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1. Der VfCH nls Weisungsgericht?

CJ,,-i,tinn Ko1w1:Ai h,1I sich trotz illler Spc/iillisiL'rung irnmcr wiedl'r mil ::illgc
ml'inen Themen des Verf,1ssungs- und Verwilllungsrcchts bc�chMtigt - n,1tiirlich, 
möchte m;in �agen, denn d;i-, Allgemeine steckt jil immer im ße�onderen; abn 
nicht jL'Lkr sieht L",. Fi1w'> dieser Themen ist diL' Rolle ,·on Wei�ungcn. ) l'rst un
längst h,,t er auf die folgen der Rccl1tsprechungsiindcru11g des VfCI 1 ;,u /\rt tN 
B-VC2) für den Umgilng der Ccrichtl' mit Erl;i�s1'n hingewiesen:

„Künftig wndL'll die Gerichte ,nlche mini-;teridlcn Erlässe dGrnuf hin 1u 
pri.ifon h,1brn, ob -.i<.! 1. d,1-, f

i

.ir eint· Anwcndtrng nötige Min<lcstmng iln l'uhli
zitiit erf(illt•n (wils zß bl'i l'incr Veröffentlichung in dl'r RdM rn bcj::ihen .,,,in 
wird), 2. l'inen normativen lnh,ilt (und nicht bl11I� lnfor111,1tionsd1ar.ikter) ho1bl'n 
und 1. die Rechl%phiire externer Adrcss;iten gc-.t,,lll'n. Trilft ,1II dies 1u, sind sie 
- l'r;ijudi1.i,1litiit vor,1u�gcsctzl - zur Anfcchtun!� beim V(CI I gcm Art lltJ ß-VC
verpflichtl't, weil und sofern diesen Norml'n dil' vcrfil�su11gskunlorme K1111d-
111,ichung im BGBI fehlt.'")

Kür/Cr kann man L'!'> kaum silgt'n. Liinger werdt•n un, ::iber dit' f-olg,'11 bl'
sch;iftigl'n. Auch wt·1111 l'!:> WL'nig w;ihrsdieinlich i!-.l, da:-.s dil' Venv,1ltungt•11 ih-

) ZB K<111,,1_1,;, 1urnu�iu1lL' und l·ann,l,rnll'n (t99{)) 27 I; /...,111d:kr, Untc•rhrrng11ng,
rL'l'ht 1 ( l lJ'l'i) 205 ff; K,1111•/ :l.i, (, ''""" /II OCI t 23.11. l <)99, 1 Ob 2(,<) /99111, Rd \II 21Xlll, 911; 
K,,,,,·J_ki, 1 'i J,rhrl' UnlNbring1111g,gt•sct, .. Ein,' krili,chl' Würd1i;t111g, F,11111/. 2007, 22 (24); 
/...<1pd:l,i, 1 r,11is,c,u,1lit,1I )i.ndenrng dps Cc,d i ll'C:hl� ,urd, ,,hrw sd,wc•nvii·g,·nd,· (gt·nit.11-
Vl'r;indcmdt·) Opcr,1tiurt (Gl,,s,t' 1u \'w( ;11 27.2.2111)9, 2tlll8/ 17 /Oll'\.!), Rd \II 201)'), 1 :;8; 
/..11111·/:k1, N,,11lwtten und Verf,1�sung, RdM 21114, l llJ; /\<11'1'1:l.1, M,1lln.1hmt'nv,1l11ug 1111d 
Crundrl'chlt•, iF,11111/ 201 \ llJ1; Ko11d;;ki/lll 'lli1111 l',·rl/J,1/d-S/011:11,·1, Dre Vc•rhindhdwrkl,1rung 
dt>r Stnr�turp!;inc• ,1u, \'l'rf,1,.,.1111','""d,tlicher Sicht, l{dM 2011', 14 (48 f); KP/•1·/· l.i in 
f',·rt!J,./d ::o/,11t_11cr. UC' 11 § 29 (St,rnd 1.12.2018, rdb.,11) IV 18; ::i 111 (St,rnd 1.12 2018, rdl>.,,t)
IV 17 ff;§ 1<, (t;t;rnd 1.12.2018, rdb ,11) R1 10. 

') VISlg 20.182/2017. 
') K11t•l'l:l.i, Frl,h,t' ,1111 l 'nif�tand dl'r c,,ri,hl<', RdM 2017, lhl. 



392 / ru11: M,·r/1 

rcn Wcisung�hcst,md nun -.y.;temilti�ch n.id1 /\n1Vl'ndung-.1;ilk•11 durchtur�lt.'n 
und dil' Verw;:iltungsgcrichte in jl'dcm Fall, al�o .iud1 WL'llll kL'im· l',1rtL·1 -.i, h 
J.1r,111f bl'rufl, nach müglichc11 Erläs..,L'll f,1hndcn, diL' .,je bi� /ur /\ulhebung l>in
dc-n k(inntl'n, werckn Rcchhfr.igL'n /ll VerordnungL'n in WL·i�ung;.f,irm wnhl iif
lcr c1uft.:iuchen. IJ,,.., rechtfl'rtigt, noch einm,11 d,1rüber naclvudc1Ü,l'n. 

II. Weisungen als Verordnungen?

N;ich ,illgcmciner Auff,N,ung ist ein ,1ls gt'nL'rL·lk Wei;.ung cr!-clwinl'ndcr t\ kt 
in Wirklichkeit eine Verordnung, wenn L'r dn MimlL'�tm;,15 ,1n l'ublizit:it ,1ufwt'i-.t 
und .iußcnwirks,1111 i-.t, Jh die l{L'chtssph;irL' exll'l'ner /\dre�'-<11t·n gt•-.1,,ltl'l lv:w diL"•L' 
in ihren ..,ubjcktiwn R<•chten berührt.!) Für diL' Miml\'-.lpubli/,1l,it reicht dem VtCI 1 
schon cinL' v,•rw,1ltung!>int,·rnc Verbreitung.') l)iL' Aulfonwirkung h;ingt nicht \'()11 
der HL'/cichnung, dl·n formclk-1 1 Adn'..,�aten oder der /\rt der Kundm,ichung de� 
/\kt-., .,ondern nur von �t•inC'm lnh,1lt ab.") Dl•n hiiufigsten f-.111 solcher V!'ni rdnun 
gl'n in Weisung�furm hildC'n /\nordnungen, wie die Vcrwaltung.;org,rnc 1-\l'"L't/lidw 
l.3(c'stimmungen zum Umgang mit cxtt·rnen l'cr..,oncn .iu.;l l'gen .;ollen. 

Die Umdcutung von Weisungen in VL"rordnungen VL'r�tl'ht <,i1 h 11id1t , un 
sclbsl:7) 7.u111 einen h,lt sie f r,igwü rdige Kon-iequcnzen (111.), ;,um ,1ndt'rl'n i«t 
der Umgang mit dem Außl'nwirkungskriterium, ,nif dem „je bL'ruht, prohlem,1-
fo,ch (IV.). 

') Aus d1•n lcl/trn fünf J,1hn•n /H Vf<-;lg l'l.ii-18/2014; Vfl,11 :!'>. 1,. 2011, SC 1/2011, 
V 11/2014; VfSlg l'l.999/2nt'i; 2ll.051/2015; VfCI 1 18. \1. 201,, V %/201'i; 18. '!. WIS. 
V 97 /2015; VfSlg 20.080/2016: VfCI 1 2:l.2.2t)l7, V •12/201h; h. 1. 2018, V '1/21117 11.1; '..>8.11. 
2018. V 69/2018; / J„f,11111,.,., Der Erl.iss im Sdrnlrc<.11 ( Zul;i,,i

)-\
e Form dn R,•, htsgt'sl,lilung

l>der RL·lht,fonnt•nmis-..hr,1uch? ( 201"1) 18, -17, 98; / 1< ,f,tii/1,·r, W.1, d.irt im Bunde,gc''l't/hl.111 
kundgl'111,1cht w,,rden? Zur K1111d111o1chung von Verw,1ltu11g-..vt•rord11u11g,· 1 1 und ,11\d,•1,•1 
nid1I ,1111/cnwirksamc•r RPchtsakte, ÖJ7 2lll5, t"i7 (158, t'i<l, 160); /11� 11/1, W,1, i,I 1111d l\t>r,111 
erk1•nnt m,111 t•111c Vcrwaltungwcmrdnung? ZÖR 2017, I(,'/ (180 f); /i.'i/'111111111, 1),1., \ ICI 1 
l:rkL'nntnis /Ur R cp-..trierka�-..cnptlichl, J,1hrbuch Öflentliche, Rctht 2017, r,'i (78 11). /u 
Liter,1t11r und Judikatur d,wor die eingehende D,,rstellung v,,n K11csl.o 'it 1 1d/111,111,·r. l)i,· 
„ VL'l'w,rltungwl'mrdnung", in C.:edS W,1itN (2011) 169 (v,1 181l 11). 

') 7.11lcl1/t VfGI 1 2'.1.2.2017, V 42/2016: ,.Di1 •.,l' von 1\rt 1:w U VC gdor,h-rll' l'uhli 
/.it;,t i,I n,,ch ,kr Red1hpn•chung des V<:rfassung,gc-richthofcs g,·gehl'n, "·,•1111 di,· l\.nr,11 
adrcss,ilen KL·nntnis vorn lnh,rlt ,kr n'chlsg,•sl�ltcnden bdlllrdlidwn En1111 1i,1ti,H1 ,·rl.111g,·11 
kiinm:n (vgl /13 VfSlg 2K28/ 19'i'i, 9515/ l 'J82, 16.87'i/21Kl1) oder diL''L' [m111li,1lion , 1mkn n 
lll'hnnlen {t\mJ,•rn) ubermittelt w11rdt• (vgl \11S!g 18.4lJ°)/20ll8)." Oft )-\L'llll)-\ll- ,nt<h ,•i1ll' 
11111hinlernt· Wrbreilung: ,.II V(Slg 19.'/9'J/201'i; VfCI 1 18. \1. 2lll'i, V 97/21)1\ 1will'r1• Bc·1 
spi,•1,· bei K11r,k,1-S/111//11111ycr {l·I\. 1) 181 

1·) 7.11 Vf½lg 19.999/21ll'i: ., 'vlaßgl'l>l'nd fiir die Quo1hf
i1..,1ti,,n eim•, Rl'd1h,1J..ti-, ,11, 

Verord1n111g im Sinnt' de, t\rt 1 :l</ B-VC i,1 weder der formelle t\dn•ss,1 1,•nJ..n•i„ m>t h ,c·in(· 
;iul<l·re lle/.l'idrnung und ,lllch nid1t diP t\rl SL'll1N Ver,iflcntlichuni-:; vielnwhr J..11111n1t ,., 
"ul dl'n 1wrn1.1live11 ii1h,11i de•, V<'rw,1lt ungs,11-.lt·, ,111 (vgl VISli-: 18. l 12/2tK)7 1111>1\. l, d,·1 
111,be,onden' d,11111 .11vunehme11 bt, wenn er d,1.., Ccsl't/ bindend ,1u,l,·gl (1111d ,11 h 111,ht 
etw.i in l'ini:r blol<en Wicdcrhohrng des ( ;,-�cthesl,•xh•, <'r,d1iipft - vgl v1c.;Jg 17.8ll<,/2lltl<,) 
und f1ir em1• ;,llg,•mL'in t1l',tim111te ViL'i 1,1hl von l'cr,olll'II t111111itlclb,1r Celtuni-: bc•,111-
,pr11Lht (1 gl l'lw,, VtSlg 11 .472/ 1 1!87, 13.612/1991, 17 .24..J /20l�l, IX. l<J'>/21Xl8)." 

7) �ll ,lllch Wi,,tfai11, Uher dns ch-ktwnistlw llundl"S)-',l'St'l1blo1 ll und dil' Folgt•n 11111
Kundmad1ungsf,·hl,•rn, in r:s Wimnwr (2ll08) 711 (721): ,.l'olgl'rid1llg ist die• C.,•hor,.1111, 
thc,e demgt•genüb,•r bei inlt'rnt•n Rund,chreibL'll, die ledighd1 im R,.,,.,rther,•id1 b,•J...1111 11 
gemnl ht und dem l'uhlikum gq;enübPr nicht vt'rlo111th,1r1 _ wcrd,'n. lki d,•,-,11 Ligen t·: l,,�.,t·n
liegt frt·ilid1 nid1l in di:r lk11l11ng ,11, gL•nerell<' \!Yl-ist111g crnL· (dl'r llegruml11ng bl•d11rlt1gd 
U111d1•11t11ng, sondl'm g.111/ im C,,gL'nlt.:il in dl'r DL·utung ,d„ R,·cht,v,,rordn11ng." 
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JII. Verwaltung ohne Weisungen? 

/\ls wichtigste Kom,equen,. der Umdeulung verliert die Verwaltung in 
weiten Bereichen die Fähigkeit, gcnerell-ilbstrnkte Weisungen zu erteilen: Wc1s 
immer sie :,,um Umgang mil den Bürgerinnen und Kürgcrn anordnet, wird 
schon mit der bloß internen ßek;:inntgc1be zur Vernrdnung, ob sie will oder nicht. 
Für generelle Weisungen bleibt dmrn nur mehr der innerorganis,1h1rischc ße
rL·ich und die Verfolgung rein öffcnLlicher Interessen.') 

In Deutschlc1nd und der Schwei1. ist dc1s nicht so: Ccnerell-abstntki-l' ,, ver
h,1 ltensknkt'nde" oder „ volln,gslenkende" Wl'isungcn, etwa 1.ur lnterpretillion 
von Gesetzen oJer der Steuerung von Ermessen, sind dort durchaus miiglich 
und zulässig, und sie werden von (Recht.::-)VerordnungL'll unlerschicdcn.") Auch 
die österreichische Verwaltung braucht gcncrdl-abstraktc W1:isungen gerade für 
den Umgang mit Bi.irw·rinnt·n und Bürgern: Weisungen helfen, rechtliche Zwei
fcl-.frngen zu klären, Spielräume ge,.idl zu nutzen, n,1chg,,nrd11ete Dienststellen 
und Organe ✓-ll entlasten und gleiche r-;ilk gleich zu enlsclll'iden. Verordnungen 
eignen sich :,,war auch d.ifi.ir, aber sind ein überschicfsendes Mittel: Sie verlan
gen, auch die ßürgerinnen und ßi.irger und die Gerichte 1.11 binden, nur um eine 
einheitliche Vcrwaltungspr,1xi:,, ,u errl'ichen. 1),1:,, isl in vielen Situationen nicht 
:sinnvoll, etwil weil die Verw,1ltung nur einen vorliiufigen Standpunkt einneh
men, einen bestimmten Umgang mit dem Cesetz ausprobieren oder die Ansicht 
der Gerichte abwarten und trotzdem gleichmiißig ent;.cheiden möchte; oder 
wC'il sie cinfoch die eigenen Orga111·, nicht aber die Cerichtl' sl'lbsl c111 ihre eigene 
Rechtsprechung binden will. Einen besonderen Bedarf ncich Wei;,ungcn, der 
durch publikillionspflichtige Verürdnungcn nicht gL•deckt werden k,111n, h,1t die 
Verwilltung schlidslich dort, wo die Vollzugssteuerung gl'i1_cim bleiben muss, dl 
bei Grenz- oder Sicherhcitskontrollcn,111) bei pnlizeilichen Ubcrwc1chungt·n oder 
bei Einsi:it/.cn Lfrs BundcshL't'rt•s im Verleidigung:sfall. 

Die Umdeutung von Weisungen in Verordnungen nimm! der Verwaltung 
abo wichtige Befugnisse. Diese ßefugnbsl' hrnucht sie nicht nur; sie ;,ind ihr 
auch verfassungsrechtlich 1-,arantiert. Das ß-VG normiert Weisungsbdugnis und 
vVeisungsgebundcnheit der Verwaltungsorgane nn vielen Stellen 11 ) und crlilubt 
nur bcschriinkte Ausnahmen. Die Weisung ist d,1;, wichtigste Instrument der 
Leitung;,bcfugnis der obersten Organe, und die Lcitun)',sbcfugnis und parla-

') Vgl zß Aichln-iff'r, ÖslL'ITC'ichisches Vcrordnungsrl'Chl (1988) 1 2-+6: ,, runklinnspr
h,1IIL111g der Vc1-wi1ll1111g", ,,Rcgt.:lung dt>s a11sschlicfslich amlsinll'nten Frsd1einungsbild,•s 
von Schriflstückt.·n" oder „über die lnvenllHi$it,rung ,·on Ct.\�cn:-.l�inden'': KHt'�ko-Stadf11111yn 
(FN 4) 384. 

'') l'JI M1111r,,,-fW11/1 1/111(/, Allgcmein<•s Verwaltungsrecht'" (2lrt7) § 24; l l,1fdi11/Mii//,·,-j 
Llltl111a11 11, /\llgcmcincs Vcrw;iltung,recht7 (2(1 t 6) 19 ff. Weitere Nachweise bei /11k11/, (FN 4) 
179 FN 45; P,·pcrkom, Die Bindungswirkung von Frliissen im SteuL'IT<'Cht, OSIZ 2017, SI 
(SS). 

"') l)ie geht>ime Steuerung von Fl11gh,1fcnskhcrheitsJ..unlrollen plag!,• den EuCH in 
�c•incr Entscheidung vom 10.3.2009, C-345/06, / lt'i1 1rit /1; intcress,rnl da711 ilLKh die Schlu�s
anlrögc der Cener,,l,rnw,iltin l{z 111 ff. Frl'ilkh spielte der Palt im Kont,·>.t dc•r 11nionsrechl
lichc11 lkcht,qucllcn und eines anderen V,,11,:ugsmodclb, 11nd auch bestand lct/.tlich gar 
kein Ceheimh;iltu1114sinterc•ssc. 

11) V<>r allem Ar! 20 Abs ·1, Ar! 102 Abs 1, Art 103 und Art 119 11-\IC.. Wei,ungen s111d
weiters v,Jrgeschen in Art 9 Abs 2, Ar! 14 Ahs 8, Art 15 Abs 2, 1\rt 16 /\b, 'i i\lm Ar! lll2 f, 
Art"\() Ab,; 3, /\rt 78 Abs 3, Art 78b Abs 3, 1\rt 90,1, Ar! 104 Abs 2 iVm Ar! 103, Ar! 11'.l 1\b, 7 
und 8, Art 118 Abs 10 iVm VfSlg 1.1.304/ 19')2, Ar! 120b Abs 2, 1\rt 146 Ab, 2 ß-VG. 
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mcnt;irische Vernntwortlichk<·it der obL'rstcn Org;mc bilden den n·ntr,ilcn 
Mechanismus dl'r demokr;ilischen Legitim.iti(>n der Vcrw,11tung.1Z) Dieses „Or
gani�ationskon,crt der ßundesverfossung"1') könnlL' kaum ,ulriedcnstellend 
funktionieren, wenn die Verwaltung a11f individuelle und .innerorg,111is,1lnri»chc 
Weisungen beschränkt wäre: Ccrnde der Umg;ing mit ßürgcrinncn 1111d Bürgern 
bed.irf der Legitimation, und EinzclwL'isungl'n geben nur punktuellen Einrius,; 
darauf. i\hnli�he;, gilt für die milldban.' Verw,1llung: Erst die Wcisung�bdugnis 
dL·r ßundc;,mini-,ler macht diL' mittelbare ßundc�verwallung nIr H1111dc�venv.il
lung; 1 ·1) ohne Wcistmgsbindung wiire auch der i"1hertragenc Wirkungsbereich 
der Selb�tvt'rw;iltungstr:igcr keine Hundes- mkr L;indesverw;illung.10) Organi
sationsfragen sind bei der mittelbaren Verw,1ltung kein zulä;,siger WL'isungs
gcgensland, die verf,1;,sungsrechtlich vorgesehene Wei»ungsst·cucrung meint 
alsll den inhaltlichen Cesetze„vollzug. Die politi„chL· Verantwortlichkeit für den 
Vollzug liefe ;:iuch bei der 111ittclb;:ircn Verwaltung ins Leere, wenn dL'r WL·i
sungseinfluss auf EinzeWille beschriinkt wäre. O;:it, gilt ebenS<> für die Ycrw,11-
lung durch aut,gegliedcrte Rcchlstriiger. So gC'hcn dil' Komment,ire zu Art 20 
/\bs 1, /\rt 103, /\rl 1·19 und Art 120b H-VC selbstversliindlich davon ,1us, d ils,
dic dort vorgl'"L'hcnen Weisungen ,1Uch generell-ab»trc1kler /\rt sein können, 
und von einer Hcschriinkung auf den innerorg;inisc1turischen 13<:'reich ist auch bei 
der 11nmittclbc1ren Vl'rw�ltung nicht die Rcde;1'•) andere Meinungen finden sich 
nur i11 ArbL·iten zur Rechtsqul'llenlchre_l7) l�L·chtt-qucllenlL'l1rc und St,1atsurgilni
s;:itionrccht fcillen nlso ;:iw,einander, und dl'r VfCH nimmt der Verwaltung in sci-
1wr Erl;:is<-.rechtsprechung, w;is er ihr in seiner Orgnnisiltio11,;- und Ausgliede
rungsrl'cht�prcchung t-ichcrn will. Eine Verw;iltung ohne „vollzugslenkcndc" 
gc1wrdl-ab�tr;:iktC' Weisungsbefugnis liisst sich mildem H VC .1bcr nicht verein
baren; d;:i hilft auch der Verweis nuf mögliche VL'rordn11ngcn nicht weiter. 

CL·gen die Umdl'lltung �rrcchen schlid�lich .iuch rechtsstc1atliche Beden
ken, weil sie die 13ürgerinnen und Bürger bis ,wr Aufhebung in einem nllfälligcn 
vcrfassung„gerichtlichen Verfohren ,weh iln bloß verwaltungsintern kundge
machte Anordnungen bindet.1") Im Anwendungsbereich des Unionsrechts dürf
te dies auch EU-rechtswidrig sein. 1'') 

'') Vgl nur R(l�r/11111(-r in Kori11ck/l-/olo11!1ck 11a, Ö,1crrcichisd1e, ßunde„verf,1>sungs
recht (3. Ug, 2000) /\rt 20/ 1 ll-VC R/, 6 fl, 69 mwN, 11nd die Judib tur des VfCI 1 ,cu /\usgli,•
d('rungrn und l3ekih11ngen, zH VfSlg 16.400/21101. Zur IJedculung d,,,- WPis11ng als l.t>i
l1111g,i11,trumcnl und „Stru kl11rl'le111en1 des l{L'Chls�l<1ilh:,�" /l,1rf11f, IJic Wt• is11ng ( 1967) 3 fl, 9. 

1 ') V/Slg 16.400/2001. 
") ll11/ljriger in K11,,if1�/Li<'11l111<"i1t'r, Rill-Schiiff<'r-Kom<nC'nl,>r Bundc•svcrfr...,�u 1 1gsr.:chl 

(I�. Lfg, 20IS) /\rt 10:111-VC R, 12. 
") Kai,/ in K,,..ii,s/Li<'lllmcl,ff, Rill-SchMler-Kommcntilr ßund.:svcrfossungsrl'chl 

(4. Lfg, 20ll6) /\rl 119 ß-V(; R, J; vgl auch l•N 28: ,,das wcsensstiftende Merkmal ch-r WC'i
,ung,hindung"; S/p/zlc.-/111,•r in KPri,lt'k!J /0/011/,el. 1111, Öslerreid1 isd1C', Bundesvc•rl.-is,ungs
r.:d1l (6. Lfg, 2010) /\rl 120b 13-VG R,.35. 

11') Na,r/111111'/" (F1 12) Rz 71; Rnsi/1111,a, cbd,1 (4 .. Lfg, 2001) /\rt 1ll113-VC., R, 2; ll11f.l
fii.�•·r (Ft\ 14) Rz 12, 13; Wd>er in K<Jri,wk/J //l/011hck 1111, OstL•1-r,•ichischc� Bundc•svt•rla<;,11ngs
rl'cht (13. l.fg, 21l17) 1\rt 119 13-V(; Rz. 8: Verweis aui den Wci�ung,bcgrilf de� /\rt 20 J\bs 1 
13-VC; Kalt! und S/,•l�frcl111t-r (j,,weils FN 15) behandeln den Weisungsbc•griff nicht . 

17) ß11r(11p (FN 12) 'il, 'i2; K11c,kfl-St11d/11111ycr (FN 4) 3t>4: Eine den Umg;:ing mit l:li 1rg.:m
belrdlC'ndc' g,•nert•li(• l{cgclung d,irf ab Weisung keine 13'.-,lChlung finden, denn dafür „/chi! 
es- m,111geb rniiglid1er Wcbung�inhaltl' 1 ... 1 an Jcr Zfötiindigk<'it (/\rl 20 Abs 1 13-VC)". 

1K) Kritisch w;,.,1,,,-,11 (Ff\: 7) 722 mwN. 
1") J.:uCI-1 10. J. 2009, C-345/06, l lei11rici,, lh ,n.45 mw:--J. 



c.;.,hi\rigl' Kund 111:1ch11ng, )-\l!nercllc Wcisun!'\en und Verordnungen 395 

IV. Außenwirkung wider Willen?

Dass es für die Unterscheidung von Weisung und Verordnung ;iuf <lie
;�uf�t'nwirkung ankommt, trifft offensichtlich zu. Dass für die AußL'nwirkung 
;ibcr nur der Inhalt des Akts mal�geblich sein soll, bnn nicht überzeugen. 

Eine Außenwirkung scheidet 1:wc1r aus, wenn <ler /\kt die subjeki-ive 
l�echls'-phiire von l'crsnnen nicht berührt; fi.ir diese Ft?ststellung reicht t;its;ich
lich ein Lllick auf den lnh,1lt des /\kts aus (m,rnchrnal ist allt>rdings mehr .ils ein
Blick notwendig, weil die Rc.iclnwitc subjektiver Rechte unklar ist). Umgekehrt
muss .iber nicht jeder Akt, der den Umg,rng von Verwaltungsorg;incn mit ßür
gerpflichten und subjektiven Rechten betrifft, deswegen auch schon aulsenwirk
"illll sein. ,, Vcrlrnften Sie A!" unterscheidet sich offensichtlich von „ A, Sie sind
verh;iftet!", und /.war ßL'rade durch die fehlende Auf�enwirkung.

Bei generellen Akten ist dit' Lage ctwns kllmplizierfer, weil mit Anordnun
gen für die Verwnltung, ctw;i bestimmte l lcrndlungen als Vcrwaltungsi.ihertre
lungen zu bestrafen oder Bewilligungen bei Vorliegen der gesetzlichen V1m1us
setzungen ;,,u erteilen, auch Rechte und Pflichfen der betroffenen externen Per
snnen gei;chaffen werden können. Bei Gesetzen ist dies rcgelmiißig �o;20 ) bei an
deren Anordnungen ist es auch nicht von vornherein ausgeschlossen. Um :1u 
kliiren, ub d;is im k1rnkreten Fall zutrifft, gibt es mehrere Möglichkeiten:21 ) M,111 
könnte' d;i fi.ir, wie bei den individuellen Anordnungen, auf die formellen Adrcs
silten ;ibstcllcn; und/oder ,1u( den Willen de!:> ,inordncnden Organs, der sich zß 
in der l:kzeichnung des Akts oder in der Art der Kundmachung ausdrückt: Ein 
Verkehrszeichen sollte wohl Außenwirkung haben, ein bloß arntsinternes 
Schreiben eher 11icht.22) Wie auch immer nrnn es aber m;icht, mit dem Inhalt der 
Anord nu11g allein lässt sich das nicht entscheiden. 

Die herrschende Lehre und der VfGI 1 /.ichen d;igegen eine blt>ßc I nncn
wirkung eines l,rl,1sses zum Umgang mit ßi.irgerrechtc11 und -pflichten g,n nicht 
in Betracht. Die Judikatur beschiiftigt sich regelmi.ilsig mit der Kun<lrn,1chung 
und je mich Fall mit der Frnge, ob der Akt i.iberhaupl verpflichfcnde Wirkung 
h,1t, nb er thematisch einen lkrcich subjektive l<echte betrifft und ob er über eine 
blt,fk Gesetzeswiederholung hinausgeht. Wenn <liese Voraussetzungen vorlie
gen, tritt die Aulknwirkung un<l damit der VerordnungschMakter für den 
VfCH automatisch ein.2�) Darin liegt keine rcchtsthenretische Notwendigkeit 
oder zw ingende begriffliche Ableitung, sondern logisch eine pelitio pri11cipii 

und rechtspolitisch eine Entscheidung /.11r Ausweitung der verfassungsgcriclll'
lichen Kontrolle des Verwaltungshandelns. 

Cibt es dafür einen Crund? 

211) i\u�n,1hrnen bilden die sogenannten Selbstbindungsgesetze. In gcwi��cr W<'iSt'
�ind sie tl.is fr<1gwi.ir<lige Cl'genstü,k zu den Er l���en: Wiih1rnd unter den g('nanntcn Vor
.au�'>•'l�.ungcn Erl��'t', von denen man <'S nicht erw.irtet, nach dC'r Rechtsprechung immer 
Aut<enwirkung haben, sollen Selbstbindungsgc>�elzc trotz der auf�enoricntierten C-,setzes 
f tirm nur inkrn gelten. Man könnte es ,lllch s,, lurmulieren: w;ilin.:nd di,: Rccht;prechung 
selbst Cesctzen die Mii)-\lichkl'it bloßer Innenwirkung ,rngestcht, verwehrt �ic sie ,kn Er
J�,�...,L'l1. 

11) 7.ll Wnltcr, Die Verw,1ltungsverordn1111g, ÖJZ 1%5, 29 (29 i); Ma11rt'r/Wald/t,,[1
( FN 9) § 24 Rz f 7 ff oder im Ergebnb ,1uch VISlg I fl.053/2ll'l 'i. 

22) Vgl W11/J,.,. (FN 21) 32 f. 
'') Vgl die detaillierte Übcr,icht bei K11csk11-SJ111//111ay,·r (f,\J 4) 380 lf. 
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V. Rechtssiclwrhcit durch Weisungskontrollc7 

1 [istorisch gut erkliirb«r ist dil' Furcht vor l'incr geheimen und unüber
pri.ifb;ircn n·chtlichen l'ar,illclwelt, die ,.w«r form«! zum Binnenberei�h der Ver
waltung gt'11ört, ;1ber in Wirklichkeit über die l{l'chts"kllung der Burgennnen 
und Bürger entscheidet. Die„ Verwaltungsverordnung" de1-, 19. J;:i hrhunderts gl'
hiirtc noch zum rechtsfreicn lkrcich.21) In einer Verfassung nhnc besnndcn' Cc
w,iltverhiiltnisse, d«fi.ir mit umfassenden CcSL'tzesvnrbchalten, lkstimmtheits
gebut, der Pflicht zu effi,ientem Recl1t"schutz und einer ausgeb«uten Verwal
tungsgcrichtsb,1rkeit könnte man sich von vornherein sicherer fühlen; besser ist 
<1ber ein genilucn:r ßlick. 

Befürchtet werden Fnrmenrnissbriluch und Rcchts..,chutzddizite.2') Den
Rechtsschutz der Bürgerinnen und Bürg<..:r verbessert die Umdeutung generl'll
ab,trakter Weisun!!,en in Verordnungen ,1ber jedenfalls im Ein7clfall nicht WL'
scntlich. Eine bel.istende Regelung in Verordnungsfnrm ist regelmiil�ig i1vidcnt 
und ausnahmsweise mit lndividu,11.intrng ,11 1fechtbc1r. Als Weisung wird ihre 
lrrclcv,1nz im /\nlassf.ill oder .iusnahmsweise durch Zuriickweisung eines lndi
vidu,1lc1ntrags gerichtlich gekliirt. Im Norm<1lfoll ist RechtssicherhL'it l1L•i der Wei
sung schnelkr erl.ingt, weil der VfGI I nicht tlc1mit befasst werden muss. /\uf be
güm,tigende Regelungen in Weisungsform bnn m,1n sich, .indL'rs als auf »ulchc 
in Ver(>rclnungsgcstc1ll, /.war nicht bC'rufcn, sie aber als lncli/. tiir ein<..: (rl'chtmiif�i
ge) Verw,1ltungspr.ixis nehmen und d.irnuf einen Clcid 1behandlungsanspruch 
stützen. Auch wer, /.B vor grol<en lnvestitilmsentschcidungen, auf die Kli:irung 
der crl;issmäßigcn Rechtf,ansicht im viel spiitcr cintrL'lenden Anl.issfoll nicht 
warten k,11111, hiitte nichts von L'i1wm wegen der angenommenen Verordnungs
form .iusn«hm..,wciSL' früher /.ulässigen lndividu.il.intr.ig, weil er regelmiifüg 
7.ur bloßen Aufhebung des l!rlasses wegen gesl'lzwidrigcr Kundm.ichung st,1tt 
zu einer inhilltlichen Klärung dL'r Rechtsfrage führen würde. Das Steuerrecht, in 
dem diese l'roblcrnc am häufigsten auftreten, zeigt .iuffordem, dass die Verwal
tung der Verordnungsumdeutung ausweichen bnn, indt'm sit' ihren Erliissen in 
der Einleitung c1uch die interne Normativiliit ,1bspricht (und in einem perform.i
t1vcn Selbstwiderspruch trotzdem «uf ihre 13ec1cl1tung b.iut); hier ;ikzcptiert dl'r 
VfCI I den Willen der V<..:rw.iltung; und deshalb brnucht es eigene l<cgelungen 
zu111 Vertr,iuensschutz.2") Schliefüich können Erla<.;srf'gclungen auch i.iber d.is 
Verh.iltf'n Dritter in Rechte 7.13 von Untemehme11 eingreifen, wenn sie ßL'Selz
lichc Vorschriften über deren fü,rechtigungsumfong eng ;iuslegen und damit 
potL•ntiellc Vertrngspc1rln,'r <1bschreckcn. Allerding» i:-1 nuch d,1s eine faktische 
Wirkung, die nicht von der ormntivitiil dt·s Erlasse:; c1bhi:ingt; eine blolse Wis
sensmitteilung ohne Bindungsanspruch k.inn sie ebenso auslösen, und deshalb 
p.issen hir-r ,111dcrl' l"üsungen, zß Feststellungsverfahren, b�'sser .ils die Umdcu
tung der Weisung in eine Verordnung. 

Neben dem Recht»schutz im Einzclfoll spielt allerdings auch die Rechts
bereinigungsfunktion der formellen Aufhebung eines rechtswidrigen Akts 
durch tkn VfGH ,'ine wichtige Rolle: Die Kund1m1chung der Aufhebung ver
sch.ifft nirht nur den konkreten Verfahrensparteien. sondern auch die interes-

1") Atc/1/rcilcr (fN 8) 211 tf; K111 �ko-Stn11/111ay,,,· (FN 4) 379. 
2·) ZB Wal/,.,. (l·'\I 21) 3b; Aichlrl'ilcr (F0J 8) 229 ff mwN, 243, 2'i0 ff; l<a,r/11111 ,.,., All).;e

mcincs V<..:rw<1ltu11�srl'chl" (2lll 6) t<,., 744; //,1/,/iillrr, Frl.is� (FN 4) 51, 94, 98. 
?1•) 1/,ll VfSlg 14.674/ 19%; 16.6'15/2002; 1,,,,1crk,1n, (FN 9) 'i3 f mwN.
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sierte Öffcnllichkcit Klarheit, und dil' /\ufhcb11ng -.,elh-;t verhindert l'inc immer 
neue /\nwendung des Akts gcgcni.iber uninformierten oder rechtsmittelscheucn 
l'crsorwn.�7) /\uch der VfGI I begründet seine neue RecbtsprPchung /.u Art 89 
ß-VC mit Rechl!--Siclll'rheitsc1rgumenten.�') Die Rechtssicherheit könnte nlso für 
einl' Umdeutung von einer gerichtlich nicht m1fhcbbnren Weisung in ein Verord
nung sprC"chcn. Doch in unserem Fnll nützt eine Aufhebung der umgedeuteten 
Weisung meist nicht viel, weil die /\utlwbung j,1 regelmiWig sclwn wq�cn gl'
sl'lzwidrigcr Kundmachung und ohne /\uscin,rndcrsetzung mit ihrer inhillt
lichcn l<cchtmnt�igkcit erfolgt.�") Der Bereinigung follcn itbo auch inlra ltlich 
rt'chtmnl�ige Wt•isungcn zum Opfer, und der Gewinn ,111 Rechtssicherheit h�lt 
-,ich in Grenzen. 

In Einzelfii llcn milg d,1s ,rnders sein, ctw,1 wenn die Verbreitung der Wei
sung der ortsüblichen Kundmachung einer Verordnung entspricht und d<1mit
eirn.· inhaltliche Beurteilung durch den VfCI I ermöglicht, .ibcr eine c1llgernerne 
Umdeutung rechtfertigt dn!-- nicht, denn die Vorteile der gelegentlichen inlrnlt
lichen Rechtslwrcinigung werden ;,u teuer crkc1uft: /\lle auch nur intern be
kanntgemachten „vnllzugslenkcnden" Weisungen zu Verordnungen zu rmichen 
und ihnen damit die Kraft ,.u verleihen, Bürgerinnen und Bürger und Cenchte 
zu binJen, bis dl'r VfCI I c1ngerufen werden und entscheiden kann, ist rcchts
-.tnntlich gdiihrlicher als nuf die ,1U<;nahmsweise Rccht<;bcreinigung zu vcrzJCh
lcn; und die Verw.rltung des wichtigsten Leitungsinstruments ,u berauben, d.,� 
ihre Verilntwortlichkeit begründet, entspricht nicht dem B-VC. 

VI. Weisungen .-ils Weisungen?

Was tun? Nach den Gcs,,gten liegt C'> n,1he, m,f die 11utom<1lischc Belrnnd
lung von J;rlihsen ,um Umg,mg mil Bürgerinnen und Bürgern itls Verordnun
gen zu verzichten und stattdessen ein Set vtm /\bgrenzungskriterien LU ent
wickeln, um bio(� interne Erlässe von tatsiichlich <1uL�enwirksc1men Verordnun
gen ,.u untcn,chciden. Dns bnn hier nicht geleistet werden. Aber als erster 
Schritt, der die meisten Probleme zumindest wesentlich cntschiirft und vor nl
k-m einfach umzusetzen ist, sollten wir die Anforderungen an diL' Minde-.tpubli-
,i,;it von Vl'rordnungcn in Weiinmgstorm erhiihen. . _ 

Wenn Erlässe von vornherein nur dann als Verordnungen 111 1-rage kom
men, wenn sie für ihre „wahren" /\dressnten, ill!-,1 die Bürgerinnen und Hürger,
,ugiinglich gemncht wurden, d,11111 entfällt zuniichst dc1s rechtssta,1tliche Pro
blem der Bindung c1n blnf.s verw.-iltungsintcrn kundgcm,ichte /\kte. 7.ug leich 

wird damit der Verwaltung der Erlnss ills l lc111dlungsfnrm und Stl'uerungsins
trumenl zurückgegeben: Sie muss kt•ine Umdeuti,ng in Verordnungen bcfurch
ten, -.,olange sie ihre Erlässe nur intern verbreitet; fiir das vcrfc1t-;;1111gsrechtlich 

gdorderte Minimum an lngcrcm: :,ollte dc1t- reichen. Einer notwendigen Ge
hcimhnllung steht d�nn ebenfalls nichts mehr im Weg, und let,tlich lie!k !->ich 
diese Lösung -.ogilr ab Ein!'ticg in eine 111i11erielk UntersclH'idung!,;diskussion 

'·) ln dieser griil.krl'n Ct'fährlic hkl 'it dl'r gcnerelic'n Wci�t111gcn sil'11t Aic/1/n•it<'f 
(FN 8) 243 f'I'\ 3(1], i\11,h den ( ;n,nd, w,1run1 si l', �ndNs .11� individuclll' Wcisungc·n, dl'r 
A11t,•rhtung 1111d fnr111clil'11 ,\uflu:bung unlt'rliegl'n ,1,lltcn. 

''l VfSlg 20.182/2017. 
''') K11r.,k,1-St11,l!J11111;cr (l'N 4) 379.
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-,ehen, Wl'nn mnn die bluls interne Publikation ;ils Zeichen für den Willen des er
lassenden Verwaltung:;organs zur bloß internen Regelung Vt'rt,tehL 

Umgedt'utet werden könnten dann nur mehr Weisungen zum Umgang 
mit Bürgerinnen und Bürgern, die ihnen auch zugiinglich sind. Die allgemeine 
Zugiinglichkcit von Weisungen ist aber eine demokratische Tugend und ein 
rechts!>tilatlicher Schut7.: Üble l'niktiken werden die ßehiirden nicht ;ins Licht 
der Öffentlichkeit bringen wollen. Alle ßelToffenen können sich auf diese Akte 
einstellen und gewinnen mehr Rechtssicherheit. Wer die in ihnen angeordneten 
l landlungen für rechtswidrig hiilt, kann sie in der Öffentlichkeit bckiimpfo·n
und sich auf ihre Anfechtung im Anwcndungsfoll vorbereiten, und gerichtliche
1'.ntschcidungen, diC' den öffentlichen Rechlsnnsichten in den Erlibsen wider
sprechen, _werden sich schnell verbreiten. Vil'lleicht sollten wir die Verwnltung
eher ;cur Offentlichkeit nls zur lntrc1nsparenz ermutigen und desh;ilb in einem
zweiten Schritt \t\leisungen einfach Weisungen sein lnssen?


