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Der Begriff der Tatbestandswirkung von Verwaltungsakten im weiteren Sinne beinhaltet, dass
ressortfremde Behorden und Gerichte den Rechtsfolgenausspruch eines wirksamen
Verwaltungsaktes ihrer Entscheidung zugrunde zu legen haben. Verbindliche behordliche
Feststellungen unterfallen nicht der Tatbestandswirkung von Verwaltungsakten, auch wenn sie
formal dem Rechtsfolgenausspruch des Verwaltungsaktes zugerechnet werden. Sie werden vom
Rechtsinstitut der Feststellungswirkung von Verwaltungsakten erfasst.

Voraussetzung fiir die Tatbestandswirkung von Verwaltungsakten ist, dass ein wirksamer und
sofort vollziehbarer Verwaltungsakt besteht, dessen Regelungsgehalt im Sinne des Ausspruchs
einer Rechtsfolge fiir die Folgeentscheidung der ressortfremden Behorde oder des Gerichts
prijudiziell und damit entscheidungserheblich ist. Die Rechtsfolge auf verfahrensrechtlicher
Ebene besteht darin, dass die ressortfremde Behorde oder das Gericht in ihrer
Entscheidungsfreiheit dahingehend eingeschrinkt sind, dass sie nicht die Priifung der
RechtmiBigkeit des Verwaltungsaktes, sondern nur seine Giiltigkeit und die Reichweite seiner
Regelung ihrer Entscheidung zugrunde legen diirfen.

Die Tatbestandswirkung von Verwaltungsakten gilt grundsétzlich unabhingig davon, ob es sich
um begiinstigende oder belastende Verwaltungsakte handelt. In der rechtlichen Begriindung
gibt es den gemeinsamen Ausgangspunkt des Prinzips der Rechtssicherheit. Fiir begiinstigende
Verwaltungsakte lassen sich als erginzende Prinzipien der Vertrauensschutz und die
Widerspruchsfreiheit —staatlicher Einzelfallentscheidungen anfiihren. Fiir belastende
Verwaltungsakte sind zusétzlich die Prinzipien der Rechtsbestindigkeit und Rechtsklarheit
mafBgeblich. Die Tatbestandswirkung verletht dem Verwaltungsakt iiber seine
Konkretisierungsfunktion hinaus eine Koordinierungsfunktion im Hinblick auf die Vermeidung
divergierender staatlicher Entscheidungen.

Die Tatbestandswirkung im deutschen Verwaltungsrecht kann zunéichst ein Abweichungsverbot
fiir ressortfremde Behorden begriinden, d.h. solche Behorden binden, die den Verwaltungsakt
selbst nicht erlassen haben und auch nicht zu dessen Uberpriifung im Widerspruchsverfahren
berufen sind (vgl. §§ 68 ff. VwGO). Ein Verwaltungsakt kann Tatbestandswirkung gegeniiber
ressortfremden Behorden entfalten, soweit die in thm getroffene Regelung im Sinne eines
Rechtsfolgenausspruchs prijudiziell fiir Entscheidungen der anderen Behorde ist. Im Rahmen
sog. gestufter Verwaltungsverfahren erfolgt eine Selbstbindung der Erlassbehorde an den
feststellenden Gehalt von Genehmigungen, so dass kein Fall der Tatbestandswirkung von
Verwaltungsakten vorliegt. Die Legalisierungswirkung von Genehmigungen im
Gefahrenabwehrrecht ist ein Anwendungsfall der Tatbestandswirkung von Verwaltungsakten.
Durch die Begrenzung auf den Regelungsgehalt der Genehmigungen sind Fille der
Legalisierung gefiahrlicher Folgen, die aus dem die Genehmigung ausnutzenden Verhalten
erwachsen, allerdings selten.

Wirksame und sofort vollziehbare, entscheidungserhebliche Verwaltungsakte entfalten auch
gegeniiber Gerichten Tatbestandswirkung, aber je nach Gerichtsbarkeit in unterschiedlicher
Haufigkeit:

— Die Verwaltungsgerichte sind die zur Uberpriifung der RechtmiBigkeit und ggf. der
Aufhebung von Verwaltungsakten berufenen Gerichte (§ 113 VwGO) und deshalb nur in
einigen wenigen Féllen an den Rechtsfolgenausspruch eines Verwaltungsakts gebunden. Dies
ist etwa der Fall, wenn der Verwaltungsakt einen Rechtsgrund fiir die Erbringung von
Leistungen bildet und damit einen 6ffentlich-rechtlichen Erstattungsanspruch ausschlie3t, ein
begiinstigender ~ Verwaltungsakt  einer = vorbeugenden  Unterlassungsklage  oder
Feststellungsklage  entgegensteht, eine behordliche Dispensentscheidung (z. B.
denkmalschutzrechtliche Befreiung) das Normenkontrollgericht bei der Uberpriifung eines



Bebauungsplans bindet, oder ein begiinstigender Verwaltungsakt einem Anspruch des
Nachbarn auf baupolizeiliches Einschreiten entgegensteht (Legalisierungswirkung).

— Die Zivilgerichte sind nur insoweit an einen Verwaltungsakt gebunden, als die in ihm
ausgesprochene Rechtsfolge eine fiir ihre Entscheidung erhebliche Vorfrage verbindlich
entscheidet. Dies kann etwa bei Genehmigungen mit anspruchsausschlieBender Wirkung oder
kartellbehordlichen Verfiigungen der Fall sein. Dies ist im Staatshaftungsrecht nur bei
Entscheidungen iiber die Entschiddigung aufgrund enteignenden Eingriffs der Fall, nicht aber
bei Entscheidungen iiber den Amtshaftungsanspruch, die Entschidigung aufgrund
enteignungsgleichen Eingriffs und die ,,echte” Enteignungsentschédigung.

— Die Strafgerichte sind am haufigsten an Verwaltungsakte gebunden, ndmlich insoweit, als das
jeweils anzuwendende Strafgesetz ausdriicklich oder implizit auf sie Bezug nimmt. Dies kann
in Form eines  strafbewehrten  belastenden  Verwaltungsaktes  oder  einer
strafbarkeitsausschlieBenden Genehmigung der Fall sein. Bei Nichtbefolgung eines
strafbewehrten Verwaltungsaktes ist trotz einer etwaigen Rechtswidrigkeit bei Vorliegen der
iibrigen Deliktsvoraussetzungen von einer Strafbarkeit auszugehen. Eine spdtere Authebung
des strafbewehrten Verwaltungsaktes wirkt sich auch im Falle einer verwaltungsrechtlichen
Riickwirkungsfiktion auf die einmal begriindete Strafbarkeit nicht aus. Ein Handeln im Rahmen
einer strafausschlieBenden Genehmigung kann trotz etwaiger Rechtswidrigkeit dieser
Genehmigung nicht bestraft werden. Hierbei wirkt die Genehmigung entweder
tatbestandsausschlieBend oder als Rechtfertigungsgrund. Dieser Grundsatz der
Verwaltungsaktsakzessorietét der Strafgesetze, die auf eine Genehmigung Bezug nehmen, wird
nicht durch den allgemeinen Gedanken des Rechtsmissbrauchs durchbrochen, soweit das
Strafgesetz keine ausdriickliche Rechtsmissbrauchsklausel enthélt. Eine nachtrdgliche
Genehmigung oder Aufhebung einer Genehmigung wirkt sich auf die Strafbarkeit des
genehmigten oder zu genehmigenden Verhaltens nicht aus.

Deutsche Behorden und Gerichte konnen im Wege der Tatbestandswirkung an transnationale
Verwaltungsakte eines anderen Mitgliedstaats gebunden sein, soweit sie aufgrund einer primér-
oder sekundirrechtlichen Anordnung im europdischen Unionsrecht zur Anerkennung
verpflichtet sind. Im Falle der Richtlinien tritt als Rechtsgrundlage das nationale
Umsetzungsgesetz hinzu. Die transnationale Tatbestandswirkung im europdischen Unionsrecht
basiert auf dem Prinzip gegenseitiger Anerkennung mitgliedstaatlicher Verwaltungsakte, das
die Verwirklichung der Freiziigigkeitsrechte und Grundfreiheiten im gemeinsamen
Binnenmarkt befordern soll. Voraussetzung fiir die transnationale Tatbestandswirkung ist die
Entscheidungserheblichkeit des Rechtsfolgenausspruchs des Verwaltungsaktes filir eine
Folgeentscheidung des Bestimmungsstaats. Solange die Scharniernorm des unionalen
Sekundirrechts an die Wirksamkeit des mitgliedstaatlichen Verwaltungsaktes ankniipft, kommt
eine transnationale Tatbestandswirkung sowohl im Transnationalititsmodell als auch im
Referenzentscheidungsmodell in  Betracht. Die Rechtsfolge der transnationalen
Tatbestandswirkung besteht darin, dass die Behorden und Gerichte des Bestimmungsstaats den
wirksamen, entscheidungserheblichen = Verwaltungsakt des  Herkunftsstaats ihrer
Folgeentscheidung zugrunde legen miissen, ohne eine eigenstindige RechtméBigkeitspriifung
vorzunehmen. Thre Grenzen findet die transnationale Tatbestandswirkung in den sog.
Schutzklauseln, die im europdischen Sekundérrecht ausdriicklich vorgesehen sind und es dem
Bestimmungsstaat bei Vorliegen konkreter Gefahren fiir Rechtsgiiter des Allgemeinwohls
erlauben, die Anerkennung des transnationalen Verwaltungsakts zu verweigern (siehe z.B. Art.
114 Abs. 10 AEUV). Unter bestimmten Voraussetzungen kommen auch ungeschriebene
Schranken der transnationalen Tatbestandswirkung in Betracht. Ergibt sich aus dem
transnationalen Verwaltungsakt selbst oder sonstigen Informationen, die aus dem
Herkunftsstaat stammen, dass dieser Verwaltungsakt unionsrechtswidrig ist (offensichtliche
Unionsrechtswidrigkeit), kann die Anerkennung des Verwaltungsakts verweigert werden. Wird



das gegenseitige Vertrauen der Mitgliedstaaten in die Einhaltung unionsrechtlicher Standards
erschiittert, kann dies einen Grund zur Verweigerung der Anerkennung eines transnationalen
Verwaltungsakts bilden. Die Anforderungen an die Erschiitterung des Vertrauens sind aber hoch
— es muss im Herkunftsmitgliedstaat ein systemischer Mangel der Ausgestaltung des
Verwaltungsverfahrens feststellbar sein, der zu einer tatsdchlichen Gefahr einer schwer-
wiegenden Grundrechtsverletzung — vor allem der Gewihrleistung effektiven Rechtsschutzes
Dritter — oder einer Verletzung zwingender Griinde des Allgemeinwohls fiihrt.

Die transnationale Tatbestandswirkung von Verwaltungsakten ist im unionalen Sekundéirrecht
— und ausnahmsweise im Primérrecht (Art. 53 Abs. 1 AEUV) — in unterschiedlicher Weise
verwirklicht. Gemeinsam ist allen Anwendungsfillen, dass dem Bestimmungsstaat die
Uberpriifung der RechtmiBigkeit eines nach den Regeln des Herkunftsstaats wirksamen
Verwaltungsakts grundsétzlich verwehrt ist. Zumeist steht den Mitgliedstaaten auch kein
Ermessensspielraum zu, die Anerkennung des Verwaltungsakts zu verweigern.

Ihre Grenzen findet die transnationale Tatbestandswirkung grundsitzlich nur in ausdriicklichen
Bestimmungen des Unionsrechts. Die Mitgliedstaaten diirfen demnach die Anerkennung nicht
von zusdtzlichen Anforderungen abhingig machen, die {iber die im Unionsrecht ausdriicklich
vorgesehenen hinausgehen. Ebenso wenig diirfen sie einem transnationalen Verwaltungsakt
grundsétzlich iiber die im Unionsrecht — vor allem den sog. Schutzklauseln im
Produktzulassungsrecht — vorgesehenen Griinde hinaus die Anerkennung verweigern. Im
Transnationalitdtsmodell haben die Bestimmungsstaaten keinerlei Kontrollbefugnisse im
Zusammenhang mit dem origindren Erlass des transnationalen Verwaltungsakts — es sollen
schlieBlich unionsweit die gleichen Bedingungen herrschen. Nachtréglich wird nur im Fall des
Gentechnikrechts eine Suspendierungsbefugnis des Bestimmungsstaats vorgesehen, die neue
Tatsachen oder Erkenntnisse iiber die Gefahrenlage voraussetzt und eine Aussetzung der
Wirkungen des transnationalen Verwaltungsakts nur voriibergehend bis zum entsprechenden
Beschluss der Kommission erlaubt. Im Referenzentscheidungsmodell gibt es von vornherein ein
behordliches Verfahren der gegenseitigen Anerkennung, in dem Bedenken der anderen
Mitgliedstaaten gegen den vom Referenzmitgliedstaat vorgelegten Beurteilungsbericht mit
Blick auf die mit der Zulassung eines Produkts verbundenen Gefahren beriicksichtigt werden.
Die Genehmigung des Beurteilungsberichts kann — je nach Regulierungsbereich — aufgrund
einer potenziell schwerwiegenden Gefahr fiir die Offentliche Gesundheit, eines potenziell
ernsthaften Risikos fiir die Gesundheit von Mensch oder Tier bzw. die Umwelt, eines trotz
erfolgter Risikominderungsmaflnahmen noch immer unannehmbaren Risikos fiir die
Gesundheit von Mensch und Tier oder die Umwelt oder aus anderen Griinden verweigert
werden.

Als — restriktiv zu handhabende - ungeschriebene Grenzen der transnationalen
Tatbestandswirkung kommen die im Recht der gegenseitigen Anerkennung von Fiihrerscheinen
entwickelte offensichtliche Unionsrechtswidrigkeit, eine Erschiitterung des gegenseitigen
Vertrauens der Mitgliedstaaten durch schwerwiegende Mingel im Verwaltungsverfahren und
eine konkrete Gefahr einer Verletzung des effektiven Rechtsschutzes Dritter sowie die
rechtsmissbrauchliche Erlangung eines transnationalen Verwaltungsaktes in Betracht. Sollte ein
Gericht des Bestimmungsstaats {iber das Vorliegen eines ungeschriebenen
Verweigerungsgrundes nachdenken, der in der Rechtsprechung des EuGH noch nicht anerkannt
ist, darf es dies nicht in eigener Verantwortung annehmen, sondern muss die Frage dem EuGH
vorlegen. Die Rechtsfolgen der transnationalen Tatbestandswirkung beinhalten prozedurale
Besonderheiten nur im Falle der sekundarrechtlichen Schutzklauseln, in denen zugleich die
Grenze der transnationalen Tatbestandswirkung zum  Ausdruck kommt. Im
Referenzentscheidungsmodell innerhalb des Produktzulassungsrechts diirfen Mitgliedstaaten
die Anerkennung der betreffenden Zulassungsentscheidung nicht aus eigener
Machtvollkommenbheit verweigern, sondern miissen den Weg eines



Divergenzbereinigungsverfahrens beschreiten, an dessen Ende die Kommission im Falle
fortbestehender Meinungsverschiedenheiten durch Beschluss entscheidet. Anders liegt es nur
im Bereich der Zulassung von Pflanzenschutzmitteln. Hier erfolgt nur ein Bericht an die
Kommission, doch erfolgt die Anfechtung vor den nationalen Gerichten (Art. 36 Abs. 3 UAbs.
3und 4 VO [EG] 1107/20009).

Adressatenbezogene Beschliisse mnach Art. 288 Abs. 4 Satz 2 AEUV konnen
Tatbestandswirkung gegeniiber nationalen Behorden und Gerichten entfalten, sofern sie an
Individuen gerichtet sind. Eine Tatbestandswirkung kommt gegeniiber Verwaltungsstellen und
Gerichten auf Unionsebene auch in Betracht, wenn es sich um staatengerichtete Beschliisse
handelt. Beschliisse entfalten grundsétzlich Rechtswirkungen, auch wenn sie rechtswidrig sind,
solange sie nicht von den Unionsgerichten fiir nichtig erkldrt worden sind. Die
Tatbestandswirkung von Beschliissen rechtfertigt sich durch den Vorrang des Unionsrechts, den
Grundsatz der Rechtssicherheit und der Widerspruchsfreiheit von Einzelfallentscheidungen und
den Grundsatz der loyalen Zusammenarbeit. Sie verstoft nicht gegen den Grundsatz effektiven
Rechtsschutzes.

Beschliisse der Kommission entfalten, soweit es sich um ein bestandskraftunabhingiges
Abweichungsverbot handelt, Tatbestandswirkung gegeniiber nationalen Behdrden. Im
Beihilfenrecht sind die nationalen Behorden als Organe des Mitgliedstaates Adressaten eines
Beschlusses zur Riickforderung einer staatlichen Beihilfe und stehen damit nicht als Dritte
auBlerhalb des mit dem Beschluss geregelten Rechtsverhiltnisses. Sie treten gleichsam als
Vollstreckungsbehorden des zu befolgenden Beschlusses auf. Die rechtliche Begriindung des
Abweichungsverbots fiir nationale Behorden erschopft sich in einem Verweis auf den Vorrang
des Unionsrechts. Ein Fall der Tatbestandswirkung von Beschliissen liegt nicht vor. Im
Wettbewerbsrecht sind die nationalen Behorden nicht selbst Adressaten eines Beschlusses der
Kommission, stehen demnach als Dritte auBerhalb des geregelten Rechtsverhéltnisses. Zur
rechtlichen Begriindung eines Abweichungsverbots fiir nationale Behdrden muss iiber den
bloBen Vorrang des Unionsrechts hinaus der Grundsatz der loyalen Zusammenarbeit nach Art.
4 Abs. 3 EUV herangezogen werden. Damit liegt ein Fall der Tatbestandswirkung von
Beschliissen vor. Im Produktzulassungsrecht gelten die zentralisierten Zulassungsbeschliisse
der Kommission in der gesamten Union und bilden damit eine einheitliche
Zulassungsentscheidung, die zum Inverkehrbringen des zugelassenen Produkts in allen
Mitgliedstaaten berechtigt. Die mitgliedstaatlichen Behdrden konnen das Inverkehrbringen in
threm Staatsgebiet nur unter den ausdriicklich im Sekundérrecht geregelten Voraussetzungen,
d. h. zum Schutz der Gesundheit von Mensch und Tier und der Umwelt, verhindern (sog.
Schutzklauseln). Die mitgliedstaatlichen Behdrden miissen den (Durchfiihrungs-)Beschluss der
Kommission unabhingig von seiner (Unions-)RechtmiBigkeit ihrer Entscheidung zugrunde
legen. Sie konnen das Inverkehrbringen des Produkts im betreffenden Mitgliedstaat nicht
aullerhalb der unionsrechtlichen Einschrinkungsmdglichkeiten von einer nationalen
Genehmigung abhéngig machen. Gegeniiber dem Rat als EU-Organ besteht im Beihilfenrecht
im Ergebnis ein absolutes Entscheidungsverbot. Aus Art. 108 Abs. 2 UAbs. 3 und 4 AEUV
ergibt sich, dass der Rat nur unter auergewdhnlichen Umstidnden feststellen darf, dass eine
Beihilfe als mit dem Binnenmarkt vereinbar gilt, nach einem Beschluss der Kommission
allerdings keinerlei Entscheidungsbefugnis mehr innehat.

Die Frage, inwieweit Beschliisse der Kommission Tatbestandswirkung gegeniiber den
nationalen Gerichten entfalten, ist je nach Referenzgebiet unterschiedlich zu beantworten. Im
Wettbewerbsrecht gilt die Masterfoods-Rechtsprechung und ihre Kodifizierung in Art. 16 Abs.
1 VO (EG) 1/2003, wonach ein Abweichungsverbot fiir nationale Gerichte mit dem Vorbehalt
eines Vorabentscheidungsersuchens besteht. Im Beihilfenaufsichtsrecht werden verschiedene
bestandskraftabhéngige Abweichungsverbote diskutiert, doch liegt aufgrund der
Adressatenstellung aller mitgliedstaatlichen Organe von vornherein keine Tatbestandswirkung



vor. Fir die Unionsgerichte besteht ein bestandskraftabhingiges Abweichungsverbot
gegeniiber Beschliissen der Kommission. Hier kann jedoch in Anlehnung an die Dogmatik des
deutschen Verwaltungsrechts nicht von einer Tatbestandswirkung gesprochen werden, weil
diese bereits an die Verbindlichkeit eines Verwaltungsakts ankniipft, die bereits mit der inneren
Wirksamkeit und sofortigen Vollziehbarkeit eintritt.

Rechtsvergleichend ist festzuhalten, dass die JVoraussetzungen der nationalen und
transnationalen Tatbestandswirkung im Wesentlichen gleich sind — es muss ein
entscheidungserheblicher, verbindlicher Verwaltungsakt vorliegen. Die Tatbestandswirkung ist
jeweils nur im Rahmen einer nationalen oder sekundérrechtlichen Scharniernorm verwirklicht.
Die Tatbestandswirkung von Verwaltungsakten im nationalen Recht enthdlt die immanente
Begrenzung auf den Regelungsgehalt und die Nichtigkeit eines Verwaltungsakts, findet aber
dariiber hinaus in der jeweiligen Scharniernorm selten ausdriickliche Grenzen. Eine Ausnahme
bilden die Rechtsmissbrauchsklauseln des verwaltungsaktsakzessorischen Strafrechts, die
einem Handeln ohne Genehmigung das Handeln aufgrund einer rechtsmissbrauchlich erlangten
Genehmigung gleichstellen. Dariiber hinaus sind ungeschriebene Grenzen der
Tatbestandswirkung von Verwaltungsakten abzulehnen. Demgegentiber findet die sektoral
verwirklichte transnationale Tatbestandswirkung eine fundamental andere Situation vor. Das
Spannungsfeld zwischen dem Herkunfts- und Bestimmungslandprinzip veranschaulicht, dass
als Mallstab der Beurteilung der RechtmiBigkeit eines Verwaltungsaktes, der transnationale
Wirkungen entfalten soll, zwei verschiedene Rechtsordnungen in Betracht kommen, die sich
zundchst einmal das gegenseitige Vertrauen entgegenbringen miissen, beim Erlass eines
transnationalen Verwaltungsakts die unionsrechtlichen Standards einzuhalten. Das EU-
Sekundérrecht versucht, die Verwirklichung des Binnenmarktes mit den damit einhergehenden
Gefahren gegeneinander abzuwidgen und sieht je nach Harmonisierungsgrad der
Regelungsmaterie eine unterschiedlich strenge Verpflichtung der Mitgliedstaaten zur
gegenseitigen Anerkennung ihrer Verwaltungsakte vor. Dies kommt in den vorgesehenen
Schutzklauseln mit unterschiedlicher Tragweite zum Ausdruck. Die verfahrensrechtlichen
Rechtsfolgen sind insoweit gleich, als die mit dem Verwaltungsakt befassten Behorden und
Gerichte seinen Regelungsgehalt ihrer Folgeentscheidung zugrunde zu legen haben, ohne in
eigener Machtvollkommenheit seine RechtméBigkeit nachpriifen zu diirfen. Es besteht aber
insoweit ein Unterschied, als die Behorden und Gerichte im nationalen Recht sofort eine
endgiiltige Sachentscheidung treffen miissen, die im Einklang mit dem Regelungsgehalt des
Verwaltungsakts steht. Die transnationale Tatbestandswirkung ist in der Rechtsfolge
demgegeniiber in den Fillen des Produktzulassungsrechts dahingehend eingeschrinkt, dass von
den nationalen Behorden unter Umstéinden ein Divergenzbereinigungsverfahren eingeleitet
werden kann und die Gerichte zu einem Vorabentscheidungsersuchen berechtigt sind.

Eine Tatbestandswirkung von Beschliissen von Unionsorganen, die sich an der Terminologie
und Dogmatik des deutschen Verwaltungsrechts orientiert, besteht nur eingeschriankt. Alle
Voraussetzungen und Rechtsfolgen sind nur im Falle eines Abweichungsverbots gegeniiber
nationalen Behorden auBerhalb des europiischen Beihilfenrechts gegeben. Im Ubrigen
bestehen hinsichtlich der Voraussetzungen und Rechtsfolgen Unterschiede im Falle eines
Abweichungsverbots gegeniiber den nationalen Gerichten und den Unionsgerichten, das die
Rechtsfolge  einer  endgiiltigen  Sachentscheidung unter  Zugrundelegung  des
Rechtsfolgenausspruchs des Beschlusses an die Bestandskraft des Beschlusses kniipft, wahrend
im Falle bloBer Verbindlichkeit des Beschlusses noch ein verfahrensrechtliches Instrument der
Gerichte in Form des Vorabentscheidungsersuchens besteht, um eine endgiiltige
Sachentscheidung vorerst zu vermeiden und das Verfahren aussetzen zu konnen. Die
Rechtsfolgen des Abweichungsverbots gegeniiber dem Rat im europdischen Beihilfenrecht
unterscheiden sich in dem Sinne von der Tatbestandswirkung nach nationalem Recht, dass der
Rat aufgrund der Regelung in Art. 108 Abs. 2 UAbs. 3 und 4 AEUV nach Erlass eines



Kommissionsbeschlusses liberhaupt keine Entscheidung mehr treffen darf. Im Ergebnis wird
dem Rat demnach ein absolutes Entscheidungsverbot auferlegt, das iiber eine blofle
Tatbestandswirkung, bei der ein wirksamer Verwaltungsakt einer Folgeentscheidung lediglich
zugrunde gelegt wird, hinausgeht.

Die Begriindung der Tatbestandswirkung ist jeweils dhnlich: Die Tatbestandswirkung von
Verwaltungsakten nach deutschem Recht dient in dem Sinne der Rechtssicherheit, dass sie an
die Konkretisierungsfunktion des Verwaltungsakts ankniipft und die Stabilitidt der in dem
Verwaltungsakt getroffenen Regelung dadurch erhoht, dass auch ressortfremde Behdrden und
Gerichte von dieser nicht abweichen diirfen. Die transnationale Tatbestandswirkung bzw. die
zugrunde liegende gegenseitige Anerkennung von Verwaltungsentscheidungen der
Mitgliedstaaten wird zumeist in irgendeiner Form auf die Verwirklichung des Binnenmarkts
zurlickgefiihrt — sich widersprechende Entscheidungen sollen im Sinne einer einheitlichen
Rechtslage in der gesamten Union vermieden werden. Damit wird zwar nicht ausdriicklich der
Grundsatz der Rechtssicherheit angesprochen, doch ist dieser wenigstens mittelbar beriihrt. Die
Unionsbiirger, die ihre Grundfreiheiten ausiiben mochten, finden in der transnationalen
Tatbestandswirkung von verwaltungsrechtlichen Zulassungsentscheidungen Orientierung und
Halt fiir ihre wirtschaftlichen Dispositionen. Die (eingeschrinkte) Tatbestandswirkung von
Beschliissen wird ebenfalls mit der Vermeidung sich widersprechender Entscheidungen unter
Berufung auf den Grundsatz der Rechtssicherheit begriindet. Der Grundsatz gegenseitigen
Vertrauens bildet im indirekten Vollzug des Unionsrechts allerorten eine mindestens
ungeschriebene Grundlage fiir die gegenseitige Anerkennung und damit transnationale
Tatbestandswirkung mitgliedstaatlicher Verwaltungsakte. Durch sektorale Harmonisierung und
damit Schaffung gleichwertiger rechtlicher Mafistibe wird iiberhaupt erst ein gegenseitiges
Vertrauen in den ausreichenden Schutz von Rechtsgiitern im Rahmen der Verwirklichung des
Binnenmarkts geschaffen, das die gegenseitige Anerkennung der Verwaltungsakte ohne
Priifung ihrer RechtmifBigkeit, d. h. in diesem Fall ihrer Vereinbarkeit mit Unionsrecht,
rechtfertigt. Innerhalb der gleichen Rechtsordnung unter der Herrschaft des Grundgesetzes
braucht ein gegenseitiges Vertrauen der unterschiedlichen Staatsgewalten nicht erst geschaffen
werden, es wird aufgrund der von vornherein gleichen RechtsmaBstibe grundsitzlich
vorausgesetzt. Im Falle von Kommissionsbeschliissen trigt der Gedanke des gegenseitigen
Vertrauens nicht, weil es sich nicht um Rechtsakte gleichberechtigter Mitgliedstaaten handelt.
Hier erwiéchst das Vertrauen in die Einhaltung unionsrechtlicher Standards bereits aus der
gemeinsamen Ubertragung von Hoheitsrechten von den Mitgliedstaaten auf die Unionsorgane.

Zu den der Tatbestandswirkung gegenldufigen Prinzipien gibt es ebenfalls parallele Befunde:
Die Tatbestandswirkung von Verwaltungsakten und &hnliche Bindungsphinomene im
europdischen Verwaltungsrecht versto3en nicht gegen den Grundsatz effektiven Rechtsschutzes.
Dieser vermittelt jeweils nur einen Anspruch auf umfassende Nachpriifung des betreffenden
Rechtsakts vor den jeweils hierfiir zustdndigen Organen. Im deutschen Verwaltungsrecht sind
dies die Verwaltungsgerichte, im Falle transnationaler = Verwaltungsakte die
Verwaltungsgerichte des Herkunftsstaats und im Falle der Beschliisse der Unionsorgane die
Unionsgerichte nach Mallgabe des Art. 263 Abs. 4 und Art. 267 AEUV. Ein
dariiberhinausgehender Anspruch auf Nachpriifung eines Rechtsakts durch Organe, die zu einer
Folgeentscheidung berufen sind, ldsst sich weder Art. 19 Abs. 4 Satz 1 GG noch Art. 47 GRCh
entnehmen. Allen dargestellten Rechtsschutzsystemen wohnt eine Anfechtungslast inne. Den
Rechtsschutzsuchenden ist zuzumuten, den betreffenden Rechtsakt vor dem jeweils
zustdndigen Nachpriifungsorgan anzufechten. Versdumen sie dies, bleibt ihnen die
Nachpriifung in den Fillen der Tatbestandswirkung oder dhnlicher Bindungsphédnomene bei
Folgeentscheidungen verwehrt. Die Tatbestandswirkung von Verwaltungsakten im nationalen
Recht verletzt grundsitzlich nicht die Grundrechte und grundrechtsgleichen Rechte des
Grundgesetzes. Selbst die grundrechtssensibelste Stratbewehrung belastender Verwaltungsakte



verstoBt nicht von vornherein gegen den Bestimmtheitsgrundsatz des Art. 103 Abs. 2 GG. Das
BVerfG hat nur in eng begrenzten Einzelfdllen eine grundrechtskonforme Auslegung von
Straftatbestdinden vorgenommen, die an die Zuwiderhandlung gegen einen belastenden
Verwaltungsakt ankniipfen, und die RechtméBigkeit des Verwaltungsakts ausnahmsweise
beriicksichtigt. Demnach geniigt grundsétzlich der allgemeine Nichtigkeitsfilter des § 44
VwV1{G, um einen Grundrechtsverstofl auszurdumen. Eine Verletzung von Grundrechten durch
die transnationale Tatbestandswirkung von Verwaltungsakten wird, zumal es sich in allen Fillen
um begiinstigende Zulassungsentscheidungen handelt, nur selten anzutreffen sein. Uber die
ausdriicklich unionsrechtlich angeordneten Schutzklauseln hinaus ist eine ungeschriebene
Schranke der transnationalen Tatbestandswirkung nur bei offenkundigen und systematischen
Mingeln im Verwaltungsverfahren eines Mitgliedstaats und einer zugleich drohenden
Grundrechtsverletzung bei Dritten denkbar.

Veroffentlichung vorgesehen fiir August 2025, Mohr Siebeck, Tiibingen
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