erfahren®; siche zur Notwen-
digkeit der Einbindung der Ressortforschung in die Scientific Communitiy auch WR, Empfehlun-
gen zur Rolle und kiinftigen Entwicklung der Bundeseinrichtungen mit FuE-Aufgaben (Drs.
7702-07), 2007, insbes. S. 112 u. 133.

27 Trute, Die Forschung zwischen grundrechtlicher Freiheit und staatlicher Institutionalisie-
rung, 1994, S.103.
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schen Forschung und verwaltender Titigkeit dort, wo ,,die administrativen Funkti-
onskontexte die Autonomie der Wissenserzeugung derart iiberdeterminieren, dafl
die Wissenserzeugung zum Bestandteil der biirokratisch-administrativen Tatigkeit
wird“.*® Nicht also die staatliche Trigerschaft, die Aufgabenbestimmung und der
Bezug der Forschung zu den administrativen Funktionskontexten seien fiir sich ge-
nommen Zuordnungskriterien, sondern entscheidend sei die faktische und norma-
tive Autonomie.*” Diese Schnittstelle rechtfertige sich daraus, dass Forschung zu-
allererst ,Eigengesetzlichkeit der Wissenserzeugung® bedeute.”? ,Wo die Figenge-
setzlichkeit heteronom dergestalt iiberdeterminiert ist, dafl eigenstindige und
unabhingige Erkenntnisoperationen nicht mehr moglich sind, verliert die Freiheits-
garantie ihren Sinn“.*! Diese von Trute herausgeschilten Kriterien geben Anhalts-
punkte, um verwaltende Tatigkeit von Forschung abzugrenzen. Besonders schwie-
rig kann es sich gestalten, eine ,standardisierte Forschung” von echter Forschung
abzugrenzen. Bei einer standardisierten Forschung geht es nur noch darum, auf-
grund eines wissenschaftlich entwickelten feststehenden Verfahrens bestimmte
Sachverhalte richtig einzuordnen. Der einzelne ausfiihrende Wissenschaftler wird
auswechselbar, da das Verfahren bereits in allen Einzelheiten bis hin zur Auswer-
tung vorgegeben ist.*? Wesentliches Merkmal der Forschung ist die auf neue, nicht
vorbestimmte Erkenntnis gerichtete Perspektive, wihrend sich die verwaltende Ta-
tigkeit dadurch auszeichnet, bereits gewonnene Erkenntnisse umzusetzen bzw. auf
ithrer Basis zu handeln. Wo in einem Bereich der Schnittmenge beider Sphiren der
Schwerpunkt liegt, ist eine Einzelfallentscheidung. Die politische Verwertung der
Forschungsergebnisse stellt keine Forschung dar. Zwischen der wissenschaftlichen
Auswertung und Ergebnisfindung und der anschliefenden Umsetzung der For-
schungsergebnisse in administratives und politisches Handeln ist also streng zu
trennen.*?

Dass es sich bei einer Bundesressortforschungseinrichtung um Forschung im
Sinne von Art.5 Abs.3 GG handeln kann, wurde in einem Urteil des Bundesar-
beitsgerichts (BAG) aus dem Jahre 2008 bestitigt. Obwohl das BAG in Rezeption
des Hochschulurteils®** auch die Fragestellung als von der Forschungsfreiheit um-
fasst ansah, machte es die freie Themenwahl nicht zur Voraussetzung fiir das Vor-
liegen von Forschung selbst. So heifit es:

428 Trute, Forschung, a.a.O., S.102.

429 Trute, Forschung, ebd.

0 Trute, Forschung, ebd.

B Trute, Forschung, ebd.

32 Trute ordnet die ,Routineforschung® nicht mehr als Forschungstitigkeit ein (Trute, For-
schung, a.a.O., S.103); Seyler, Das Behordengutachten im Strafprozefl, GA 136 (1989), S.546
(558), thematisiert das standardisierte Verfahren im Blick auf Behordengutachten und grenzt es
von einem wissenschaftlichen Gutachten ab.

433 Vgl. auch Starck/Paulus, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd. I, 7. Aufl. 2018, Art.5 Abs. 3
Rn.478; BVerfGE 5, 85 (siehe oben Fn. 407 [2. Teil]).

4 BAGE 126, 211 (219 Rn. 33): Forschung als ,eine geistige Tatigkeit mit dem Ziel, in metho-
discher, systematischer und nachpriifbarer Weise neue Erkenntnisse zu gewinnen®; wissenschaft-
liche Tatigkeit als ,ernsthafter planmifiger Versuch zur Ermittlung der Wahrheit®.
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»Der Qualifizierung einer Titigkeit als Forschung steht nicht entgegen, dass es sich um Auf-
tragsforschung handelt. Werden Taitigkeiten nach den Kriterien der Wissenschaftlichkeit
und mit wissenschaftlichen Methoden ausgefiihrt, unterfillt auch die Auftragsforschung
dem Begriff der Forschung [...]. Der Kernbereich wissenschaftlicher Betitigung muss daher
frei sein von staatlicher Einflussnahme [...]. Wenn diesen vom Bundesverfassungsgericht fiir
den Bereich der Hochschulen entwickelten Anforderungen gentigt ist, kann auch eine in die
Behordenhierarchie eingegliederte Einrichtung der Ressortforschung Forschung iSv. Art.5
Abs. 3 GG betreiben. Das ist jedenfalls dann der Fall, wenn die Einrichtung tiber eine eigene
Organisation verfugt, die erteilten Forschungsauftrige mit wissenschaftlichen Methoden
und in freier Methodenwahl bearbeitet werden und die Publikation der Forschungsergebnis-
se fiir den Regelfall vorgesehen ist.“**>

Im Anschluss an die verfassungsgerichtliche Rechtsprechung®® fiihrt das BAG aus,
dass es sich erst dann nicht mehr um wissenschaftliche Tatigkeit bzw. Forschung
handele, ,wenn lediglich vorgefassten Meinungen oder Ergebnissen der Anschein
wissenschaftlicher Gewinnung oder Nachweisbarkeit verlichen werden soll“*”.
Damit vollzieht das BAG eine Abgrenzung zur Legitimationsforschung und besti-
tigt die auch im Schrifttum vorherrschende Ansicht, dass Ressortforschung unter
gegebenen Bedingungen Forschung im Sinne von Art.5 Abs. 3 GG sein kann: Res-
sortforschung muss, will sie Forschung sein, so strukturiert sein, dass eine Min-
destanforderungen geniigende Forschungsfreiheit institutionell garantiert oder je-
denfalls faktisch gegeben ist. Nur unter diesen Umstinden kann der sachliche

Schutzbereich der Forschungsfreiheit eréffnet sein.*®

I1. Der objektivrechtliche Gehalt des Art. 5 Abs. 3 GG und seine Bedeutung
fiir die Ressortforschung

Zu erwigen ist, ob aus der objektivrechtlichen Funktion der Forschungsfreiheit
Vorgaben fiir den Staat abgeleitet werden konnen, die die Forschungsfreiheit orga-
nisatorisch absichern, gerade dort, wo sie in Gefahr steht, unfreie Forschung zu
sein, aber freiheitlich organisiert sein musste. Es geht mithin darum, den objektiv-
rechtlichen Gehalt des Art.5 Abs.3 GG daraufhin zu analysieren, inwieweit sich
aus ihm Vorgaben fiir die staatliche Organisation der Ressortforschung entnehmen
lassen. Dafiir ist zunachst zu reflektieren, welche objektivrechtlichen Vorgaben aus
Grundrechten, insbesondere der Wissenschaftsfreiheit, durch Schrifttum und
Rechtsprechung namhaft gemacht wurden, um anschlieffend ihre Aussagekraft fiir
die Ressortforschung zu untersuchen und weiterzuentwickeln. Der Grundrecht-

95 BAGE 126, 211 (219f. Rn. 34).

#6 BVerfGE 90, 1 (13, juris Rn.47) - Jugendgefihrdende Schriften.

7 BAGE 126, 211 (219 Rn. 33).

8 Vel. Classen, Wissenschaftsfreiheit auflerhalb der Hochschule, 1994, S. 77 u. 247; Trute, Die
Forschung zwischen grundrechtlicher Freiheit und staatlicher Institutionalisierung, 1994, S.293

(Ressortforschung kann nur Forschung sein, wenn sie ,unter Geltung des Wissenschaftsfreiheits-
rechts erfiillt” wird); Wends, in: v. Miinch/Kunig (Hrsg.), GG, 7. Aufl. 2021, Art.5 GG Rn. 157.
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sinterpretation allgemein, insbesondere aber den objektivrechtlichen Grundrechts-
gehalten, wohnt ein dynamisches Element inne.*? Die Dogmatik ist hier in beson-
derem Maf} einer Fortentwicklung zuginglich und auf sie angewiesen.

1. Die objektivrechtliche Funktion als Katalysator neuer Grundrechtsfunktionen

Das gingige Narrativ zu der dogmatischen Entwicklung der Funktionen der
Grundrechte unter dem Grundgesetz lautet, dass die Grundrechte in erster Linie
subjektive Abwehrrechte gegeniiber dem Staat sind und ihnen erst in zweiter Linie,
maf3geblich angestofen durch die Rechtsprechung des BVerfG, ein objektivrechtli-
cher Gehalt beigemessen wurde. Obwohl dies zutrifft, ruht doch die Grundrecht-
sidee in ihren verfassungshistorischen Vorlaufern auf Grundrechtsfunktionen, die
nicht nur die individualrechtliche Freiheit betonten, sondern vielmehr auch die
Prigekraft durch Grundsatznormen fiir das staatliche Gemeinwesen.**° Eine pro-

grammatische Wirkung von Grundrechten, die von Grundrechten als ,,Grundsatz-

normen“**! ausgeht, war von Anbeginn Teil der Grundrechtsidee selbst,*** wenn-

gleich sie erst ab Mitte der 1950er Jahre von der Verfassungsrechtsprechung als Teil
der Grundgesetzdogmatik entwickelt wurde. Eine entscheidende Wegmarke war
hier die Liith-Entscheidung aus dem Jahre 1958,** in der das Gericht die Grund-
rechte als ,,objektive Wertordnung® einordnete und als Impulsgeber fiir Gesetzge-
bung, Verwaltung und Rechtsprechung ansah.***

9 Vgl. Dreier, Subjektiv-rechtliche und objektiv-rechtliche Grundrechtsgehalte, Jura 1994,
S.505 (505).

0 Grimm, Rickkehr zum liberalen Grundrechtsverstindnis?, in: ders. (Hrsg.), Die Zukunft
der Verfassung I, 1991, S.221 (2251.): wihrend die Grundrechte infolge der amerikanischen Revo-
lution als Freiheitsrechte konstituiert worden seien, fungierten die Grundrechte nach der franzo-
sischen Revolution als die ,obersten Leitprinzipien der Sozialordnung” und formulierten damit
einen ,Handlungsauftrag“ an den Staat; in Deutschland habe die ,Verengung der Grundrechte
auf ihre negatorische Funktion® erst in der zweiten Hilfte des 19. Jahrhunderts begonnen; Jarass,
Grundrechte als Wertentscheidungen bzw. objektivrechtliche Prinzipien in der Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts, A6R 110 (1985), S.363 (373), beschreibt die Verabsolutierung des
grundrechtlichen Abwehrcharakters® als ,,ein Produkt des Spatkonstitutionalismus und der posi-
tivistischen Staatsrechtslehre®; Smend, Verfassung und Verfassungsrecht (1928), in: ders. (Hrsg.),
Staatsrechtliche Abhandlungen und andere Aufsitze, 2. Aufl. 1968, S.259 (26211.): ,Ganz abgese-
hen von aller positiven Rechtsgeltung proklamieren die Grundrechte ein bestimmtes Kultur-, ein
Wertsystem, das der Sinn des von dieser Verfassung konstituierten Staatslebens sein soll.“ (S. 265);
»System der Grundrechte® als ,,spezifische Legitimitit einer Qualifikation der positiven Rechts-
ordnung“ (S.266).

#1 BVerfGE 6, 55 (72, juris Rn.48) — Steuersplitting; Biockenforde, Grundrechte als Grund-
satznormen, Zur gegenwirtigen Lage der Grundrechtsdogmatik, Der Staat 29 (1990), S. 1{f.; Ja-
rass, Grundrechte als Wertentscheidungen bzw. objektivrechtliche Prinzipien in der Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts, ASR 110 (1985), S.363 (374).

2 Jarass, Grundrechte als Wertentscheidungen bzw. objektivrechtliche Prinzipien in der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, AR 110 (1985), S.363 (374); vgl. auch Kunig/
Kotzur, in: v. Miinch/Kunig (Hrsg.), GG, Bd.I, 7. Aufl. 2021, Art.1 Rn.72: Grundrechte nicht
blofle Programmsitze, aber programmatische Wirkung als Grundrechtsfunktion.

43 BVerfGE 7, 198 — Liith.

+44 BVerfGE 7, 198 (205, juris Rn.26).
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Die Wissenschaftsfreiheit nimmt in dieser Entwicklung allerdings eine gewisse
Sonderstellung ein. In der Weimarer Republik war die Wissenschaftsfreiheit nach
Art. 142 WRYV vor allem eine ,,Garantie einer organisatorisch gegen den Staat abge-
schirmten Selbstverwaltungsstruktur der Universitit“.** Diese institutionelle Be-
trachtungsweise setzte sich zunichst auch in der Auslegung der grundgesetzlichen
Wissenschaftsfreiheit fort, eine endgiiltige ,Repersonalisierung“**® der Wissen-
schaftsfreiheit fand erst durch die Beitriage der Bochumer Staatsrechtslehrertagung
im Jahr 1968* statt.**® Schon Anfang der 1970er Jahre wurde jedoch mit dem
Hochschulurteil Art.5 Abs.3 GG als eine ,objektive, das Verhiltnis von Wissen-
schaft, Forschung und Lehre zum Staat regelnde wertentscheidende Grundsatz-
norm“ angesehen**” und damit der Grundstein fiir objektivrechtliche Gehalte auch
der Wissenschaftsfreiheit gelegt.**°

Durch die Werteterminologie des BVerfG entfachte sich zunichst eine Diskussi-
on um den Wertebegriff, die hier nicht nachzuzeichnen ist,*! ging es doch um das-
selbe, was heute vielfach als ,,objektivrechtliche® Grundrechtsfunktion bezeichnet
wird.*? Gliicklich sind beide Begrifflichkeiten nicht, denn auch die Rede von den

5 Schmitt Glaeser, Die Freiheit der Forschung, WissR 7 (1974), S. 107 (124) m.w.N.; Smend,
Das Recht der freien Meinungsiauflerung (Mitbericht), VVDStRL 4 (1928), S. 44 (57): ,Grundrecht
der deutschen Universitdt“ im Anschluss an Paulsen, Gesammelte pidagogische Abhandlungen,
1912, S.199.

46 Ipsen, Aussprache zur Stellung der Studenten in der Universitit, VVDStRL 27 (1969),
S.199.

7 Rupp/Geck, Die Stellung der Studenten in der Universitit, VVDStRL 27 (1969), S. 113 ff.
(Bericht Rupp) bzw. S. 143 ff. (Mitbericht Geck) und Aussprache S. 188 (1941f.).

#8 So vertrat Roellecke, Wissenschaftsfreiheit als institutionelle Garantie?, JZ 1969, S.726
(729), schliefilich die Position, dass Art.5 Abs.3 GG nur individualrechtlich zu verstehen sei.

9 BVerfGE 35, 79 (112, juris Rn.91) — Hochschulurteil.

#0 Im Schrifttum ist die objektivrechtliche Funktion umstritten, vgl. Wendt, in: v. Miinch/
Kunig (Hrsg.), GG, Bd.1, 7. Aufl. 2021, Art.5 Rn. 161 mit Fn. 966 m.w.N.; fiir die objektivrecht-
liche Funktion von Art.5 Abs.3 GG siehe nur Meusel, Auleruniversitire Forschung im Wissen-
schaftsrecht, 2. Aufl. 1999, §12 Rn. 196 (Wissenschaftsfreiheit als , Leitprinzip, das das gesamte
Wissenschaftsrecht prigt und bestimmt“); Schmidt-Afmann, Wissenschaftsrecht im Ordnungs-
rahmen des offentlichen Rechts, JZ 1989, S.205 (208 — unterscheidet zwischen ,individuell-ab-
wehrrechtlicher® und ,objektiv-institutioneller* Geltungsschicht der Wissenschaftsfreiheit);
Schmitt Glaeser, Die Freiheit der Forschung, WissR 7 (1974), S. 107 (125).

1 Vgl. hierzu Jarass, Grundrechte als Wertentscheidungen bzw. objektivrechtliche Prinzipien
in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, A6R 110 (1985), S.363 (364 Fn.4). Die
Werteterminologie findet sich schon bei Smend, Verfassung und Verfassungsrecht (1928), in: ders.,
Staatsrechtliche Abhandlungen und andere Aufsitze, 2. Aufl. 1968, S.259 (2641.). Zur Kritik am
Wertebegriff siche auch: Bockenforde, Kritik der Wertbegriindung des Rechts, in: Low (Hrsg.),
OIKEIWSIS, FS Robert Spaemann, 1987, S. 1{f.; Bickenfirde, Zur Kritik der Wertbegriindung
des Rechts (iberarbeitete Fassung des vorgenannten Festschriftbeitrags), ARSP, Beiheft 37
(Rechtspositivismus und Wertbezug des Rechts), 1990, S.33{f.; Bickenforde, Die Entstehung des
Staates als Vorgang der Sikularisation, mehrfach publiziert, zuletzt in: ders., Der sikularisierte
Staat. Sein Charakter, seine Rechtfertigung und seine Probleme im 21. Jahrhundert, 2007, S. 43
(70); Schmitt, Die Tyrannei der Werte, 3. Aufl. 2011, S. 35ff.

#2 In der frithen Rspr. des BVerfG rekurriert das Gericht vor allem auf die ,Wertordnung
(BVerfGE 7, 198 [205, juris Rn. 26; 215, juris Rn.47] - Liith) und ,Wertentscheidung” (BVerfGE 7,
377 [404, juris Rn.70) — Apotheken-Urteil]), aber auch ,wertentscheidende Grundsatznorm®
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objektivrechtlichen Gehalten stiftet Verwirrung angesichts des ebenfalls bestehen-
den festen Begriffs des ,objektiven Rechts“.*® Schon Art.1 Abs.3 GG bringt klar
zum Ausdruck, dass sich alle Staatsgewalt an die Grundrechte als Teil des objektiv
geltenden Rechts zu halten hat, ebenso basiert jedes subjektive Recht auf einem
objektiven Recht, dies aber ist mit der objektivrechtlichen Funktion nicht spezi-
“45 oder auch ,Rechts-
prinzipien bzw. Rechtsgrundsitze®, die aus den Abwehrrechten entwickelt und
»dann zur Grundlage neuer Rechtsfolgen werden®.*®

Die objektivrechtlichen Gehalte lassen sich nicht mit der gleichen Prizision be-

fisch gemeint.** Vielmehr geht es um ,neue Normgehalte

stimmen wie die abwehrrechtlichen, dafiir aber sind sie in besonderem Maf} dafiir
geeignet, trotz des unverinderten Normtextes der Grundrechte neue Funktionen
der Grundrechte zur Geltung zu bringen.*” Klaus Stern sieht in den objektivrecht-

lichen Gehalten treffend den ,Motor der schopferischen Grundrechtsrechtspre-

chung®, weist aber auch auf die dogmatische Liickenhaftigkeit hin.*®

2. Das Hochschulurteil des BVerfG und seine eingeschrinkte Bedeutung
fiir die Ressortforschung

Das Hochschulurteil des BVerfG aus dem Jahre 1973 basiert auf einem Verstindnis
von Art.5 Abs.3 GG als einer ,objektive[n], das Verhiltnis von Wissenschaft, For-

(BVerfGE 23, 127 [134, juris Rn.20] — Zeugen Jehovas) bzw. ,,Grundentscheidung® (BVerfGE 7,
198 [205, juris Rn.26] — Liith), spiter vermehrt auch auf die ,objektiv-rechtlichen Gehalte“
(BVerfGE 141, 186 [205, Rn. 40] —isolierte Vaterschaftsfeststellung; so aber auch schon in BVerfGE
39, 1 [42, juris Rn.152] — Schwangerschaftsabbruch I). Eine klare terminologische Linie ist nicht
erkennbar, insbesondere hat kein klarer Wechsel weg vom Wertgedanken stattgefunden (vgl.
BVerfG, Stattgebender Kammerbeschluss, NJW 2016, 3014 [3014, juris Rn. 10] - Benachteiligung
Behinderter; BVerfGE 133, 377 [409, Rn. 81] — Ehegattensplitting; BVerfGE 148, 267 [280, Rn. 32]
- Stadionverbot).

453 Zur verwirrenden Terminologie schon Jarass, Grundrechte als Wertentscheidungen bzw.
objektivrechtliche Prinzipien in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, AR 110,
S.363 (3681.); Sachs, in: ders. (Hrsg.), GG, 8. Aufl. 2018, Vor Art.1 Rn.28.

454 Dreier, in: ders. (Hrsg.), GG, Bd. 1, 3. Aufl. 2013, Vorb. Rn. 94; Jarass, Grundrechte als Wer-
tentscheidungen bzw. objektivrechtliche Prinzipien in der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts, ASR 110, S.363 (3681.); Kunig/Kotzur, in: v. Miinch/Kunig (Hrsg.), GG, 7. Aufl.
2021, Art. 1 Rn. 70ff.

455 Dreier, in: ders. (Hrsg.), GG, Bd. 1, 3. Aufl. 2013, Vorb. vor Art.1 Rn. 95.

436 Jarass, Grundrechte als Wertentscheidungen bzw. objektivrechtliche Prinzipien in der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, AGR 110 (1985), S.363 (366); siche auch Stern,
Idee und Elemente eines Systems der Grundrechte, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR, Bd. IX,
3. Aufl. 2011, § 185 Rn. 80; kritisch Sachs, in: ders. (Hrsg.), GG, 8. Aufl. 2018, Vor Art.1 Rn.28f.

457 Jarass, Grundrechte als Wertentscheidungen bzw. objektivrechtliche Prinzipien in der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, A6R 110 (1985), S.363 (366); siche auch Stern,
Idee und Elemente eines Systems der Grundrechte, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR, Bd.IX,
3. Aufl. 2011, § 185 Rn. 80.

458 Stern, Idee und Elemente eines Systems der Grundrechte, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.),
HdbStR IX, 3. Aufl. 2011, § 185 Rn. 80; siehe fiir die nicht hinlingliche dogmatische Durchdrin-
gung auch Drezer, Subjektiv-rechtliche und objektiv-rechtliche Grundrechtsgehalte, Jura 1994,
S.505 (509).
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schung und Lehre zum Staat regelnde[n] wertentscheidende[n] Grundsatznorm®.*’

Die Wertentscheidung beruhe

yauf der Schlisselfunktion, die einer freien Wissenschaft [...] auch fir die gesamtgesell-
schaftliche Entwicklung zukommt. Diese Wertentscheidung bedeutet nicht nur die Absage
an staatliche Eingriffe in den zuvor gekennzeichneten Eigenbereich der Wissenschaft; sie
schliefit vielmehr das Einstehen des Staates, der sich als Kulturstaat versteht, fiir die Idee
einer freien Wissenschaft und seine Mitwirkung an ihrer Verwirklichung ein und verpflich-
tet ihn, sein Handeln positiv danach einzurichten, d.h. schiitzend und férdernd einer Aus-
héhlung dieser Freiheitsgarantie vorzubeugen.“*%°

Aus diesen grundsatzlichen Erwigungen zieht das BVerfG zwei Postulate, nimlich
erstens die Verpflichtung des Staates, die Wissenschaft durch funktionsfihige Wis-
senschaftsinstitutionen (Infrastrukturen) zu ermoglichen und zu fordern und
zweitens den staatlich finanzierten Wissenschaftsbetrieb als Teil der Leistungsver-
waltung so auszugestalten, dass die Wissenschaftsfreiheit innerhalb der Wissen-
schaftsorganisation Hochschule strukturell so weit wie moglich gewahrt ist.*! Es
geht damit um eine grundsitzliche Verhiltnisbestimmung der Systeme ,,Staat“ und
»Wissenschaft® in ihren jeweiligen Rationalititen und Abhingigkeiten. Die Staats-
freiheit der Wissenschaft gilt ausdriicklich nicht nur zugunsten der Selbstver-
wirklichung der Grundrechtstriger, sondern ist nach dem Gericht zentral fiir die
gesamtgesellschaftliche Entwicklung. Es geht um die ,Funktionsfihigkeit der

«“462 alsoum die ,,Idee einer freien Wissen-

Institution ,freie Wissenschaft® als solche
schaft“**? an sich. So gelesen, konnte man daraus den Schluss ziehen, dass auch die
Ressortforschung gleichermaflen frei auszugestalten sei. Allerdings legen die vom
Gericht gezogenen Ableitungen einen anderen Schluss nahe. Der Staat ist verpflich-
tet, eine freie Wissenschaft zu erméglichen und zu férdern, um dem individuellen
und gesellschaftlichen Interesse gerecht zu werden.***

gend, dass es dariiber hinaus keine in den staatlichen Dienst genommene Wissen-

Dies bedeutet nicht zwin-

schaft geben diirfe. Da sich damit bereits aus dem ersten Postulat keine Anforde-
rungen an die Ressortforschung ableiten lassen, bleibt auch das zweite Postulat

+9 BVerfGE 35, 79 (112, juris Rn. 91) —- Hochschulurteil.

#60 BVerfGE 35, 79 (114, juris Rn. 95).

#1 Vol. auch Dreier, Subjektiv-rechtliche und objektiv-rechtliche Grundrechtsgehalte, Jura
1994, S.505 (512) sowie Geis, Wissenschaft und Hochschule, in: Ehlers/Fehling/Punder, Beson-
deres Verwaltungsrecht, Bd.II1, 4. Aufl. 2021, § 85 Rn.9: ,,Als objektive Wertentscheidung garan-
tiert Art.5 Abs.3 GG die unabhingige Ausiibung von Forschung und Lehre — darin dem Schutz
der richterlichen Unabhingigkeit nicht undhnlich — ein wissenschaftsadiquates Wissenschafts-
recht, das insbesondere durch ein freiheitsorientiertes Dienst- und Arbeitsrecht den grofiemogli-
chen Schutz gewihrleisten muss. Dies rechtfertigt mafigebliche Modifikationen des Beamten-
rechts (insb. die weitgehende Weisungsfreiheit des Wissenschaftlers)“.

462 BVerfGE 35, 79 (120, juris Rn. 109) — Hochschulurteil.

63 BVerfGE 35, 79 (114, juris Rn. 95).

#64 Vgl. zu den unterschiedlichen dogmatischen Lesarten des Hochschulurteils im Sinne eines
Abwehrrechtes, einer staatlichen Schutzpflicht oder eines Teilhaberechtes nur Dreier, Subjek-
tiv-rechtliche und objektiv-rechtliche Grundrechtsgehalte, Jura 1994, S.505 (511 m.w.N. in
Fn.95); zur gesellschaftlichen Bedeutung der Wissenschaft siehe auch Rick, Forschung im Bun-
desinstitut fiir Berufsbildung, BWP 1982, S. 1{{.
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ohne Relevanz, das sich mit der inneren Struktur der geforderten Wissenschafts-
einrichtungen befasst. Die Ressortforschung soll nicht der Forschungsermog-
lichung im Sinne einer Teilhabeberechtigung dienen, sondern staatlichen Zwecken.
Sie ist kein Teil der Leistungsverwaltung, sondern darauf gerichtet, staatliche Auf-
gaben zu erfiillen. Damit betreffen die Forderungen aus dem Hochschulurteil nicht
unmittelbar die Organisation der Ressortforschung.

In Frage steht jedoch, ob sich aus dem objektivrechtlichen Gehalt der Wissen-
schaftsfretheit Strukturprinzipien entfalten lassen, die auch fir die Ressortfor-
schung gelten, obwohl die Ressortforschung rein innerstaatlich organisiert ist, es
sich mithin um einen Teil der Verwaltung handelt. Gerade weil der Staat zum Tri-
ger von Wissenschaft und Technik geworden ist und eine Abhingigkeit des Staates
von der durch die Wissenschaft bewirkten Rationalitit besteht,*®> bedarf das Ver-
hiltnis von Wissenschaft und Staat einer iiber die bisher erkannten Grundsitze
hinausgehenden weiteren Bestimmung.

3. Verbdltnisbestimmung von objektivrechtlichem Gebalt und subjektivem Recht
a) Diskussion des Meinungsstandes im Schrifttum

Unstreitig sind Grundrechte auch Teil des objektiven Rechts, das den Staat bindet
(Art. 1 Abs.3 GG).** Bis heute nicht eindeutig geklirt ist das Verhiltnis des objek-
tivrechtlichen Gehalts der Grundrechte zum subjektiven Recht.**” Obwohl die Be-
grifflichkeiten einer ,objektiven Wertordnung“*®® bzw. eines ,objektivrechtlichen
Gehalts“ der Grundrechte semantisch gerade den Schluss nahelegen, dass den
Grundrechten eine iiber das Individualrecht des Einzelnen hinausreichende Wir-
kung beigemessen wird, wird teils die objektivrechtliche Funktion ginzlich im
Dienste des subjektiven Rechts verortet mit der Konsequenz, dass jedem objektiv-
rechtlichen Grundrechtsgehalt auch ein subjektives Recht zu entsprechen hat und
dass der objektivrechtliche Grundrechtsgehalt nur von daher seinen eigentlichen
Sinn entfaltet.**” Konrad Hesse, ein Schiiler Rudolf Smends, sah die ,,Bedeutung der

465 Vgl. hier bereits Schelsky, Der Mensch in der wissenschaftlichen Zivilisation, 1961, S.22.

466 Siehe nur Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd.I11/1, 1988, § 69 VI,
S.9871.

467 Verdient gemacht hat sich insbesondere Stern um die Aufhellung der Beziehung von sub-
jektivrechtlicher Bedeutung und objektivrechtlichen Grundrechtsgehalten, vgl. Stern, Das Staats-
recht der Bundesrepublik Deutschland, Bd.I11/1, 1988, §69 VI, S.978{f., sowie Stern, Idee und
Elemente eines Systems der Grundrechte, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR, Bd.IX, 3. Aufl.
2011, §186 Rn.99; siche zur ,Resubjektivierung® auch Dreier, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd.I,
3. Aufl. 2013, Vorb. vor Art. 1 Rn. 95 (m.w. N.); ferner Kloepfer, Verfassungsrecht II, Grundrechte,
2010, § 48 Rn. 36.

468 Zur Diskussion des Begriffs der Wertordnung siehe schon Hesse, Grundziige des Verfas-
sungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, 20. Aufl. 1995, Rn.299; kritisch Kloepfer, Verfas-
sungsrecht I, Grundrechte, 2010, § 48 Rn. 35.

469 Alexy, Theorie der Grundrechte, 1. Aufl. 1985, S.410ff. (bes. 414: Subjektivierung entspre-
che dem ,,Sinn der Grundrechte als individueller Rechte®), 432ff.; Robbers, Sicherheit als Men-
schenrecht, 1987, S.149 (,Das objektive Recht kann zwar von der Gewihrleistung subjektiver
Rechte absehen; es verfehlt dann aber jenes vor ihm bestehende und ihm vorgegebene potentielle
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Grundrechte als objektive Prinzipien” ausschliefilich im Zusammenhang der ,ur-
spriinglichen und primiren Bedeutung als Menschen- und Biirgerrechte“.*”° Die
»objektivrechtliche Bedeutung als Element der Gesamtrechtsordnung des Gemein-
wesens” diene letztlich dem Schutz des Einzelnen und miisse vom Individuum ein-
gefordert werden kénnen.*”! Neben diesem teleologischen Argument*’?
ein prinzipientheoretisches Argument vorgebracht. Die objektiven Grundrechtsge-

wird auch

halte seien Prinzipien, deren Geltungskraft optimiert werden miisse.*> Die Subjek-
tivierung verleihe dem Prinzip seine Durchschlagkraft.*”* Auch wenn unklar sei,
ob die ,,Subjektivierung in den Grundrechten angelegt® sei und ,aus dem Prinzi-
piencharakter eines Verfassungswertes nicht ohne weiteres die Subjektivierung der
darin angelegten Rechtspositionen abgeleitet werden konne®, so seien die objektiv-
rechtlichen Gehalte Teil der Grundrechtsgeltung und teilten so ihren ,,Optimie-
rungscharakter“.”> Den Gegenpol zu einer rein subjektivrechtlichen Betrachtung
bildet die Ansicht, dass objektivrechtliche Gehalte nur den Staat binden, allenfalls
als Reflex auch den Grundrechtstriger begiinstigen, aber nicht einklagbar sind.**
Uberzeugen kann nur eine zwischen diesen Polen vermittelnde Ansicht. Eine
ganzliche Indienstnahme des objektivrechtlichen Gehalts durch subjektive Rechte
erscheint nicht plausibel. Die — wenn auch missliche — ,Wertentscheidungstermino-
logie“ impliziert, dass es nicht nur um konkrete Rechte und Pflichten geht, sondern
auch um verfassungsimmanente ,Prinzipien®, die als Auslegungsrichtschnur fiir
die Rechtsordnung insgesamt gelten. Auch wenn Prinzipien durch Subjektivierung
groflere Geltungskraft verschatft werden kann, folgt daraus noch kein denklogi-
scher Grundsatz, aus dem die Resubjektivierung zwingend folgen wiirde. Anderer-
seits aber ist die Effektuierung durch Subjektivierung auch nicht von der Hand zu

Recht. Insofern besteht der sowohl existenzielle wie legitimatorische Primat des subjektiven
Rechts.“); Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, 20. Aufl.
1995, Rn. 290.

470 Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, 20. Aufl. 1995,
Rn.290.

#1 Hesse, Verfassungsrecht, a.a.O., Rn.293.

#2 Dieses auch vertreten von Alexy, Grundrechte als subjektive Recht und als objektive Nor-
men, Der Staat 29 (1990), S.49 (61): ,Zweck und damit der Grund fiir die Grundrechte ist ,der
Schutz des einzelnen und nicht die Garantie objektiver Ordnungen®, sowie Unruh, Zur Dogmatik
der grundrechtlichen Schutzpflichten, 1996, S. 64 (m.w.N. in Fn. 173).

#3 Alexy, Theorie der Grundrechte, 1985, S.414 (,Die Subjektivierung der Schutzpflichten
laf¢ sich also mit dem Prinzipiencharakter der Grundrechte begriinden.“); Unruh, Zur Dogmatik
der grundrechtlichen Schutzpflichten, 1996, S. 621.

#4% Alexy, Theorie der Grundrechte, 1985, S. 414.

45 Unrub, Zur Dogmatik der grundrechtlichen Schutzpflichten, 1996, S. 63, der diese Schluss-
folgerung allerdings konkret nur fiir die Schutzpflichten zieht. Ausdriicklich differenziert er da-
riiber hinaus zwischen formalen Grundrechtsprinzipien (z.B. Sozialstaatsprinzip) und materia-
len Grundrechtsprinzipien, aus denen allein subjektive Rechte abgeleitet werden kénnen.

#6 Hiberle, Grundrechte im Leistungsstaat, VVdStRL 30 (1971), S.43 (112 — Kein subjektiver
Anspruch aus ,Teilhabecharakter” der Grundrechte). Vgl. Zur Diskussion des methodologischen
Einwandes, des Inversionsargumentes und des Gewaltenteilungsargumentes: Unruh, Zur Dog-
matik der grundrechtlichen Schutzpflichten, 1996, S.59ff. (m.w.N. zu den vertretenen Positio-
nen).
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weisen. Daher ist abzuwigen, inwiefern die Einrdumung eines subjektiven Klage-
rechts im Einzelfall geboten ist, um auch rein objektivrechtlichen Gehalten zur
Durchsetzung zu verhelfen. Je wichtiger das durchzusetzende Rechtsgut ist und je
konkreter seine objektivrechtlichen Verpflichtungen sich gestalten, desto eher ist
eine individualrechtliche Klagemoglichkeit anzunehmen.

Daher ist mit einer vermittelnden Ansicht davon auszugehen, dass objektiv-
rechtliche Verpflichtungen des Staates zwar vielfach zum Schutze der Individuen
bestehen, sich darin aber nicht erschépfen und nicht in allen Fillen individuell ge-
richtlich eingefordert werden kénnen.*”” Diese Sicht erlaubt es, iiber das subjektive
Interesse Einzelner hinaus Grundsitze wie den einer so weit als moglich staatsfrei-
en Wissenschaft aus den Grundrechten abzuleiten, die vom Staat auch jenseits der
zu schiitzenden Freiheitssphire der Biirger zu beachten sind.*® Im Sinne der
Schutznormlehre ist nicht ausgeschlossen, dass auch die objektivrechtlichen Gehal-
te den Grundrechtstriger begiinstigen sollen.*”? Allerdings wiirde es zu Verschie-
bungen im Rahmen der Gewaltenteilung kommen, wiirde man alle objektivrechtli-
chen Gehalte als subjektive Rechte anerkennen.*° Eine rechtliche Vermutung fiir

ein subjektives Recht aus einem objektivrechtlichen Gehalt besteht nicht.*®! Viel-

mehr liegt die Begriindungslast auf Seiten der Annahme eines subjektiven Rechts.*®

Es ist der Gewaltenteilungsgrundsatz zu beachten, so dass der Gesetzgeber nicht
zu einem bestimmten Vorgehen genétigt werden darf.**? Zu Recht angenommen

477 Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd.111/1, 1988, § 69 VI, S. 978 (Die
aus den objektivrechtlichen Grundrechtsgehalten ,entspringenden Pflichten des Staates verkor-
pern einen zusitzlichen Rechtsgehalt, der die [subjektiven] Grundrechtsgehalte zwar verstirkt,
mit thnen aber nicht identisch ist.“), bes. auch S. 988{. und mit umfangreichen weiteren Nachwei-
sen auf S.980 (dort Fn.417); siche auch: Breuer, Grundrechte als Anspruchsnormen, Festgabe
BVerwG, 1978, S.89 (103ff.); D. Eblers, Verwaltung in Privatrechtsform, 1984, S.127 Fn.92 (am
Ende); Isensee, Das Grundrecht auf Sicherheit, 1983, S. 501f. (fiir Schutzpflichten); Jarass, Grund-
rechte als Wertentscheidungen bzw. objektivrechtliche Prinzipien in der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts, A6R 110 (1985), S. 363 (396: kein subjektiver Anspruch gegeniiber der
Legislative auf bestimmtes Gesetz, sondern nur auf Feststellung der Verfassungswidrigkeit eines
bestehenden Gesetzes).

48 So auch D. Eblers, Verwaltung in Privatrechtsform, 1984, S.127 Fn.92 (am Ende): Art.5
Abs.3 GG konne ,als Norm des objektiven Rechts dem Organisationsermessen des offentlich-
rechtlichen Trigers auch dann Grenzen ziehen [...], wenn eine Grundrechtsberechtigung aus-
scheidet.”

479 Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd.II1/1, 1988, §69 VI, S.988.

480 Stern, Staatsrecht, a.a. O., §69 VI, S.988{.

81 Stern, Staatsrecht, a.a.O., §69 VI, S.979.

482 Sterm, Staatsrecht, ebd.

483 Jarass, Grundrechte als Wertentscheidungen bzw. objektivrechtliche Prinzipien in der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, A6R 110 (1985), S.363 (396); Stern, Das Staats-
recht der Bundesrepublik Deutschland, Bd. ITI/1, 1988, §69 VI, S.981 (in Interpretation der Ver-
fassungsrechtsprechung) sowie S.989 (,Der Gesetzgeber ist kein Vollzugsorgan der Verfas-
sung.“); vgl. auch das Sondervotum zur Fristenregelung: ,Der Gedanke der objektiven Wertent-
scheidung darf aber nicht zum Vehikel werden, um spezifisch gesetzgeberische Funktionen in der
Gestaltung der Sozialordnung auf das Bundesverfassungsgericht zu verlagern. Sonst wiirde das
Gericht in eine Rolle gedringt, fiir die es weder kompetent noch ausgeristet ist.“ (BVerfGE 39, 1
[72, juris Rn.228] — Schwangerschaftsabbruch I).
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wird vereinzelt ein Uberschieflender Gehalt einer objektivrechtlichen Verpflich-
tung des Staates, der zum Wohle der Gesellschaft als ganzer, nicht einzelner Indi-
viduen besteht.*®* Andreas Kulick hat in jiingerer Vergangenheit auf die ,gesell-
schaftlich-politische Steuerungsfunktion der Grundrechte* hingewiesen.*®® Durch
die objektivrechtliche Funktion der Grundrechte sollen Staat und Gesellschaft ge-
formt werden.*¢

Die Einschitzung des Verhiltnisses einer objektivrechtlichen zu einer subjekti-
ven Grundrechtsfunktion hingt auch davon ab, ob der objektivrechtliche Gehalt
der Grundrechte nur als niher zu konkretisierendes ,,Rechtsprinzip® gilt*®’
aber als hinreichend bestimmte rechtliche Verpflichtung.*®® Zutreffend ist davon
auszugehen, dass der objektivrechtliche Gehalt beides umfasst, sowohl hinreichend
bestimmte Verpflichtungen, aber auch dartiber hinausreichende Prinzipien, die sich
im Laufe der Zeit auch zu konkreten rechtlichen Gehalten verfestigen konnen. Mit
der Prinzipienidee erdffnet sich ein dynamisches Element und eines, das tiber das
konkrete Recht hinaus die Rechtsordnung im Blick hat und das auch fiir die Orga-
nisation der Ressortforschung fruchtbar gemacht werden kann, geht es doch auch
um das Prinzip einer freien Wissenschaft, die nicht vom Staat verformt werden
darf, wohl aber fir seine Zwecke eingesetzt werden kann.

oder

b) Rechtsprechung

Die Rechtsprechung ist nicht homogen oder jedenfalls nicht eindeutig.**” Dies hat
zuweilen seine Ursache in den Besonderheiten der prozessualen Klagearten, im
Wege derer die Einschitzungen vor Gericht erfolgen. So kommt es in einem Nor-
menkontrollverfahren zur Frage eines Schutzpflichtgehalts von Grundrechten
schon von vornherein nicht darauf an, ob dieser Verpflichtung ein subjektives Recht
korrespondiert. Es zeichnet sich in der verfassungsgerichtlichen Rechtsprechung
jedoch die Tendenz ab, objektivrechtliche Grundrechtsfunktionen vor allem zur
Begriindung subjektiver Rechtspositionen heranzuziehen.*° Selbst dort, wo kein

84 Diskussion bei Kulick, Vom Kopf auf die Fiifie. Die juristische Person des Privatrechts und
die wesensmiflige Anwendbarkeit der Grundrechte, JoR 65 (2017), S.57 (651ff.); Schmitt Glaeser,
Die Freiheit der Forschung, WissR 7 (1974), S. 107 (124), unter Bezug auf Nitsch et al., Hochschule
in der Demokratie (1965), S. 218.

85 Kulick, Vom Kopf auf die Fifle. Die juristische Person des Privatrechts und die wesensma-
Rige Anwendbarkeit der Grundrechte, JoR 65 (2017), S.57 (65).

486 Kulick, Grundrechte, a.a.O., S.57 (66).

7 Hiberle, Grundrechte im Leistungsstaat, VVAStRL 30 (1971), S. 43 (112).

488 Vgl. hier auch Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd.I11/1, 1988, § 69
VI, S.991 (je weniger bestimmt der objektivrechtliche Grundrechtsgehalt sei, desto schwicher
seien die Argumente fiir ein subjektives Recht) u. S.993.

89 Siehe zur Analyse der Rspr. Dolderer, Objektive Grundrechtsgehalte, 2000, § 11, S.351ff,;
Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd. 111/1, 1988, § 69 V1, S. 9801f.; Unrub,
Zur Dogmatik der grundrechtlichen Schutzpflichten, 1996, S. 581.

#90 Vgl. die eingehende Analyse von Dolderer, Objektive Grundrechtsgehalte, 2000, § 11, ins-
besondere S.353: Es ,,scheint sich der Schluf§ zu rechtfertigen, die Rechtsprechungspraxis sei ,nach
einigem Schwanken‘ einen Weg gegangen, der auf eine ,generelle subjektiv-rechtliche Geltendma-
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subjektiv einklagbares Recht angenommen wurde, ging es doch immer um den
Schutz der Biirger. Denn die herausgebildeten Fallgruppen erstens der ,,Ausstrah-
lungswirkung“*”! auf die ,staatliche und gesellschaftliche Gesamtordnung® (soge-
nannte ,,mittelbare Drittwirkung)*?, zweitens der ,Schutzpflichten“***des Staates
gegen Grundrechtsverletzung durch Private (oder sonstige nicht staatlicherseits
drohende Grundrechtsbeeintrichtigungen), und schliellich drittens des Grund-
rechtsschutzes durch Organisation und Verfahren** beziehen sich jeweils auf den
Schutz von Individuen,**?

rer Biirger gleichzeitig durch die Grundrechte in Pflicht genommen wird.**

wenngleich damit auch einhergehen kann, dass ein ande-

chung auch des objektivrechtlichen Grundrechtsgehalts® zusteuere.“; Unruh, Zur Dogmatik der
grundrechtlichen Schutzpflichten, 1996, S. 58 (,,Die Subjektivierung der Schutzpflichten ist aber
in der Judikatur des Gerichts angelegt.“); vgl. aber auch Schmitr Glaeser, Die Freiheit der For-
schung, WissR 7 (1974), S. 107 (1261f.), der zeigt, dass die Rspr. des BVerfG zur Meinungs- und
Pressefreiheit teils zu einer Beschneidung der subjektiven Freiheit im Dienste der objektiven
Grundrechtsfunktion gefithrt hat. Fir die Wissenschaftsfreiheit sei dies allerdings explizit nicht
der Fall.

1 Niher hierzu Dreier, in: ders. (Hrsg.), GG, Bd.I, 3. Aufl. 2013, Vorb. vor Art.1 Rn. 96ff;
Jarass, Grundrechte als Wertentscheidungen bzw. objektivrechtliche Prinzipien in der Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts, A6R 110 (1985), S.363 (3761f.); Stern, Idee und Elemente
eines Systems der Grundrechte, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR, Bd.IX, 3. Aufl. 2011, § 185
Rn. 83.

492 Leitentscheidung: BVerfGE 7, 198 — Liith; Jarass, Grundrechte als Wertentscheidungen
bzw. objektivrechtliche Prinzipien in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, A6R
110 (1985), S.363 (378); Stern, Idee und Elemente eines Systems der Grundrechte, in: Isensee/
Kirchhof (Hrsg.), HdbStR, Bd. IX, 3. Aufl. 2011, § 185 Rn. 83.

493 Dreier, in: ders. (Hrsg.), GG, Bd. I, 3. Aufl. 2013, Vorb. vor Art. 1 Rn. 101 ff; Jarass, Grund-
rechte als Wertentscheidungen bzw. objektivrechtliche Prinzipien in der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts, AR 110 (1985), S.363 (3781{f.); grundlegend: BVerfGE 39, 1{f. -
Schwangerschaftsabbruch L.

494 Dreier, in: ders. (Hrsg.), GG, Bd. I, 3. Aufl. 2013, Vorb. vor Art. 1 Rn. 105 ff; Jarass, Grund-
rechte als Wertentscheidungen bzw. objektivrechtliche Prinzipien in der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts, A6R 110 (1985), S.363 (385ff.); grundlegend BVerfGE 35, 79{f. —
Hochschulurteil.

495 Teilweise gelten auch die grundrechtlichen ,Einrichtungsgarantien® als Ausfluss einer ob-
jektivrechtlichen Grundrechtsfunktion. Ausfiihrlich Mager, Einrichtungsgarantien, 2003, S. 691f.
u. 2721f.; Jarass, Grundrechte als Wertentscheidungen bzw. objektivrechtliche Prinzipien in der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, A6R 110 (1985), S.363 (367): ,Moglicherweise
wird man im institutionellen Gehalt eine strukturell verfestigte und besonders deutlich ausge-
prigte Wertentscheidung sehen miissen.; auch Dreier, in: ders. (Hrsg.), GG, Bd.I, 3. Aufl. 2013,
Vorb. vor Art.1 Rn. 108, sieht die Einrichtungsgarantien als Ausdruck der objektivrechtlichen
Funktion (sowie Ausfluss von Art. 19 Abs.2 GG) an; Stern, Idee und Elemente eines Systems der
Grundrechte, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR, Bd.IX, 3. Aufl. 2011, § 185 Rn. 77, nach dem
sich aus den objektivrechtlichen Gehalten ,,gewisse gleichartige Wirkungen“ ableiten lassen wie
aus den Einrichtungsgarantien.

496 Dies ist besonders bei der mittelbaren Drittwirkung der Grundrechte im Privatrecht der
Fall, da hier die Grundrechte zugunsten des Einen und zulasten des Anderen Wirkung entfalten
konnen. Auch bei den Schutzpflichten kann der Staat aufgerufen sein, zugunsten etwa des Ge-
sundheitsschutzes der Biirger die risikoreiche Titigkeit anderer Burger zu reglementieren. Der
Einwand, dass die Grundrechte nun eine neue Funktion erhalten haben und gegen den Biirger als
Verpflichtung wirken (Inversionsargument), ist verfehlt, denn auch bei Grundrechtskollisionen,
die im Wege praktischer Konkordanz gelést werden, wird die Begiinstigung des einen zur Last
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Die hochschulrechtliche Rechtsprechung hat die objektivrechtlichen Gehalte von
Art.5 Abs.3 GG zur Verstirkung subjektiver Rechte herangezogen.*” So heifit es
im Hochschulurteil von 1973, dass ,,die Wertentscheidung des Art.5 Abs.3 GG die
Geltungskraft des Freiheitsrechts in Richtung auf Teilhabeberechtigungen® ver-
stirke.*”® Gleichfalls wird in der Entscheidung zum hamburgischen Universitits-
gesetz aus der ,Wertentscheidung® des Art.5 Abs.3 GG ein Recht des Einzelnen
auf ,staatliche Mafinahmen auch organisatorischer Art“ abgeleitet, ,die zum
Schutz seines grundrechtlich gesicherten Freiheitsraumes unerlafilich sind, weil sie
ihm freie wissenschaftliche Betitigung iiberhaupt erst ermoglichen“?®. Allerdings
zieht sich durch die hochschulrechtliche Rechtsprechung auch der Gedanke, dass
umgekehrt der objektivrechtliche Gehalt nicht nur den subjektiven Anspruch ver-
starkt, sondern die Einrdaumung der subjektiven Geltendmachung ihrerseits ,dem
Interesse des Gemeinwesens an einem funktionierenden Wissenschaftsbetrieb®
dient.”® Damit ist die Resubjektivierung in eine Riickbeziehung zum objektiv-
rechtlichen Gehalt gesetzt. Dies kniipft an den bereits erwihnten Gedanken an,
dass die objektivrechtliche Funktion der Grundrechte nicht nur zugunsten von In-
dividuen herangezogen werden kann (unabhingig davon, ob als subjektives Recht
ausgestaltet oder lediglich objektiv zu beachtendes Recht), sondern dass ein tiber-
schieflender Bereich der objektivrechtlichen Funktion auch zum Nutzen der Ge-
sellschaft als solcher bestehen kann. Die Wissenschaftsfreiheit ist in besonderem
Mafle geprigt von einer Melange subjektiver Rechte und einem gesellschaftlichen
Interesse an der Institution einer freien Wissenschaft.’® Dieses Interesse besteht in

des Anderen (vgl. zum Inversionsargument auch Unrub, Zur Dogmatik der grundrechtlichen
Schutzpflichten, 1996, S. 601.).

#7 Interpretation der Verfassungsrechtsprechung in dem genannten Sinne auch bei Dolderer,
Objektive Grundrechtsgehalte, 2000, §11, S.352 (Hochschulrechtliche Rspr. als ,Meilenstein in
der ,Subjektivierung objektiver Grundrechtsgehalte*); Schmirt Glaeser, Die Freiheit der For-
schung, WissR 7 (1974), S.107 (130 u. 132); Mager, Einrichtungsgarantien, 2003, S.283; Mager,
Freiheit von Forschung und Lehre, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR, Bd. VII, 3. Aufl. 2009,
§166 Rn.26; Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd.II1/1, 1988, §69 VI,
S.983.

98 BVerfGE 35, 79 (115, juris Rn. 97) — Hochschulurteil.

9 BVerfGE 43, 242 (267, juris Rn.75) — Universititsgesetz Hamburg; siche auch
BVerfGE 111, 333 (353, juris Rn.135) — Brdbg. Hochschulgesetz: ,Dem einzelnen Triger des
Grundrechts aus Art.5 Abs.3 Satz 1 GG erwichst aus dieser Wertentscheidung ein Recht auf
solche staatlichen Mafinahmen auch organisatorischer Art, die zum Schutz seines grundrechtlich
gesicherten Freiheitsraums unerlisslich sind, weil sie ihm freie wissenschaftliche Betitigung iiber-
haupt erst ermoglichen.“ Allerdings hat sich der Umfang der aus der objektivrechtlichen Funktion
abgeleiteten subjektiven Rechte reduziert, siche nur Mager, Freiheit von Forschung und Lehre, in:
Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR, Bd. VII, 3. Aufl. 2009 § 166 Rn. 26 (,von einer Verstirkung des
individuellen Abwehrrechts* konne ,,kaum mehr die Rede sein®).

500 BVerfGE 35, 79 (1151., juris Rn.97) — Hochschulurteil; s. auch: BVerfGE 111, 333 (353f.) -
Brdbg. Hochschulgesetz: ,Dieser Freiraum ist nicht nur im Interesse seiner Entfaltung als Wis-
senschaftler garantiert, sondern auch im Interesse einer dem Wohl des Einzelnen und der Gesell-
schaft dienenden Wissenschaft“.

501 Vgl. hier nur die Entwicklung der Auslegung des Art.5 Abs.3 GG zum subjektiven Recht
(oben 2. Teil B. II. 3.); Schmitt Glaeser, Die Freiheit der Forschung, WissR 7 (1974), S.107 (124),
unter Bezug auf Nitsch et al., Hochschule in der Demokratie (1965), S.218; auch Hesse, Grundzii-
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abgeschwichter Form auch im Blick auf die Ressortforschung. Die Ressortfor-
schung ist allerdings staatliche Forschung und als Teil des Staates grenzt sie sich
nicht von ihm ab. Daher kann die Wissenschaftsfreiheit hier nicht im herkémmli-
chen Sinne als Freiheitsrecht gelten. Vielmehr geht es darum, dass der Staat, der zur
Wahrnehmung seiner Aufgaben forschen darf, dieses Ziel nur dann erreichen kann,
wenn er ,echte“ Forschung betreibt.®* Macht der Staat die Forschung zur Grund-
lage seines Handelns, muss er auch Forschung gewihrleisten. Entscheidend ist hier
die Schnittstelle zwischen den objektivrechtlichen Gehalten der Wissenschaftsfrei-
heit und einer aus dem Rechtsstaatsprinzip folgenden Rationalititsanforderung.
Daher soll im Folgenden die These niher entfaltet werden, wonach die Anforde-
rungen an die freiheitliche Ausgestaltung nicht allein an die Wissenschaftsfreiheit
ankniipfen, sondern an die spezifische Verbindung des Rechtsstaatsprinzips mit
den fiir die Wissenschaftsfreiheit geltenden Primissen (dazu unten B. IV.). Dieser

neue Losungsansatz kann aber an bestehende Thesen des Schrifttums anschlieflen
(dazu unten B. IIL.).

4. Bereichsgarantie der Wissenschaft

An dieser Stelle sei das Verstindnis der ,,Wissenschaft“ im Sinne einer ,Bereichsga-
rantie®, wie sie von Gabriele Britz vorgeschlagen wird, niher auf seinen Wert fir
die Ressortforschung hin beleuchtet. Die ,Bereichsgarantie” ist in weiten Teilen
libereinstimmend mit dem objektivrechtlichen Gehalt, wie er vom BVerfG im
Hochschulurteil entwickelt wurde. Der mafigebliche Unterschied zur Rechtspre-
chung besteht darin, dass Britz den Bereichsschutz direkt am Begriff der Wissen-
schaft festmacht und nicht in einer objektivrechtlichen Lesart des Grundrechts.
Dies geschieht vor dem Hintergrund, dass sie den objektivrechtlichen Gehalt als
blofe Stiitze des subjektiven Rechts versteht, der Bereichsschutz der Wissenschafts-
freiheit aber dariiber hinausreiche.”® Britz etabliert mit dem Bereichsschutz der
Wissenschaft eine objektive Garantie, die ausdriicklich nicht im Dienste subjekti-
ver Rechte steht. ,Demgemafl lisst sich der Bereichsschutz auch umgekehrt nicht
ohne weiteres als bloffe Biindelung der objektivrechtlichen Gehalte des individual-
bezogenen Freiheitsschutzes begreifen.>** Art.5 Abs.3 GG gelte damit zugleich

ge des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, 20. Aufl. 1995, Rn.297 (Freiheit der
Wissenschaften ,wegen ihrer Bedeutung fiir das verfassungsrechtlich intendierte Leben des Ge-
meinwesens als nichtstaatliche Lebensbereiche zu erhalten und zu schiitzen“); Girditz, Evaluati-
onsbasierte Forschungsfinanzierung im Wissenschaftsrecht, WissR 2009, S.353 (367): Freie For-
schung als Gemeinwohlbelang.

502 Siche auch Ruffert, Grund und Grenzen der Wissenschaftsfreiheit, VVDStRL 65 (2006),
S.146 (1781.): Ressortforschung sei nicht grundrechtsberechtigt, aber: ,,Greift der Staat zur eige-
nen Beratung wie zur Aufgabenerfillung auf Forschungstatigkeit und damit die eigengesetzliche
Rationalitit wissenschaftlicher Erkenntnis zuriick, so biifit er den daraus erlangten Gewinn wie-
der ein, wenn er deren Entfaltung behindert.”

503 Britz, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd.I, 3. Aufl. 2013, Art.5 III (Wissenschaft) Rn. 69: Die ob-
jektive Wertordnung sei ,,konzeptionell zu Recht dem Individualgrundrechtsschutz verbunden®.

504 Britz, Art.5 III (Wissenschaft), ebd.



240 2. Teil: Ressortforschung anf der Grundlage des Grundgesetzes

als Grundrecht der individuellen Wissenschaftsfreiheit als auch als Schutz der ob-
jektiven Eigengesetzlichkeit der Wissenschaft.’® Bereits das Tatbestandsmerkmal
der Wissenschaft schiitze die ,,Funktionsfihigkeit der Institution ,freie Wissen-
schaft als solche“>® in ihrem ,,Sach- und Wirkensbereich [...] einschlief8lich seiner
Eigengesetzlichkeit“>””. Betont werden der ,gesellschaftliche Nutzen“ und die
»~Gemeinwohleffekte” der Wissenschaft. Wiirde der Staat das System freier Wissen-
schaft nicht fordern und garantieren, wire zu beftrchten, dass die Wissenschaft
vom Markt oder von politischen Zweckvorgaben dominiert wiirde.’® Ein ,funkti-
onierendes System freier Wissenschaft“ erfiille ,,objektive Funktionen insbes. hin-
sichtlich des Sozialstaats- wie auch des auf Rationalitit zielenden Rechtsstaatsprin-
zips“>®. Es ist indes diskussionsbediirftig, ein Tatbestandsmerkmal eines Grund-
rechtes als solches gar nicht mehr subjektivrechtlich zu verstehen, sondern mit
einem allein objektivrechtlichen Bedeutungsgehalt zu fillen. Zwar verkiirzt dies
den subjektiven Grundrechtsschutz nicht, da Britz alle relevanten Schutzbereich-
selemente in der Forschungs- und Lehrfreiheit verankert. Dennoch ist es vorzugs-
wiirdig, die rein objektivrechtlichen Gehalte nicht an einem eigens daftr reservier-
ten Tatbestandsmerkmal festzumachen (dies erscheint systemfremd im Rahmen
der Grundrechtsdogmatik), sondern als objektivrechtliche Gehalte eines im Kern
subjektivrechtlich verstandenen Tatbestandsmerkmals einzuordnen. Hinzu
kommt, dass eine ,Bereichsgarantie” eines Grundrechts jenseits der dogmatischen
Figur objektivrechtlicher Gehalte einen Sonderfall in der Grundrechtsdogmatik
bilden wiirde, der nicht notwendig ist, wenn man die objektivrechtliche Funktion
nicht auf die Verstirkung subjektiver Rechte begrenzt.

Zu Recht betrachtet Britz Ressortforschung nicht als Teil derjenigen Forschungs-
organisationen, durch die der Staat seine Verpflichtung aus der Bereichsgarantie
erfiillt.”’® Der Zweck der Ressortforschung besteht nicht darin, die Wissenschaft an
sich zu ermdglichen und zu gewihrleisten. Andererseits dufert Britz auch die Sorge
einer ,Vermachtung® von Wissenschaft.’!! Diese Sorge muss aber gerade auch im
Zusammenhang mit der Ressortforschung bestehen. Hier aber zieht Britz nicht den
Schluss, dass aus der Bereichsgarantie Anforderungen an die Ressortforschung in

505 Britz, Art.5 111 (Wissenschaft), a.a.O., Rn. 75.

506 Britz, Art.5 III (Wissenschaft), a.a. O., Rn. 15, unter Bezug auf BVerfGE 35, 79 (120, juris
Rn. 109) - Hochschulurteil.

507 Britz, Art.5 111 (Wissenschaft), a.a. O., Rn. 16.

508 Britz, Art.5 IT11 (Wissenschaft), a.a. O., Rn. 17 u. 74 (,,Verteidigung der Eigenlogik von Wis-
senschaft gegen staatsseitige Verzerrungen, Politisierungen und Vermachtung der wissenschaftli-
chen Kommunikationen und Handlungen®).

509 Britz, Art.5 III (Wissenschaft), a.a.O., Rn. 17.

10 Britz, Art.5 III (Wissenschaft), a.a.O., Rn.72: ,Die sog. Ressortforschung kann hingegen
angesichts ihrer staatlich gesetzten Aufgabenstellung allenfalls eingeschrinkt als unabhingige
Forschung gelten. [...] Derzeit folgt aus der Bereichsgarantie somit eine Verpiflichtung des Staates
zur Unterhaltung von Hochschulen und - entsprechend der Leistungsfihigkeit des Staates — zur
finanziellen Unterstiitzung aufleruniversitirer Forschungseinrichtungen, in denen unabhingige
Wissenschaft moglich ist.”

SIU Britz, Art.5 III (Wissenschaft), a.a. O., Rn. 74.
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der Gestalt abgeleitet werden konnen, dass sie organisatorisch gegen politische
Ubergriffigkeit geschiitzt werden miisste. Es hitte indes nahegelegen, die Bereichs-
garantie auch auf eine objektive Garantie vor staatlicher Vereinnahmung von Wis-
senschaft zu beziehen und Anforderungen an die Ausgestaltung der Ressortfor-
schung zu entwickeln.

I11. Argumentationslinien zur Begriindung einer Ressortforschungsfreibeit
im Schrifttum

Im Folgenden sollen bestehende Argumentationslinien aufgezeigt werden, die in
einem gewissen Umfang von einer Forschungsfreiheit auch fiir die Ressortfor-
schung ausgehen.

1. Freiheit der Ressortforschung aufgrund negativer Kompetenznorm

Claus Dieter Classen hat herausgearbeitet, dass ein bestimmtes Maf} an Unabhin-
gigkeit der Wissenschaft bereits dem Wissenschaftsbegriff selbst inhirent ist und
nicht erst aus der grundrechtlichen Wissenschaftsfreiheit als subjektivem Recht
folgt.”'? Eine ,,Legitimationsforschung, d. h. die staatliche Vorgabe eines bestimm-
ten wissenschaftlichen Ergebnisses, sei dem Staat aufgrund der ,Wissenschaftsfrei-
heit als negative Kompetenznorm® verwehrt.”"> Die Geltung der Wissenschaftsfrei-
heit fiir die Ressortforschung wird hier nicht tiber das Rechtsstaatsprinzip, sondern
die Funktion der Grundrechte als negative Kompetenznormen hergestellt. Classen
nimmt auf die ,negative Kompetenznorm® als objektiv geltende Schranke fiir die
Staatsgewalt Bezug, da er keinen subjektiven Anspruch der Ressortforschung aus
Art.5 Abs.3 GG anerkennt. Die dogmatische Einordnung der negativen Kompe-
tenznormen wird bei ihm nicht niher entfaltet, obwohl sie keinen eindeutigen Ge-
brauch gefunden hat. Nach Hans Jarass bezieht sich die negative Kompetenznorm
auf Grundrechte in ihrer Abwehrfunktion.