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Vorwort zur zweiten, vollstandig liberarbeiteten Auflage

Seit dem Bestehen der Bundesrepublik Deutschland wurden pro Jahr durchschnittlich 183
Gesetzentwurfe in den Bundestag eingebracht. Die Bundesregierung erarbeitet davon in
jedem Jahr allein rund 100 Vorlagen —in der Spitze bis zu 200 — und erlasst zusatzlich un-
gefdhr 200 Rechtsverordnungen. Das bedeutet, dass die Bundesministerien regelmaBig
circa 300 Regelungsvorhaben im Jahr erarbeiten, abstimmen und beschlieBen mussen.

Dabei sind eine Vielzahl an Vorschriften und Rahmenbedingungen zu beachten. Neben
dem Grundgesetz, der Gemeinsamen Geschaftsordnung der Bundesministerien, den
Geschaftsordnungen von Bundesregierung, Bundestag und Bundesrat sind auch Vor-
gaben aus dem Gesetz Uber die Einsetzung des Nationalen Normenkontrollrates, die
Vereinbarkeit der Inhalte eines Gesetzesentwurfs mit dem bestehenden Recht sowie Fra-
gen der Rechtsformlichkeit zu prifen. Um dem Anspruch an gute Rechtsetzung Rech-
nung tragen zu kdnnen, ist das Wissen um Inhalte und Abldufe des Gesetzgebungs-
prozesses im vorparlamentarischen und parlamentarischen Verfahren unabdingbare
Voraussetzung.

Das Bundesministerium des Innern, das fur die Grundsatze besserer Rechtsetzung inner-
halb der Bundesregierung zustandig ist, fUhlt sich diesem Anspruch besonders ver-
pflichtet und mochte mit diesem Handbuch zur Vorbereitung von Rechts- und Ver-
waltungsvorschriften seinen Beitrag zu besserer Rechtsetzung leisten. Es soll all jenen eine
Hilfestellung bieten, die vor der Aufgabe stehen, ein Rechtsetzungsvorhaben zu er-
arbeiten, damit von der ersten Gedankenskizze bis hin zum Referentenentwurf schlieBlich
ein Gesetzentwurf der Bundesregierung entsteht, der in das parlamentarische Verfahren
eingebracht werden kann. Es soll aber auch all denjenigen Einblicke in die vorpar-
lamentarische und parlamentarische Arbeit ermdglichen, die sich mit diesen Prozessen
auseinandersetzen mochten.

Zusammen mit dem vom Bundesministerium der Justiz herausgegebenen ,Handbuch der
Rechtsférmlichkeit” bildet das ,Handbuch zur Vorbereitung von Rechts- und Ver-
waltungsvorschriften” eine Grundlage der Gesetzgebungsarbeit innerhalb der Bundes-
regierung, die auch zukunftig fortgeschrieben werden soll. Dieses Handbuch basiert zu
Teilen auf einer Vorlage von Herrn MinR Matthias Harbort (beim Beauftragten der Bun-
desregierung fur Kultur und Medien), dem ich an dieser Stelle fur die hervorragende
Vorarbeit ausdricklich Dank sagen méchte.

Ich wiinsche allen, die vor der Herausforderung stehen, ein gutes Gesetz auf den Weg zu
bringen, dass dieses Handbuch ihnen helfen und die Arbeit ein Stiick erleichtern mége.

:
[ %f/ué . //,(Joé%
v

(Cornelia Rogall-Grothe)

Staatssekretarin im Bundesministerium des Innern






Hinweise des Referates Bessere Rechtsetzung, Biirokratie-
abbau, E-Government-Gesetz und Kommunalwesen

Die Vorbereitung von Gesetz- und Verordnungsentwrfen sowie Verwaltungsvorschriften
ist ein wesentlicher Bestandteil der ministeriellen Arbeit. Das Wissen Uber die Abldufe des
Gesetzgebungsprozesses innerhalb der Bundesregierung wird jedoch in der Ausbildung
der am Gesetzgebungsprozess beteiligten Mitarbeiter allenfalls am Rande vermittelt und
hauptsachlich in der taglichen Praxis weitergegeben.

Dieses Wissen ist in die 1992 erschienene erste Auflage dieses Handbuchs nur zum Teil
eingeflossen. Es bestand vor allem aus einer Sammlung der fur die Vorbereitung von Re-
gelungsentwirfen maBgeblichen Vorschriften, Beschlisse und Richtlinien innerhalb der
Bundesregierung. § 42 Absatz 3 und § 69 Absatz 2 GGO setzen die Beachtung des
Handbuchs voraus. Nicht zuletzt deshalb sind die Aktualisierung und Uberarbeitung des
Handbuchs dringend notwendig geworden.

Das Bundesministerium des Innern hat sich aus den eingangs dargestellten Grinden
dafir entschieden, das Handbuch starker auf die zusammenhangende Vermittlung der
Ablaufe bei der Erarbeitung von Regelungsvorhaben auszurichten. So ist ein Werk ent-
standen, das den Weg eines Gesetzgebungsvorhabens von der ersten Idee bis hin zur
Verklndung im Bundesgesetzblatt nachzeichnen und die Grundlagen guter Recht-
setzungspraxis vermitteln soll. Es soll Hilfestellung bieten, wenn ein Mitarbeiter erstmals
oder nach langer Zeit wieder vor die Aufgabe gestellt ist, ein Gesetzgebungsvorhaben der
Bundesregierung zu erarbeiten oder zu begleiten.

Die hier vorliegende zweite Auflage des Handbuchs ist ein Gemeinschaftswerk von Mit-
arbeitern des Bundesministeriums des Innern. Dank gebuhrt vor allem den Kolleginnen
und Kollegen um Prof. Dr. Gottfried Konzendorf, Dr. Marco Herrmann und Bastian Rothe
sowie Dirk Bollmann, René Franz, Sebastian Jung, Cordula KieBling, Sandra Kliver, Anett
Kreutzer und Dr. Kai Schollendorf. Auch den Mitarbeitern im Referat Grundsatzfragen der
Rechtspriifung und dem Redaktionsstab Rechtssprache im Bundesministerium der Justiz
gebUhrt der Dank fur ihre hilfreichen Anmerkungen und Hinweise.

Alle Leser sind dazu aufgerufen, weitere praxisrelevante Hinweise und Beispiele guter
Gesetzgebungspraxis anzuregen (O2@bmi.bund.de), die in eine spatere Auflage des
Handbuchs einflieBen kénnen. Damit helfen Sie mit, dem Anspruch an bessere Recht-
setzung dauerhaft gerecht zu werden.

(Dr. Tanja Laier)
Referatsleiterin im Bundesministerium des Innern
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1 Verfassungsrechtliche Rahmenbedingungen

1  Verfassungsrechtliche Rahmenbedingungen der
Gesetzgebung des Bundes

1.1.  Normtypen und Normenhierarchie

Deutschland ist ein foderaler Staat. Bund und Léander weisen jeweils eine eigen- 1
standige Normgebung auf. Dementsprechend wird zwischen Bundes- und Lan-
desrecht unterschieden. Innerhalb dieser Rechtsspharen sind jeweils verschiedene
Normtypen zu unterscheiden: Verfassung (Grundgesetz bzw. Landesverfassun-
gen), formliche (einfache) Gesetze, Rechtsverordnungen, (autonome) Satzungen
und Verwaltungsvorschriften. Die einzelnen Normtypen stehen in einem hierar-
chischen Verhaltnis, d.h., dass die jeweils hdherrangige Norm die im Rang nied-
rigere im Konfliktfall verdrangt bzw. nichtig werden lasst. Fur den Konfliktfall
zwischen Bundes- und Landesrecht ist dies in Artikel 31 des Grundgesetzes (GG)
ausdrlcklich geregelt (,,Bundesrecht bricht Landesrecht”), ansonsten ergibt sich
dieser Grundsatz aus allgemeinen Verfassungsprinzipien bzw. — fir das Verhaltnis
zwischen formlichem Gesetz und Rechtsverordnung — aus Artikel 80 Absatz 1
GG. Zu beachten ist indessen, dass der Vorrang des Bundesrechts vor dem Lan-
desrecht nur insoweit gilt, als der Bund fur die jeweilige Regelung eine im GG
verankerte Regelungskompetenz hat. Erldsst der Bund auBerhalb seiner Kom-
petenzen Normen, sind diese nichtig.

Konkret gestaltet sich die Normenhierarchie wie folgt: 2
I.  Bundesrecht

1. Verfassung (Grundgesetz)

Formliches Gesetz

Rechtsverordnung

Satzung

u A W N

Verwaltungsvorschrift

Il. Landesrecht

—_

Landesverfassung
Formliches Gesetz
Rechtsverordnung

Satzung

u A W N

Verwaltungsvorschrift

Das Recht der Europdaischen Union (sowohl Primar- als auch Sekundarrecht) hat 3
gegenlber dem nationalen Recht generell Vorrang. Es handelt sich dabei um ei-
nen Anwendungs- und nicht um einen Geltungsvorrang, d.h. kollidierendes na-
tionales Recht wird unanwendbar, verliert jedoch nicht seine Gultigkeit. Artikel 25
GG besagt: , Die allgemeinen Regeln des Volkerrechtes sind Bestandteil des Bun-

23



Teil I: Rahmenbedingungen zur Erstellung eines Gesetzentwurfs

24

desrechtes. Sie gehen den Gesetzen vor und erzeugen Rechte und Pflichten un-
mittelbar fur die Bewohner des Bundesgebietes.” Die allgemeinen Regeln des
Volkerrechts haben einen Rang oberhalb einfacher Bundesgesetze, aber unter-
halb des Grundgesetzes (sog. Zwischenrang), volkerrechtliche Vertrdge haben
den Rang eines férmlichen (einfachen) Bundesgesetzes, allerdings im Unterschied
zu sonstigen Bundesgesetzen, dass sie nicht durch lex posterior verdrangt werden
und sonstiges Bundesrecht in ihrem Licht auszulegen ist.

1.1.1 Formliche Gesetze

DEFINITION:
Formliche Gesetze sind abstrakt-generelle Regelungen mit AuBenwirkung,
welche der parlamentarische Gesetzgeber in dem von der Verfassung dafur
vorgeschriebenen Verfahren erlasst.

,AuBenwirkung” bedeutet, dass die Normen auf den Rechtskreis des Biirgers'
unmittelbar bindend einwirken, mithin nicht nur eine auf den Binnenbereich des
Staates beschrankte Wirkung entfalten.

Unterschieden werden einfache und verfassungsdandernde férmliche Gesetze.
Das Gesetzgebungsverfahren ist in den Artikeln 76 bis 82 GG geregelt. Die be-
sonderen Anforderungen fir verfassungsandernde Gesetze ergeben sich aus Ar-
tikel 79 Absatz 1 und 2 GG (Erfordernis einer ausdriicklichen Textdnderung sowie
Zweidrittelmehrheit in den gesetzgebenden Korperschaften Bundestag und
Bundesrat). Verfassungsandernde Gesetze, welche die Menschenwdurde oder die
in Artikel 20 GG niedergelegten Staatsstrukturprinzipien (Prinzip der Republik,
Grundsatz der Gewaltenteilung, Demokratie-, Rechtsstaats-, Sozialstaats- und
Bundesstaatsprinzip) berthren, sind unzulassig (Artikel 79 Absatz 3 GG).

Ein vollstandiges Verzeichnis der jeweils aktuell geltenden férmlichen
Bundesgesetze findet sich auf der Webseite www.gesetze-im-internet.de
des Bundesministeriums der Justiz. Hier besteht die Mdglichkeit zur Titel-
und Volltextsuche.

Bei der Vorbereitung und Gestaltung von Gesetzesvorhaben sind das Kapitel 6
der Gemeinsamen Geschaftsordnung der Bundesministerien (GGO) und das vom
Bundesministerium der Justiz herausgegebene Handbuch der Rechtsférmlichkeit
zu beachten.

1 Aus Grinden der besseren Lesbarkeit wird hier und im Folgenden auf die Verwendung von Paarformen verzich-
tet. Stattdessen wird die grammatikalisch maskuline Form verallgemeinernd verwendet (generisches Maskuli-
num). Diese Bezeichnungsform umfasst gleichermaBen weibliche und mannliche Personen, die damit selbstver-
standlich gleichberechtigt angesprochen sind.
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1.1.2 Rechtsverordnungen

DEFINITION:
Rechtsverordnungen sind abstrakt-generelle Regelungen mit AuBenwirkung,
welche die Exekutive auf der Grundlage einer durch ein férmliches Gesetz
erteilten Erméachtigung erlasst.

Die verfassungsrechtlichen Voraussetzungen der Verordnungsgebung aufgrund
einer bundesgesetzlichen Erméachtigung sind in Artikel 80 Absatz 1 GG geregelt.
Zur Verordnungsgebung ermachtigt werden kénnen nur die Bundesregierung,
ein einzelner Bundesminister oder die Landesregierungen (also nicht der Bundes-
prasident oder einzelne Landesminister). Dabei mussen Inhalt, AusmaB3 und
Zweck der erteilten Ermachtigung im Gesetz hinreichend bestimmt sein. Diese
Anforderung folgt aus dem Demokratieprinzip (Artikel 20 Absatz 2 GG) und dem
Grundsatz der Gewaltenteilung (Artikel 20 Absatz 3 GG). Danach hat das Par-
lament das Rechtsetzungsmonopol. Artikel 80 GG ist — durch die enge Anbin-
dung der verordnungsgebenden Exekutive an die Vorgaben des Parlaments — eine
systemkonforme Ausnahme von diesen Prinzipien. Rechtsverordnungen, die
nicht von einer gesetzlichen Ermachtigung gedeckt sind, sind nichtig.

HINWEIS

Ein vollstandiges Verzeichnis der jeweils aktuell geltenden férmlichen Rechts-
verordnungen findet sich auf der Webseite www.gesetze-im-internet.de des
Bundesministeriums der Justiz. Es besteht die Moglichkeit zur Titel- und der
Volltextsuche.

Bei der Vorbereitung und Gestaltung von Rechtsverordnungen sind die Vorgaben
der Gemeinsamen Geschéaftsordnung der Bundesministerien (§8 62 ff. GGO) und
das vom Bundesministerium der Justiz herausgegebene Handbuch der Rechts-
férmlichkeit zu beachten.

» Zu weiteren Informationen und Hinweisen zur Vorbereitung und Ge-
staltung von Rechtsvorschriften siehe Teil V| Seite 127 ff., Rn. 264 ff.

1.1.3 Satzungen

DEFINITION:
Satzungen sind abstrakt-generelle Regelungen mit AuBenwirkung, welche
von juristischen Personen des ¢ffentlichen Rechts erlassen werden, die kraft
Verfassung oder aufgrund einfachgesetzlicher Regelungen mit beschrankter
Rechtsetzungsautonomie ausgestattet sind.

In Deutschland gibt es in vielen Bereichen Selbstverwaltungskorperschaften.
Diese haben eine demokratische Binnenstruktur. Zu nennen sind z.B. die Indus-
trie- und Handelskammern, die Rechtsanwalts-, Notar-, Arzte- oder Architekten-
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kammern. Sie regeln durch Satzungen etwa weite Teile des Berufsrechts sowie
der entsprechenden Ausbildungsgdnge und Zugangsvoraussetzungen. Als Bei-
spiele zu nennen sind ferner die Universitaten und die Gemeinden. Aber auch die
Trager der Sozialversicherung verfigen in erheblichem Umfang Ulber Selbst-
verwaltungsautonomie. Dies ermoglicht ihnen den Erlass von Satzungen.

1.1.4 Verwaltungsvorschriften

DEFINITION:
Verwaltungsvorschriften sind abstrakt-generelle Regelungen ohne unmittel-
bare AuBenwirkung, die von der Exekutive zur Ausgestaltung der eigenen
Verwaltungstatigkeit erlassen werden. Sie dienen dazu, eine einheitliche
Rechtsanwendung innerhalb der Verwaltung zu gewabhrleisten.

Die Bandbreite der Verwaltungsvorschriften ist in der Praxis sehr groB. Sie reicht
von organisationsrechtlichen Bestimmungen bis zu innerdienstlichen Anweisun-
gen fir die Auslegung und Anwendung gesetzlicher Bestimmungen durch die
Bediensteten von Behdrden (sog. norminterpretierende Verwaltungsvorschrif-
ten). Zu beachten ist in solchen Fallen stets, dass die Verwaltungsvorschriften
Uber die gesetzlichen Vorgaben weder hinausgehen noch hinter ihnen zurick-
bleiben durfen.

»  Zu weiteren Informationen und Hinweisen zur Vorbereitung und Gestal-
tung von Verwaltungsvorschriften siehe Teil VI, Seite 145 ff., Rn. 309 ff.

1.1.5 Exkurs: Hoheitliche Regulierung und Selbstregulierung

Neben hoheitliche Regelungen treten zunehmend Normen, die von gesell-
schaftlichen Gruppen, Verbdnden und Organisationen fir ihren Wirkungskreis
geschaffen werden. Der Sinn solcher Selbstregulierung besteht darin, durch ge-
sellschaftliche Initiativen hoheitliche Regulierung entbehrlich zu machen. Vorteile
dieser Praxis sind die Vermeidung staatlicher Uberregulierung, sachnahe und fle-
xible Problemlésungen sowie ein hohes MaB gesellschaftlicher Teilhabe an der
Gestaltung des Gemeinwesens. Eine Gefahr der Selbstregulierung besteht darin,
dass sie zur Durchsetzung einseitiger Interessen der normsetzenden Akteure
missbraucht wird.

In Deutschland hat die Selbstregulierung eine lange Tradition und erstreckt sich
auf viele Bereiche, z.B. den Mediensektor, den Jugend- oder den Umweltschutz.
Unterschieden werden verschiedene Formen der Selbstregulierung, je nachdem,
ob der Gesetzgeber fur die Selbstregulierung Vorgaben festlegt (sog. regulierte
Selbstregulierung — wie z.B. im Jugendschutz) oder nicht (sog. freie Selbst-
regulierung — wie z.B. der Verhaltenskodex fur Journalisten und Verlage des von
den Presseverbanden getragenen Deutschen Presserates).
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1.2 Exkurs: Notwendigkeit der Regulierung durch formliches Gesetz

Es ist nicht beliebig, ob eine Regelung durch férmliches Gesetz oder durch eine
niederrangigere Norm getroffen werden kann. Aus verschiedenen Bestimmun-
gen des Grundgesetzes (etwa aus den Grundrechten, aus Artikel 20 Absatz 2 und
3 GG, Artikel 80 Absatz 1 GG und aus sonstigen speziellen Einzelvorschriften) ist
zu entnehmen, dass bestimmte Bereiche ausschlieBlich vom parlamentarischen
Gesetzgeber selbst, also nur durch formliches Gesetz, geregelt werden durfen.

Dies gilt fir folgende Konstellationen:

unmittelbare Eingriffe in Grundrechte (auch bei Grundrechten, die ,,schran-
kenlos”, d.h. ohne Gesetzesvorbehalt, gewahrleistet sind, wie etwa die Reli-
gionsfreiheit gemaB Artikel 4 GG):

Dabei ist zu beachten, dass die Anforderungen an die Regelungsdichte des
Gesetzes mit der Intensitat des Grundrechtseingriffs steigen

Regelungen im grundrechtsrelevanten Bereich:

weil diese zwar nach ihrer Reichweite oder Intensitdt noch keine Grund-
rechtseingriffe darstellen, die aber fur die Grundrechtsaustibung von we-
sentlicher Bedeutung sind

Verordnungsermachtigungen (Artikel 80 Absatz 1 Satz 1 GG):

Inhalt, AusmaBB und Zweck der erteilten Erméachtigung sind dabei aus-
drucklich im Gesetz selbst festzulegen (Artikel 80 Absatz 1 Satz 2 GG)

sonstige Falle, in denen das Grundgesetz ausdrlicklich den Erlass eines
férmlichen Gesetzes fordert:

z.B. fur die Ausgestaltung des Wahlrechts (Artikel 38 Absatz 3 GG) oder fir
die Errichtung neuer Bundesbehdrden (Artikel 87 Absatz 3 Satz 1 GG).

Dariber hinaus verlangt der im Rechtsstaats- und Demokratieprinzip wurzelnde
allgemeine Vorbehalt des Gesetzes grundsatzlich, dass der Gesetzgeber in
grundlegenden normativen Bereichen alle Entscheidungen selbst trifft. Zu dieser
als Wesentlichkeitstheorie benannten Auffassung siehe etwa BVerfGE 101, 1, 34.
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1.3 Bundesrecht, Landesrecht und kommunale Selbstverwaltung

1.3.1 Grundziige des foderativen Staatsaufbaus der Bundesrepublik
Deutschland
Eigenstaatlichkeit von Bund und Landern
Nach Artikel 20 Absatz 1 GG ist die Bundesrepublik Deutschland ein Bundesstaat.
Der Bundesstaat ist eine staatsrechtliche Verbindung mehrerer Staaten, die da-
durch selbst Staatscharakter besitzt. Im Gegensatz zu einem bloBen Staa-
tenbund, in dem lediglich die einzelnen Mitgliedstaaten Staatsqualitat haben,
besteht der Bundesstaat aus dem Gesamtstaat (Bund) und den Gliedstaaten
(Landern). Die Lander sind damit nicht lediglich nachgeordnete Selbstverwal-
tungskorperschaften, sondern echte Staaten mit eigener — wenn auch im Einzel-
fall durch das GG gegenstandlich beschrankter — und nicht vom Bund abge-
leiteter Staatlichkeit.

Im Bundesstaat ist die Staatsgewalt zwischen den Gliedstaaten und dem Ge-
samtstaat so verteilt, dass weder der Bund noch die Lander sie insgesamt innehat.
Vielmehr wird zwischen den Gliedstaaten einerseits und dem Gesamtstaat ande-
rerseits eine Machtbalance angestrebt. Deshalb wird auch davon gesprochen,
dass die foderale Ordnung des GG eine ,vertikale Gewaltenteilung” bewirke, die
eine Ergdnzung bzw. Verstarkung der klassischen ,horizontalen” Gewalten-
teilung (Legislative, Exekutive und Judikative) darstelle.

Verfassungsautonomie der Lander und bundesstaatliche Homogenitat
Jedes Land verflgt Uber eine eigene verfassungsgebende Gewalt und Uber alle
flr ein demokratisches Staatswesen typischen Organe (Parlamente, Regierungen
und Gerichte). Insoweit sind die Lander also im Bereich der ihnen vom GG Uber-
tragenen Zustandigkeiten grundsatzlich autonom. Die — freilich weiten — Grenzen
dieser Autonomie zieht Artikel 28 Absatz 1 Satz 1 GG. Er legt fest, dass die ver-
fassungsmaBige Ordnung in den Landern den in Artikel 20 GG niedergelegten
und nach Artikel 79 Absatz 3 GG nicht anderbaren Staatsstrukturprinzipien der
Republik, der Gewaltenteilung, der Demokratie, des Rechtsstaates, des Sozial-
staates und des Bundesstaates entsprechen muss (sog. Homogenitatsklausel).

Kooperativer Foderalismus

Die im Grundgesetz realisierte féderale Ordnung ist in der Tendenz nicht auf
Trennung, sondern auf Kooperation zwischen Bund und Ldndern angelegt. Das
Bundesstaatsprinzip des Grundgesetzes verpflichtet Bund und Lénder zu wech-
selseitiger Rdcksichtnahme und Hilfeleistung. Der kooperative Charakter des
deutschen Foderalismus kommt gerade auch darin zum Ausdruck, dass die Lan-
der an der Bundesgesetzgebung, an der Verwaltung des Bundes sowie in An-
gelegenheiten der Européaischen Union mitwirken. Dies geschieht nach Artikel 50
GG durch den Bundesrat, der aber kein Ladnderorgan, sondern ein Bundesorgan
ist und im Gesetzgebungsverfahren sehr weitreichende Rechte hat (dies wird im
Einzelnen in der Darstellung des Gesetzgebungsverfahrens erlautert).
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1.3.2 Gesetzgebungskompetenzen des Bundes

Der Bund darf eine Materie nur dann regeln, wenn sie ihm durch einzelne Kom-
petenznormen ausdrlcklich zugewiesen ist (Artikel 70 GG) oder sich durch Aus-
legung der Verfassung eine ungeschriebene Zustandigkeit aus der Natur der Sa-
che oder kraft Sachzusammenhang mit einer ausdricklich zugewiesenen
Gesetzgebungsmaterie herleiten lasst. Die ausdrickliche Zuweisung erfolgt vor
allem in den Artikeln 72 bis 74 GG, wobei zwei Grundformen der Bundeskom-
petenz, die ausschlieBliche Gesetzgebung des Bundes und die konkurrierende
Gesetzgebung, unterschieden werden.

1.

AusschlieBliche Gesetzgebung des Bundes nach Artikel 71 GG (Grundnorm)
und Artikel 73 GG (kasuistisch-enumerativer Katalog der Einzelmaterien):
Hier hat der Bund das alleinige Gesetzgebungsrecht. Die Lander durfen in
diesen Sachgebieten grundsatzlich keine Regelungen treffen. Allerdings
kann der Bundesgesetzgeber den Landern durch férmliches Gesetz Rege-
lungsbefugnisse Ubertragen. Davon wird in der Praxis jedoch kaum Ge-
brauch gemacht.

Konkurrierende Gesetzgebung nach Artikel 72 (Grundnorm) und Artikel 74
GG (kasuistisch-enumerativer Katalog der Einzelmaterien): Hier darf der
Bund im Regelfall nur dann tatig werden, wenn er mit Blick auf die Her-
stellung gleichwertiger Lebensverhéltnisse im Bundesgebiet oder mit Blick
auf die Wahrung der Rechts- oder Wirtschaftseinheit im gesamtstaatlichen
Interesse ein Erfordernis fur eine bundesgesetzliche Regelung begriinden
kann (Artikel 72 Absatz 2 GG). Fir einige der in Artikel 74 GG aufgezahlten
Kompetenztitel wird von der Voraussetzung der Erforderlichkeit einer bun-
desgesetzlichen Regelung jedoch abgesehen (dies ergibt sich ebenfalls aus
Artikel 72 Absatz 2 GG).

Solange und soweit der Bund im Bereich der konkurrierenden Gesetz-
gebung untatig bleibt, kdnnen die Lander Gesetze erlassen. In bestimmten,
ausdricklich von Artikel 72 Absatz 3 Nummern 1 bis 6 GG genannten
Sachbereichen (z.B. Naturschutz, Landschaftspflege oder Raumordnung)
kénnen die Lander auch Regelungen treffen, die von Bundesgesetzen ab-
weichen. Bundesgesetze in diesen Bereichen treten friihestens sechs Mo-
nate nach ihrer Verkindung in Kraft, damit — falls alle oder einige Lander
abweichende Regelungen treffen mochten — ein mehrfacher Wechsel der
Gesetzeslage innerhalb kurzer Zeit vermieden wird. Das Bundesrecht bleibt
in den Landern, in denen abweichende Regelungen getroffen werden, in
solchen Fallen zwar gliltig, es wird aber nicht angewendet. Heben die Lan-
der ihre vom Bundesrecht abweichenden Regelungen auf, gilt automatisch
wieder das Bundesrecht. Diese Mdoglichkeit der vom Bundesrecht ab-
weichenden Landerregelungen kann jedoch im jeweiligen Bundesgesetz
ausgeschlossen werden, wenn der Bundesrat dem zustimmt.
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Bis zur sog. Foderalismusreform | im Jahr 2006 gab es als weitere Gesetz-
gebungsart noch die Rahmengesetzgebung (Artikel 75 GG a.F.). Sie bestand aus
einem zweistufigen Verfahren: Der Bundesgesetzgeber erlieB allgemein ge-
haltene Regelungen, die vom Landesgesetzgeber umgesetzt und konkretisiert
wurden. Im Rahmen der Féderalismusreform | wurden die Materien des Ar-
tikels 75 GG a.F. als Vollkompetenzen auf Bund und Lander verteilt. Ergdnzend
wurde in Artikel 125b GG eine Ubergangsregelung aufgenommen.

Die Gesetzgebungskompetenz kann sich aber auch aus anderen Normen des GG
ergeben. Zum Beispiel kann die Regelung des von den Landesfinanzbehérden
und in bestimmten Fallen von den Gemeinden anzuwendenden Verfahrens durch
Bundesgesetz mit Zustimmung des Bundesrates erfolgen (Artikel 108 Absatz 5
Satz 2 GG).

1.3.3 Gesetzgebungskompetenzen der Lander

Nach Artikel 70 GG sind die Lander fir alle Materien zustandig, die nicht dem
Bund zugewiesen sind. Die wichtigsten Bereiche der Landesgesetzgebung sind
Polizeiwesen, Bildung (Kindergarten, Schulen, Universitaten) sowie Kultur und
Medien. In der Staatspraxis der letzten Jahrzehnte hat sich in der Gesetzgebung
faktisch ein deutliches Ubergewicht des Bundes ergeben. Mit der im Jahr 2006
verabschiedeten sog. Foderalismusreform | sind jedoch die Gesetzgebungs-
kompetenzen des Bundes in einigen Bereichen beschrankt worden. Umgekehrt
wurden die Mitwirkungsrechte der Lander an der Bundesgesetzgebung einge-
schrankt.

1.3.4 Vollzug der Bundesgesetze

Regelfall: Vollzug durch die Lander als eigene Angelegenheit

Die Zustandigkeit fir den Vollzug der Bundesgesetze obliegt nach Artikel 83 GG
den Landern als eigene Angelegenheit, es sei denn, das Grundgesetz trifft eine
andere Regelung. Der bundeseigene Vollzug der Bundesgesetze ist damit die
Ausnahme. Im Regelfall des Gesetzesvollzugs durch die Lander hat der Bund nur
begrenzte Moglichkeiten, auf diesen einzuwirken (siehe im Einzelnen die in Ar-
tikel 84 GG geregelten Handlungsmoglichkeiten). Im Kern kann der Bund ledig-
lich Uber die RechtmaBigkeit des Vollzugs, nicht aber Uber dessen ZweckmaBig-
keit wachen (sog. Rechtsaufsicht).

Sonderfall 1: Vollzug durch die Ldnder im Auftrag des Bundes

Nach Artikel 85 GG fiihren die Lander die Bundesgesetze im Auftrag des Bundes
aus, wenn dies im GG ausdrlcklich vorgesehen ist. In diesem Fall hat der Bund
nicht nur die Rechtsaufsicht, sondern auch die sog. Fachaufsicht, d.h., er befindet
auch Uber die ZweckmaBigkeit von VollzugsmaBnahmen. Deshalb statuiert Ar-
tikel 85 Absatz 3 Satz 1 GG ein Weisungsrecht der Bundesregierung gegentber
den zustandigen obersten Landesbehdérden. Ein wichtiges Beispiel hierflr ist das
Atomrecht.
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Sonderfall 2: Vollzug durch den Bund

Die Artikel 86 bis 90 GG legen die Sachgebiete fest, in denen der Gesetzesvollzug
unmittelbar durch den Bund erfolgt. Erfasst werden typisch gesamtstaatliche
Aufgabenbereiche, wie etwa der Auswartige Dienst, die Bundesfinanzverwal-
tung, die Wehrverwaltung sowie die Verwaltung der BundeswasserstraBen und
der Schifffahrt. Auch im FernstraBenwesen und im Luftverkehr besteht in weiten
Bereichen bundeseigene Verwaltung.

1.3.5 Stellung der Gemeinden im Staatsaufbau und ihre Funktion als
Normgeber
Kommunale Selbstverwaltung
Die Gemeinden und Gemeindeverbande haben im Staatsaufbau eine Sonder-
stellung. Artikel 28 Absatz 2 Satz 1 und 2 GG rdumt ihnen das Recht ein, alle
Angelegenheiten der 6rtlichen Gemeinschaft in eigener Verantwortung zu re-
geln. Dem entsprechend missen Gemeinden und Gemeindeverbande nach Ar-
tikel 28 Absatz 1 Satz 2 GG auch Vertretungen haben, die aus allgemeinen, un-
mittelbaren, freien, gleichen und geheimen Wahlen hervorgegangen sind. Das
Selbstverwaltungsrecht besteht fur die Gemeinden allerdings nur im Rahmen der
Gesetze, d.h., dass der Gesetzgeber dieses Selbstverwaltungsrecht ausformen
und beschranken darf. Im Rahmen ihrer Selbstverwaltungsautonomie werden die
Gemeinden durch Erlass von Satzungen auch rechtsetzend tatig.

Doppelcharakter der Gemeinden

Die Funktion der Gemeinden und Gemeindeverbande beschrankt sich allerdings
nicht auf den beschriebenen Autonomiebereich. Staatsrechtlich der Lander-
sphéare zuzurechnen, sind sie zugleich Teil der staatlichen Exekutive und insoweit
untere Landesbehdrden. In dieser Eigenschaft vollziehen sie — weisungsgebunden
gegenlber den Ubergeordneten Landesbehdrden — die Bundes- und die Landes-
gesetze. Nach Artikel 84 Absatz 1 Satz 7 und Artikel 85 Absatz 1 Satz 2 GG darf
der Bund den Gemeinden aber durch Gesetz keine Aufgaben Ubertragen. Diese
Regelung soll verhindern, dass die Gemeinden durch ein UbermaB staatlicher
Aufgaben finanziell Gberfordert werden.
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1.4 Organe der Gesetzgebung

1.4.1 Grundziige des Prinzips der Gewaltenteilung

Der Grundsatz der Gewaltenteilung wird ausdricklich in Artikel 20 Absatz 3 GG
festgeschrieben. Das Grundgesetz folgt dabei zwar prinzipiell dem klassischen
Modell einer organisatorischen und aufgabenbezogenen Trennung von Gesetz-
gebung (Legislative — Bundestag, Bundesrat), vollziehender Gewalt (Exekutive —
Bundesregierung und Bundesprasident) und Rechtsprechung (Judikative — Bun-
desverfassungsgericht und oberste Fachgerichte des Bundes). Allerdings ist das
im Grundgesetz realisierte System der Gewaltenteilung so weitgehend, dass
haufig von einer , Gewaltenverschrankung” gesprochen wird. Damit wird zum
Ausdruck gebracht, dass einerseits zwar wirksame Kontrollrechte zwischen Par-
lament, Justiz und Exekutive bestehen, andererseits aber eine Vielzahl von orga-
nisatorischen und verfahrensrechtlichen Verbindungen zwischen den einzelnen
Staatsgewalten existiert, um wechselseitige Blockaden zu vermeiden und eine
maoglichst effiziente, ergebnisorientierte Erflllung der staatlichen Aufgaben si-
cherzustellen.

1.4.2 Deutscher Bundestag

Die Befugnis zum Erlass von Bundesgesetzen hat nach dem Grundgesetz aus-
schlieBlich der Deutsche Bundestag. Er kann seine Gesetzgebungskompetenz
nicht auf andere Bundesorgane Ubertragen. Er hat nach Artikel 80 Absatz 1 GG
lediglich die Mdglichkeit, die Bundesregierung, einzelne Bundesminister oder
Landesregierungen zu ermachtigen, Rechtsverordnungen zu erlassen.

HINWEIS

Nahere Informationen Uber den Bundestag, seine Abgeordneten, Fraktio-
nen, Ausschisse und sonstige Gremien sowie Uber seine Arbeitsweise sind
im Internet unter www.bundestag.de abrufbar. Dort sind auch die Ge-
schaftsordnung des Deutschen Bundestages (GO-BT) in der geltenden
Fassung, eine umfangreiche Dokumentation der aktuellen Gesetzgebung
sowie weitere Informationen wie z.B. die Tagesordnung der Plenar- und
Ausschusssitzungen eingestellt.

1.4.3 Bundesrat

Durch den Bundesrat wirken die Lander u. a. an der Bundesgesetzgebung mit.
Der Bundesrat verfligt Uber weitreichende Befugnisse, mit denen er auf die Ge-
setzgebung des Bundes Einfluss nehmen kann bzw. in bestimmten Fallen das
Zustandekommen von Bundesgesetzen verhindern kann. Der Bundesrat ist kein
Organ der Lander, sondern ein oberstes Bundesorgan. Zusammensetzung und
Stimmengewicht sind in Artikel 51 GG geregelt.
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HINWEIS

Nahere Informationen tber den Bundesrat, seine Aufgaben, seine Zusam-
mensetzung und die Verfahrenspraxis sind der Internetprasenz des Bun-
desrates unter www.bundesrat.de zu entnehmen. Dort ist auch die Ge-
schaftsordnung des Bundesrates (GO BR) in der jeweils aktuellen Fassung
hinterlegt.
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1.5 Gesetzgebungsverfahren

1.5.1 Gesetzesinitiativen

Gesetzesinitiativen gehen nicht nur vom Deutschen Bundestag aus. Nach Artikel
76 Absatz 1 GG kdnnen Gesetzentwurfe aus der , Mitte des Bundestages” (dies
sind mindestens 5 % der Mitglieder des Bundestages oder eine Fraktion), von der
Bundesregierung oder durch den Bundesrat in den Bundestag eingebracht wer-
den. Den Kreis der Gesetzesinitianten regelt Artikel 76 Absatz 1 GG ab-
schlieBend.?

Der kooperative Stil des deutschen Verfassungssystems zeigt sich gerade auch in
der Gesetzgebung. Zwar hat der Bundestag auf diesem Gebiet die alleinige
Kompetenz, doch spielt die Bundesregierung nicht nur durch ihre Gesetzes-
initiativen, sondern auch durch ihre intensive fachliche Unterstitzung des Bun-
destages im gesamten Gesetzgebungsverfahren eine unverzichtbare Rolle.

1.5.2 Beratung von Vorlagen im Bundestag

Nach Artikel 77 Absatz 1 GG werden die Bundesgesetze vom Bundestag be-
schlossen. Die Geschaftsordnung des Bundestages (GO-BT) regelt das Verfahren
der Beschlussfassung. Danach mussen die Vorlagen grundséatzlich in drei Bera-
tungen (Lesungen) behandelt werden. Zwischen der ersten und der zweiten bzw.
dritten Lesung werden die Vorlagen in den Bundestagsausschissen beraten.

1.5.3 Beratung von Gesetzesbeschliissen im Bundesrat

Die Rolle des Bundesrates im Gesetzgebungsverfahren ergibt sich in Bezug auf die
GesetzesbeschlUsse des Bundestages aus Artikel 77 GG. Danach sind dem Bun-
desrat alle Gesetzesbeschllsse zuzuleiten. Seine Stellung im Verfahren richtet sich
danach, ob es sich bei dem fraglichen Gesetz um ein sog. Zustimmungsgesetz
(Artikel 77 Absatz 2 und 2a GG) oder um ein sog. Einspruchsgesetz (Artikel 77
Absatz 2, 3 und 4 GG) handelt. Im Fall eines Zustimmungsgesetzes kann der
Bundesrat das Zustandekommen eines Gesetzes durch Versagung seiner Zu-
stimmung verhindern. Ein Einspruchsgesetz kann der Bundesrat nur dann ver-
hindern, wenn der von ihm erhobene Einspruch vom Bundestag nicht mit der er-
forderlichen Mehrheit Uberstimmt wird (zum Verfahren siehe Artikel 77 Absatz 3
und 4 GG). Wann ein Zustimmungs- oder Einspruchsgesetz vorliegt, ist im
Grundgesetz kasuistisch-enumerativ geregelt.

1.5.4 Sonderfall: Beratung der Vorlagen im Vermittlungsausschuss von
Bundestag und Bundesrat

Ist der Bundesrat mit einem Gesetzesbeschluss des Bundestages nicht einver-

standen, muss er bei Einspruchsgesetzen, bevor er seinen Einspruch dagegen

einlegt, den Vermittlungsausschuss von Bundestag und Bundesrat (VA) anrufen.

2 Annex 1 beschreibt den Weg der Gesetzgebung von der Gesetzesinitiative bis zur Verkiindungxe ,,Verktindung”
des Gesetzes.
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Bei Zustimmungsgesetzen hat der Bundesrat die Wahl, ob er den Vermittlungs-
ausschuss anruft oder ob er seine Zustimmung zum Gesetz verweigert. Stimmt
der Bundesrat dem Gesetz nicht zu, kénnen Bundestag oder Bundesregierung
den Vermittlungsausschuss anrufen. Das Vermittlungsverfahren ist in Artikel 77
Absatz 2 und 3 GG geregelt. Es hat das Ziel, ein drohendes Scheitern des Ge-
setzesvorhabens zu verhindern. Deshalb ist der Vermittlungsausschuss paritatisch
aus jeweils 16 Mitgliedern des Bundestages und des Bundesrates zusammen-
gesetzt. Diese sind nicht an Weisungen gebunden. Der Vermittlungsausschuss
unterbreitet Bundestag und Bundesrat in der Regel Einigungsvorschlage, die diese
aber nicht binden. In der Praxis enden die Vermittlungsverfahren zumindest bei
Zustimmungsgesetzen haufig mit einem Kompromissvorschlag, der dann von
Bundestag und Bundesrat angenommen wird, so dass das Gesetz dann in der Fas-
sung des Vermittlungsvorschlags zustande kommt.

1.5.5 Zustandekommen von Gesetzen

Nach Artikel 78 GG ist fur das Zustandekommen eines Bundesgesetzes zwischen
Einspruchs- und Zustimmungsgesetzen zu unterscheiden.

Einspruchsgesetz
Ein Einspruchsgesetz kommt zustande, wenn

1. der Bundesrat keinen Einspruch erhebt oder

2. der Bundestag den vom Bundesrat erhobenen Einspruch mit der erforder-
lichen Mehrheit Uberstimmt (einfache Mehrheit der anwesenden Abge-
ordneten, Artikel 77 Absatz 4 Satz 1 GG, oder — bei Zweidrittelmehrheit bei
Beschlussfassung im Bundesrat — Zweidrittelmehrheit der anwesenden Ab-
geordneten, mindestens aber die Mehrheit der gesetzlichen Mitglieder des
Bundestages, Artikel 77 Absatz 4 Satz 2 GG).

Zustimmungsgesetz

Ein Gesetz kommt nur dann zustande, wenn der Bundesrat ihm zustimmt. Ein
Gesetz ist nur dann zustimmungsbedurftig, wenn das GG es ausdricklich be-
stimmt. Zustimmungsbedrftigkeit auslésende Tatbestande sind vor allem:

—  gesetzliche Bestimmungen, fir deren Umsetzung durch die Lander die Ein-
richtung der Behorden und das Verwaltungsverfahren ohne landesrecht-
liche Abweichungsmaoglichkeit geregelt werden (Artikel 84 Absatz 1 Satz 5
und 6 GQG)

—  finanzverfassungsrechtliche Griinde, vor allem mit Bezug auf die Artikel
104a Absatz 4, 105 Absatz 3, 108 Absatz 5 GG.

> Eine Auflistung der einschldgigen Bestimmungen des GG enthdélt Teil Il 2.1,
siehe Seite 98f., Rn. 198.
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1.5.6 Verkiindung und Inkrafttreten der Gesetze

Ein gemalB Artikel 78 GG zustande gekommenes Bundesgesetz wird nur dann
rechtswirksam, wenn es auch formell in Kraft getreten ist. Nach Artikel 82 Ab-
satz 1 Satz 1 GG ist hierfir erforderlich, dass der Bundesprasident das Gesetz
nach Gegenzeichnung durch die Bundesregierung ausfertigt (Artikel 58 GG) und
es anschlieBend im Bundesgesetzblatt verkiindet wird. Die Gegenzeichnung der
Bundesregierung erfolgt durch den federfihrenden Minister, das Bundeskanzler-
amt und die Minister der Ressorts, deren Belange wesentlich betroffen sind. Ge-
setze, die die von der Bundesregierung vorgeschlagenen Ausgaben des Haus-
haltsplanes erhéhen oder neue Ausgaben nach sich ziehen (Artikel 113 GG), sind
vom Bundesminister der Finanzen gegenzuzeichnen.

Das Gesetz tritt entweder zu dem im Gesetz ausdricklich festgelegten Zeitpunkt
oder — falls eine solche Bestimmung fehlt — 14 Tage nach Ablauf des Tages in
Kraft, an dem das Gesetz im Bundesgesetzblatt vertffentlicht worden ist (Ar-
tikel 82 Absatz 2 GG).

Der Bundesprasident hat das Recht, ihm zur Ausfertigung vorgelegte Gesetze
daraufhin zu prtfen, ob sie verfassungskonform sind. VerstoBt ein Gesetz nach
seiner Einschdtzung gegen Verfahrensbestimmungen des GG oder ist es nach
seiner Auffassung materiell verfassungswidrig, so kann der Bundesprasident die
Ausfertigung des Gesetzes verweigern. Das Gesetz tritt damit nicht in Kraft. In
einem solchen Fall bleibt dem Deutschen Bundestag und dem Bundesrat die
Moglichkeit, die Verfassungskonformitdt der Norm und damit die Rechts-
widrigkeit der Weigerung des Bundesprasidenten durch das Bundesverfassungs-
gericht im Rahmen eines sog. Organstreitverfahrens (Artikel 93 Absatz 1 Num-
mer 1 GG) prufen zu lassen.

Detaillierte Informationen Gber Stellung, Funktion und Aufgaben des
Bundesprasidenten sind im Internet unter www.bundespraesident.de ver-
flgbar.
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1.6  Kontrolle des Gesetzgebers durch die Gerichte

1.6.1 Funktion und Stellung des Bundesverfassungsgerichts

Nach Artikel 93 GG obliegt es dem Bundesverfassungsgericht, Uber die Ver-
fassungskonformitat der von den gesetzgebenden Koérperschaften erlassenen
Gesetze zu entscheiden. Das Gericht kann insoweit aber nicht von Amts wegen
tatig werden. Vielmehr bedarf es eines Antrags auf Feststellung der Ver-
fassungswidrigkeit eines Gesetzes oder einer einzelnen Norm, der von einem
Staatsorgan oder einem Burger beim Bundesverfassungsgericht gestellt werden
muss. Wer einen solchen Antrag unter welchen Voraussetzungen stellen darf, ist
im Grundsatz in Artikel 93 Absatz 1 Nummer 2, 23, 4 und 4a GG und im Detail in
den entsprechenden Vorschriften des Gesetzes Uber das Bundesverfassungs-
gericht geregelt.

In der Praxis besonders bedeutsam sind die Verfahren der sog. abstrakten Nor-
menkontrolle nach Artikel 93 Absatz 1 Nummer 2 GG (ein Staatsorgan stellt ei-
nen Antrag auf Feststellung der Verfassungswidrigkeit eines Gesetzes) und der
sog. Verfassungsbeschwerde nach Artikel 93 Absatz 1 Nummer 4a GG (ein von
einem Gesetz oder einem Exekutivakt betroffener Blrger beantragt die Fest-
stellung der Verfassungswidrigkeit der entsprechenden Regelungen). Fur die Zu-
lassigkeit einer Verfassungsbeschwerde ist regelmaBig erforderlich, dass der
fachgerichtliche Rechtsweg erschoépft ist. Zu beachten ist, dass das Bundes-
verfassungsgericht keine , Superrevisionsinstanz” ist; d.h., es prtft nur die Ver-
letzung spezifischen Verfassungsrechts.

Das Bundesverfassungsgericht hat — anders als alle anderen Gerichte (siehe Ar-
tikel 100 Absatz 1 GG) — die Kompetenz, Gesetze ganz oder teilweise flr ver-
fassungswidrig und nichtig zu erklaren (sog. Verwerfungskompetenz). In be-
stimmten Fallen (etwa dann, wenn der unmittelbare Wegfall eines in der
Rechtspraxis allgemein anerkannten Gesetzes zu Folgeproblemen fihren wirde)
stellt das Gericht aber lediglich die Verfassungswidrigkeit der Normen fest und
lasst diese — unter der Aufforderung an den Gesetzgeber, innerhalb einer be-
stimmten Frist einen verfassungskonformen Rechtszustand herzustellen — bis zum
Ablauf dieser Frist fortgelten. Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts
haben Gesetzeskraft. Darliber hinaus stellen die vom Bundesverfassungsgericht
entwickelten MaBstabe fur die an der Gesetzgebung beteiligten Organe bei der
Prifung der Verfassungskonformitat einen wichtigen Leitfaden dar.

Nahere Informationen Uber das Bundesverfassungsgericht kénnen im In-
ternet unter www.bverfg.de abgerufen werden. Dort sind auch Ent-
scheidungen des Bundesverfassungsgerichts dokumentiert. Die aktuellen
Entscheidungen werden durch Presseerkldrungen erganzt.
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1.6.2 Kontrollbefugnisse der Fachgerichte

Die Zivil-, Straf-, Arbeits-, Sozial-, Finanz- und Verwaltungsgerichtsbarkeit prift —
wenn es einen entsprechenden Anlass hierzu gibt — zwar auch, ob einzelne
staatliche MaBnahmen oder Rechtsnormen mit dem GG vereinbar sind. Sie hat
aber — anders als das Bundesverfassungsgericht — nicht die Kompetenz, férmliche
Gesetze flr verfassungswidrig und nichtig zu erklaren.

Kommt ein Fachgericht bei der Rechtspriifung eines Einzelfalles zu dem Ergebnis,
dass ein fir die Entscheidung maBgebliches Gesetz verfassungswidrig ist, hat es
nach Artikel 100 Absatz 1 GG das Verfahren auszusetzen und den Rechtsstreit
dem Bundesverfassungsgericht zur Feststellung der Verfassungswidrigkeit der
fraglichen Normen vorzulegen (sog. konkrete Normenkontrolle oder Richter-
vorlage). Das Bundesverfassungsgericht verfahrt und entscheidet dann ebenso
wie in anderen Fallen, in denen es um die Beurteilung der Verfassungskonformitat
von Gesetzen geht.
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2 Grundlagen fiir Gesetzesinitiativen der
Bundesregierung

2.1 Zum Verhéltnis von Gesetzesinitiativen der Bundesregierung,
des Bundestages und des Bundesrates

In der Staatspraxis Uberwiegen im Vergleich zu den Gesetzesinitiativen des Bun-
destages und des Bundesrates die Initiativen der Bundesregierung. Der hohe An-
teil der Gesetzesinitiativen seitens der Bundesregierung ist zum einen dadurch
begriindet, dass die Bundesregierung die operative Gestaltung der Bundespolitik
pragt. Zum anderen verfligt sie im Unterschied zum Bundestag Uber notwendige
fachliche und personelle Ressourcen (Ministerialverwaltung, nachgeordnete
Behorden).

Bei Initiativen der Bundesregierung besteht die Aufgabe des Bundesrates vor al-
lem darin, die Interessen der Lander bei der Beratung der von der Bundes-
regierung erarbeiteten Vorlagen geltend zu machen. Die Initiativen aus dem
Bundestag gehen zum groBen Teil auf die Tatigkeit der parlamentarischen Op-
position zurlick. Die Regierungsfraktionen und die Bundesregierung arbeiten
vielfach wahrend des gesamten Verfahrens, in dem die Regierungsvorlage abge-
stimmt wird, eng zusammen. Haufig setzen die Fraktionen eigene politische Ak-
zente, indem sie in den Ausschussberatungen Anderungen an den Entwiirfen
vornehmen.

Wahrend die Gesetzesinitiativen des Bundesrates und jene aus der Mitte des
Bundestages unmittelbar in den Bundestag eingebracht werden, sind Vorlagen
der Bundesregierung nach Artikel 76 Absatz 2 Satz 1 GG zunachst dem Bundesrat
zur Stellungnahme zuzuleiten. Sie werden dann gemeinsam mit der Stellung-
nahme des Bundesrates und — im Regelfall — einer GegenduBBerung der Bundes-
regierung zur Stellungnahme des Bundesrates in den Bundestag eingebracht.
Diesen , 1. Durchgang” im Bundesrat nutzen die Lander insbesondere, um ihre
Belange bezlglich des spateren Vollzugs in den Gesetzgebungsprozess ein-
zubringen. Der Bundestag kann sich auf diese Weise bereits vor einem Gesetzes-
beschluss ausfihrlich mit den Positionen des Bundesrates befassen bzw. diese in
seine Beschlussfassung aufnehmen.
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2.2 Grundziige der Organisation der Bundesregierung

2.2.1 Kanzler-, Ressort- und Kollegialprinzip
Artikel 65 GG unterscheidet drei Prinzipien der Verantwortlichkeit:

—  das sog. Kanzlerprinzip, d.h. die Richtlinienkompetenz des Bundeskanzlers
(Satz 1)

—  das sog. Ressortprinzip, d.h. die jedem Bundesminister in diesem Rahmen
Ubertragene Ressortverantwortung (Satz 2) und

—  das fur die Angelegenheiten der Bundesregierung insgesamt geltende Kol-
legialprinzip (Satze 3 und 4).

Der Bundeskanzler leitet die Geschafte der Bundesregierung nach einer von ihr
beschlossenen und vom Bundesprasidenten genehmigten Geschaftsordnung der
Bundesregierung (GOBReg). Die Bundesregierung, auch Bundeskabinett ge-
nannt, besteht aus dem Bundeskanzler und den Bundesministern. Die Bundes-
regierung ist die Regierung der Bundesrepublik Deutschland und Ubt damit die
Exekutivgewalt auf Bundesebene aus.

Kanzlerprinzip und Richtlinienkompetenz

Der Bundeskanzler hat eine hervorgehobene Stellung in der Regierung. Er be-
stimmt, wer Mitglied der Regierung (Minister) werden soll, da ihm allein das Recht
zur Kabinettsbildung zusteht. Als Regierungschef wahlt er die Gbrigen Mitglieder
der Bundesregierung aus und macht dem Bundesprasidenten einen verbindlichen
Vorschlag zu ihrer Ernennung oder Entlassung (Artikel 64 Absatz 1 GG). AuBer-
dem entscheidet er Uber die Zahl der Ressorts und legt ihre Geschaftsbereiche
fest. Der Bundeskanzler bestimmt die Eckpfeiler der Regierungspolitik. Diese
Richtlinienkompetenz kann sich auch auf einzelne Gegenstande und Streitfragen
beziehen.

Ressortprinzip

Obwohl der Bundeskanzler ein Weisungsrecht gegeniber den Ministern besitzt,
betont das GG, dass die Bundesminister ihren Geschaftsbereich innerhalb des
festgelegten politischen Rahmens selbststandig und eigenverantwortlich leiten
(Ressortprinzip). Dies gilt nicht nur fir die einzelnen Ressortaufgaben, sondern
z.B. auch fur die Personalwirtschaft und fir Fragen der Binnenorganisation ihres
Ministeriums sowie Geschaftsbereichs. Der Bundeskanzler darf deshalb nicht
ohne Weiteres in die Befugnisse der Minister , hineinregieren”. Zugleich muss je-
der Minister aber darauf achten, Entscheidungen nur innerhalb des vom Bundes-
kanzler vorgegebenen politischen Rahmens zu treffen.

Die Ministerien sind oberste Bundesbehdrden, denen zahlreiche Fachbehorden
(Geschaftsbereich) nachgeordnet sind.
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Kollegial-/Kabinettsprinzip

Nach dem Kollegialprinzip entscheiden der Bundeskanzler und die Minister ge-
meinsam Uber Angelegenheiten von allgemeiner politischer Bedeutung. Sie ent-
scheiden darlber hinaus gemeinsam, wenn das GG oder eine einfachrechtliche
Norm ein Handeln der Bundesregierung als Kollegialorgan vorsieht. Dies ist z.B.
bei Gesetzesinitiativen der Fall (Artikel 76 Absatz 1 GG). Bei Meinungsverschie-
denheiten ist der Bundeskanzler allerdings , Erster unter Gleichen”. Dies bedeu-
tet: Kommt es zum Streit zwischen den Ministern, schlichtet der Bundeskanzler.
Das Kabinett muss schlieBlich mit Mehrheit zu einer Entscheidung finden.

Beauftragte der Bundesregierung

Neben den Ministern gibt es Beauftragte, die fiir einzelne Politikbereiche berufen
werden. Dabei wird grundsatzlich zwischen Bundesbeauftragten und Beauf-
tragten der Bundesregierung sowie sonstigen Beauftragten unterschieden. Die
Bundesbeauftragten und Beauftragten der Bundesregierung unterstiitzen und
beraten aufgrund ihrer Organisationsgewalt die Bundesregierung, die sie durch
Gesetz, Kabinettbeschluss oder Organisationserlass des Bundeskanzlers erhalten
haben. Bundesbeauftragte werden auf gesetzlicher Grundlage berufen (z.B. der
Bundesbeauftragte fir den Datenschutz und die Informationsfreiheit). Beauf-
tragte der Bundesregierung werden durch Kabinettbeschluss beziehungsweise
Organisationserlass des Bundeskanzlers oder durch Erlass eines Ressorts einge-
setzt. Die Beauftragten sind dem Bundeskanzleramt oder einzelnen Ressorts zu-
geordnet. Eine Besonderheit beim Auswartigen Amt sind die Koordinatoren, die
den Beauftragten der Bundesregierung gleichgestellt sind. Die Beauftragten
spielen auch bei der Erarbeitung von Gesetzesinitiativen der Bundesregierung
eine Rolle.

Eine Sonderstellung nimmt seit seiner Einrichtung im Jahr 1998 der Beauftragte
der Bundesregierung fur Kultur und Medien ein. Er gehért zum Bundeskanzler-
amt. Dort leitet er als Kulturstaatsminister eine oberste Bundesbehérde, die
ebenfalls ,, Der Beauftragte der Bundesregierung fur Kultur und Medien” heif3t. Er
gehért jedoch nicht dem Bundeskabinett an.

Ausfuhrliche Informationen tber die Bundesregierung und die einzelnen
Bundesministerien kénnen im Internet unter www.bundesregierung.de
abgerufen werden.

2.2.2 Hierarchischer Aufbau der Ministerialverwaltung

Das Demokratieprinzip (Artikel 20 Absatz 3 GG) und die daraus folgende Ver-
antwortlichkeit der Regierung und der einzelnen Fachminister gegentber dem
Parlament erfordern, dass die Minister im Rahmen des jeweils vorgegebenen
rechtlichen Rahmens bestimmen kénnen, wie die ihrem Ressort obliegenden
Aufgaben wahrgenommen werden. Deshalb ist die Ministerialverwaltung hie-
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rarchisch strukturiert, d.h., dass der Minister gegendber allen Mitarbeitern seines
Hauses ein Weisungsrecht hat.

Dem Minister unterstehen ein oder — in gréBeren Ministerien — zwei beamtete
Staatssekretdre, die ihn nach auBen vertreten und die in Verwaltungsangelegen-
heiten in der Regel abschlieBend entscheiden. Hat ein Ministerium zwei Staats-
sekretdre, ist jeder Staatssekretar fir unterschiedliche Aufgabenbereiche verant-
wortlich. Die Ministerien gliedern sich unterhalb der Staatssekretarsebene in
Abteilungen, die sich in der Regel in Unterabteilungen und weiter obligatorisch in
Referate unterteilen. Erganzend zu diesen Organisationseinheiten kénnen an-
lassbezogen und zeitlich befristet spezielle Organisationseinheiten, insbesondere
Projekt- und Arbeitsgruppen, gebildet werden. Diese werden entweder in einer
Abteilung bzw. Unterabteilung angesiedelt oder direkt einem Staatssekretar un-
terstellt. Der Aufbau der Ministerialverwaltung ergibt sich im Einzelnen aus den
8§ 6 bis 10 GGO.

Zur Unterstltzung des Ministers bei der Wahrnehmung seiner politischen Auf-
gaben im Parlament sind ihm ein oder mehrere parlamentarische Staatssekretare
zugeordnet. Diese sind Abgeordnete des Bundestages, die in der Regel derselben
Partei angehoren wie der Minister. Sie sind zwar in die Ministerien integriert, ha-
ben aber keine behérdeninternen Weisungs- oder Entscheidungsbefugnisse.

2.2.3 Fachreferate

Nach § 7 Absatz 1 Satz 2 GGO ist die tragende Einheit im Aufbau der Bundes-
ministerien das Referat. Es hat die erste Entscheidung in allen Angelegenheiten,
fur die es zustandig ist. Dies gilt nicht nur flr administrative Aufgaben, sondern
auch fur die Mitwirkung an Gesetzgebungsvorhaben. Der gesamte Aufgaben-
bereich eines Ministeriums wird durch einen Geschéaftsverteilungsplan so auf-
geteilt, dass jede Teilaufgabe einem Referat federfiihrend zugeordnet ist (§ 7
Absatz 2 GGO).

In der Regel obliegt den Referaten die Erarbeitung von Gesetzentwdirfen, deren
haus- und regierungsinterne Abstimmung, die Begleitung des Gesetzgebungs-
verfahrens in Bundestag und Bundesrat sowie die Vorbereitung und Begleitung
der Ausfertigung und Verkindung der Gesetze im Bundesgesetzblatt durch den
Bundesprasidenten. Es gibt in Deutschland somit kein spezielles Gesetzgebungs-
ressort oder — innerhalb der Ministerien — keine Organisationseinheiten, die sich
ausschlieBlich mit Gesetzgebung beschaftigen.

2.2.4 Koordinierungs- und Schnittstellenfunktion des
Bundeskanzleramtes

Zur Wahrnehmung seiner Aufgaben steht dem Bundeskanzler das Bundeskanz-

leramt unterstitzend zur Verfigung. Es wird vom Chef des Bundeskanzleramtes

(ChefBK) geleitet, der im Rang eines Bundesministers steht. Das Bundeskanzler-

amt koordiniert das Zusammenwirken der Ministerien. Es ist zugleich eine wich-
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tige Verbindungsstelle zum Parlament, zu den Bundeslandern sowie zu den ver-
schiedenen gesellschaftlichen Gruppen und Interessenverbanden. Der ChefBK
steht mit Unterstitzung der Fachabteilungen des Kanzleramtes in standigem
Kontakt mit den Ministerien. Er wird Uber deren Arbeit informiert und koordiniert
das Zusammenwirken. Haben Ressorts zu einem Vorhaben unterschiedliche Auf-
fassungen, hilft der ChefBK, einen Kompromiss zu finden. Zu seinen Aufgaben
gehort es auch, politische Vorhaben der Bundesregierung langfristig zu planen
und die notwendigen politischen Voraussetzungen fir BeschlUsse zu schaffen.

Sitzungen des Bundeskabinetts

Sofern der Bundeskanzler nicht selbst entscheidet, legt der ChefBK die Sitzungs-
termine des Bundeskabinetts und die jeweilige Tagesordnung fest. Er veranlasst
die Einladung zu den Sitzungen und leitet die Runden der beamteten Staats-
sekretdre aller Bundesministerien, die regelmaBig zwei Tage vor der Kabinetts-
sitzung stattfinden. An der Kabinettssitzung nimmt der ChefBK teil. Als Bundes-
minister hat er auch ein Stimmrecht in den Sitzungen. Die Kabinettsmitglieder
konnen in einem schriftlichen Umlaufverfahren zustimmen, wenn eine mindliche
Beratung rechtlich oder politisch nicht erforderlich ist. Der ChefBK koordiniert
dieses Verfahren. Er informiert die Bundesregierung Uber das Ergebnis.

Kabinettausschisse

Kabinettausschisse werden innerhalb der Bundesregierung gebildet, um die
Losung komplexer ressortlbergreifender Probleme herbeizufihren. Die Aus-
schisse sind auf Dauer angelegt. Den Vorsitz in den Kabinettsausschissen fihrt
der Bundeskanzler. Die Sitzungen der Ausschisse werden durch interministerielle
Besprechungen vorbereitet, an denen die standigen Ausschussmitglieder und der
ChefBK teilnehmen. Die Vorlagen der Sitzungen werden dem ChefBK mindestens
eine Woche vor den Sitzungen zugeleitet. Er nimmt an den Sitzungen der Ka-
binettausschisse teil.

Bund-Lander-Besprechungen

Die Regierungschefs von Bund und Landern treffen sich regelméaBig zweimal im
Jahr, um wichtige Sachthemen im Bund-Lénder-Verhaltnis zu erértern. Die Be-
sprechungen erleichtern Abstimmungs- und Klarungsprozesse zwischen Bund
und Landern. Die Treffen werden im Vorfeld durch Zusammenkinfte der Chefs
der Staats- und Senatskanzleien der Landerregierungen (CdS) unter dem Vorsitz
des ChefBK vorbereitet.

Zusammenarbeit mit dem Bundestag

Die Zusammenarbeit in einer Koalitionsregierung verlangt standige Gesprache
auf allen Ebenen. Mitunter wird auf der Expertenebene innerhalb der Koalition
far ein grundséatzliches Problem keine Losung gefunden. Dann gibt es unter dem
Vorsitz des Bundeskanzlers Gesprache, an denen Partei- und Fraktionsspitzen, der
ChefBK und — bei Bedarf — einzelne Ressortchefs beteiligt werden.
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2.3 Verfahrensvorschriften

2.3.1 Geschaftsordnung der Bundesregierung (GOBReg)

Die — vom Bundesprasidenten zu genehmigende — GOBReg beruht auf Artikel 65
Satz 4 GG. Sie regelt die Stellung des Bundeskanzlers und der einzelnen Bundes-
minister sowie das Verfahren fur die Beschlussfassung der Bundesregierung. Bei
der Gesetzgebung besonders zu beachten sind die §§ 15 bis 28 GOBReg.

2.3.2 Gemeinsame Geschaftsordnung der Bundesministerien

(GGO)
Die GGO regelt Grundsatze fur die Organisation der Bundesministerien, die Zu-
sammenarbeit der Bundesministerien und mit den Verfassungsorganen sowie fur
den Geschaftsverkehr nach auBBen. Kapitel 6 ,Rechtsetzung” enthalt die fir die
Gesetzgebung maBgeblichen Regelungen.

Die GGO ist im Intranet des Bundes unter der Rubrik — ,, Organisation”
— ,Gemeinsame Geschaftsordnung (GGO)” zu finden.

2.3.3 Gesetz iiber die Einsetzung eines Nationalen Normenkontrollrates
(NKRQG)

Am 18. August 2006 trat das Gesetz zur Einsetzung eines Nationalen Normen-
kontrollrates (NKR) in Kraft. Die Einsetzung erfolgte im Rahmen des Regierungs-
programms ,BUrokratieabbau und bessere Rechtsetzung”. Im September 2006
nahm der NKR seine Arbeit auf. Dem unabhdngigen, also nicht weisungs-
gebundenen NKR wurde die Aufgabe zugewiesen, die Bundesregierung dabei zu
unterstltzen, die durch Gesetze verursachten Birokratiekosten zu reduzieren.

Durch das Gesetz zur Anderung des Gesetzes zur Einsetzung eines Nationalen
Normenkontrollrates vom 16. Marz 2011 wurden die Kompetenzen des NKR er-
weitert. Nach § 1 Absatz 3 des Gesetzes Uber die Einsetzung eines Nationalen
Normenkontrollrates (NKRG) pruft er insbesondere die Darstellung des Erful-
lungsaufwandes neuer Regelungen fur Birgerinnen und Birger, Wirtschaft und
offentliche Verwaltung auf ihre Nachvollziehbarkeit und Methodengerechtigkeit
sowie die Darstellung der sonstigen Kosten der Wirtschaft, insbesondere fir die
mittelstandischen Unternehmen. Nach Absatz 4 sind die angestrebten Ziele und
Zwecke von Regelungen nicht Gegenstand der Prifungen des NKR.

HINWEIS

Der Leitfaden zur Ermittlung und Darstellung des Erfullungsaufwands in
Regelungsvorhaben der Bundesregierung enthalt entsprechende Vorga-
ben und Hinweise. Er ist im Intranet des Bundes unter — ,Rechtsvor-
schriften/Arbeitshilfen Recht/BRH" eingestellt.
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In den Bundesministerien wurden Referate fur Blrokratieabbau eingerichtet, die
weitere Auskilnfte erteilen kénnen. Hilfestellung bei der Ermittlung des Erfil-
lungsaufwands leistet auch das Statistische Bundesamt.

2.3.4 Geschaftsordnung des Bundestages (GO-BT)

Die GO-BT beruht auf Artikel 40 Absatz 1 Satz 2 GG und regelt die Binnen-
organisation sowie die Verfahrensablaufe bei der Wahrnehmung der dem Par-
lament obliegenden Aufgaben. Die fur das Gesetzgebungsverfahren maBgeb-
lichen Vorschriften sind insbesondere in den §§ 75 bis 86 GO-BT geregelt.

Die GO-BT ist im Internet unter www.bundestag.de zuganglich.

2.3.5 Geschaftsordnung des Bundesrates (GO BR)

Die GO BR beruht auf Artikel 52 Absatz 3 Satz 2 GG. Sie regelt die Organisation
des Bundesrates und die Verfahrensablaufe bei der Wahrnehmung der dem Bun-
desrat obliegenden Aufgaben. Die auch fir die Gesetzgebung wichtigen Ver-
fahrensregelungen sind in den 8§ 15 bis 45 GO BR enthalten.

HINWEIS

Die GO BR ist im Internet unter www.bundesrat.de zuganglich.

2.3.6 Geschaftsordnung des Vermittlungsausschusses von Bundestag
und Bundesrat (GO VA)

Die GO VA beruht auf Artikel 77 Absatz 2 Satz 2 GG. Sie regelt die Zusammen-

setzung des Vermittlungsausschusses und das Vermittlungsverfahren und wird

vom Bundestag mit Zustimmung des Bundesrates beschlossen.

HINWEIS

Die GO VA ist im Internet unter www.bundesrat.de (— ,Bundesrat/
Bundestag”, — , Vermittlungsausschuss*”) zuganglich.
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1 Voriiberlegungen

Die Arbeiten zur Erstellung eines Gesetzentwurfs durch die Bundesregierung
(Regierungsentwurf)' lassen sich unterteilen

. in solche, die im Vorfeld der konkreten Erstellung eines Regelungsentwurfs
erfolgen (dazu im Folgenden unter 1, Rn. 78ff.) und

J in solche, die am Arbeitsentwurf des Regelungstextes ansetzen (dazu im
Folgenden unter 2, Seite 62, Rn. 96 ff.).

In der Praxis sind die Tatigkeiten nicht immer in einer logischen Reihenfolge
nacheinander durchzufthren. Einige werden im konkreten Arbeitsprozess parallel
ausgefihrt, andere missen mehrfach wiederholt werden, weil sich méglicher-
weise Umstdnde oder Erkenntnisse verandern oder z.B. die Zustimmung mit-
wirkender Akteure an Kompromisse geknlpft ist. Mit solchen Unwégbarkeiten,
die den Prozess verlangern, muss gerechnet werden. Da eine gute Zeitplanung zu
den wichtigsten Erfolgsfaktoren des Gesetzgebungsverfahrens zahlt, soll auf
diesen Aspekt schon hier hingewiesen werden.

»  Weitere Hinweise zur Zeitplanung finden sich im Folgenden unter 1.4,
Seite 52 ff., Rn. 84.

1  Voriiberlegungen

1.1 Riickkopplung zwischen Leitung und zustandiger
Organisationseinheit des federfiilhrenden Ressorts

Die Federfhrung fur die Erarbeitung eines Gesetzentwurfs liegt bei dem Ressort,
dem das Sachgebiet nach der Geschaftsverteilung der Bundesregierung zu-
gewiesen ist. Die Geschéaftsverteilung erfolgt durch Organisationserlass des Bun-
deskanzlers.

Das federfihrende Ressort — und dort die zustandige Organisationseinheit, die
mit der Durchfihrung des Gesetzgebungsverfahrens beauftragt ist — tragt die
Gesamtverantwortung fur die fachlichen Belange und die Einhaltung eines ord-
nungsgemaBen Verfahrens. Das Verfahren richtet sich nach der GGO.

Im Regelfall findet im Prozess der Erarbeitung des Regierungsentwurfs eine
Rickkopplung zwischen der zustandigen Organisationseinheit und der Leitung
des Ressorts statt. So kann beispielsweise eine Leitungsvorlage zur Notwendigkeit
einer gesetzlichen Neuregelung und zu deren Zielen zu Eckpunkten des Vor-
habens oder zu beabsichtigten Konsultationen notwendig sein. Eine Ausnahme
von diesem Regelfall kann z.B. eine alternativlose Umsetzung von europarecht-
lichen Vorgaben in nationales Recht sein.

Eine Abstimmung des Gesetzentwurfs mit anderen Ministerien muss erfolgen,
falls deren Belange betroffen sind.

1 Annex 2 stellt das Verfahren zur Erarbeitung von Gesetzentwiirfen der Bundesregierung im Uberblick dar.
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1.2 Anlasse fiir ein Tatigwerden des federfiihrenden Ressorts

82 Anlasse fur ein Tatigwerden des federfiihrenden Bundesministeriums kénnen sich
insbesondere ergeben durch:

e politische Weisung der Hausleitung

o Beschluss der gesetzgebenden Korperschaften oder Zusagen der Bundes-
regierung ihnen gegentber

. Umsetzung des Regierungsprogramms oder einer Koalitionsvereinbarung
J Gerichtsentscheidung

U bevorstehendes Auslaufen vorhandener gesetzlicher Regelungen (be-
fristete Gesetze)

. Evaluierung des geltenden Rechts/retrospektive Gesetzesfolgenabschatzung
(rGFA)

. EU-Recht

e Abschluss volkerrechtlicher Vertrage (Vertragsgesetz und ggf. erforderliche
Umsetzung in nationales Recht)

e Aktivitat der parlamentarischen Opposition

e Vorschlag der Lander

e Wunsch der Gesetzesanwender (z.B. Fachkreise und Verbande)
e Vorschlag der Wissenschaft

J Notwendigkeit aus eigener fachlicher Sicht

o Petition

o Bemerkungen/Empfehlungen/Forderungen etc. des Bundesrechnungs-
hofes.
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1.3

1 Voriiberlegungen

Priifung: Regelungsnotwendigkeit und Form der Regelung
(Normenhierarchie)

Zunachst wird in der Regel gefragt, ob ein Gesetz erforderlich ist (siehe § 43 Ab-
satz 1 Nummer 1 GGO). Zur Feststellung der Erforderlichkeit sind verschiedene
Aspekte zu beachten.

1.

Es muss geklart werden, ob eine Regelung Uberhaupt notwendig ist. Es ist
zu prifen, ob fur eine Neuregelung eine hinreichende Tatsachengrundlage
gegeben ist und ob sich Ziele oder eine Problembewaltigung auch anders —
z.B. durch alternative Formen der Problembewaltigung (z.B. Selbstre-
gulierung) oder problemorientierte Auslegung/Anwendung der vorhan-
denen rechtlichen Regelungen — erreichen lassen.

Fur die Klarung der Frage, ob ein festgestellter Regelungsbedarf statt durch
hoheitliche Regulierung eher durch Selbstregulierung gedeckt werden
sollte, gibt Anlage 5 zu § 43 Absatz 1 Nummer 3 GGO durch einen ,Prif-
katalog zur Feststellung von Selbstregulierungsmoglichkeiten” konkrete
Hilfestellungen. Entscheidendes Kriterium fiir die Beantwortung der Fragen
ist, ob sich die jeweils ,scharfere” Form der Regulierung als notwendigi.S.d.
§ 43 Absatz 1 Nummer 1 GGO erweist.

Wenn die Notwendigkeit einer neuen Regelung bejaht wird, stellt sich die
Frage, ob diese Regelung durch ein férmliches Gesetz erfolgen muss. Eine
Regelung durch ein férmliches Gesetz ist nétig,

a) wenn zwingende verfassungsrechtliche Vorgaben vorliegen

b) wenn die anderungsbedirftige Rechtslage ihrerseits auf einem formli-
chen Gesetz beruht. Insbesondere in Fallen, in denen eine Materie durch
eine Kombination von gesetzlichen und untergesetzlichen Vorschriften
ausgestaltet worden ist, muss daher sorgfaltig geprift werden, auf wel-
cher Ebene der festgestellte Regelungsbedarf genau anzusiedeln ist.

Wenn die rechtliche Prifung der Notwendigkeit einer neuen gesetzlichen
Regelung negativ ausfallt, ist aus fachlicher und politischer Sicht zu fragen,
ob eine Problemlésung durch den Erlass eines formlichen Gesetzes dennoch
geboten ist. Dies ist insbesondere dann anzunehmen, wenn eine An-
gelegenheit umstritten und deshalb die besondere Legitimation der ent-
sprechenden Regelung angezeigt erscheint. Fir den Erlass untergesetzlicher
Normen sprechen dagegen deren Verfahrensékonomie und héhere Flexibi-
litat bei etwaigem spaterem Anderungsbedarf.

Soweit der festgestellte Regelungsbedarf nicht aus zwingenden rechtlichen
Grinden durch formliches Gesetz gedeckt werden muss, ist stets zu prufen,
ob eine gesellschaftliche Selbstregulierung einer staatlichen Regulierung
vorzuziehen ist.
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1.4 Zeitplanung

Die Zeitplanung ist ein wichtiger Arbeitsschritt zu Beginn eines Regelungsvor-
habens. Es empfiehlt sich, bei der Zeitplanung vom geplanten Zeitpunkt des In-
krafttretens eines Gesetzes auszugehen und von diesem Zeitpunkt rtickwirkend
die Zeitpunkte der einzelnen Arbeitsschritte zu bestimmen. Der Zeitplan sollte
stets aktualisiert werden.

Kurziibersicht: Planungsbogen Gesetzgebungsverfahren

Zeit" Datum | Aktion
Vorphase
e Konzeptionelle Uberlegungen: Anlass des Tatigwerdens (z.B.
Weisung der Hausleitung, Umsetzung des Koalitionsvertrags,
ressortabgestimmtes Eckpunkte-Papier, EU-Richtlinie), Prifung
der politischen, inhaltlichen und zeitlichen Rahmenbedingun-
gen, Prifung von Regelungsalternativen und Gesetzesfolgen
inkl. Erfullungsaufwand
® Frganzung der Vorhabenplanung der BReg bis spatestens mon-
tags vier Wochen vor geplanter Kabinettbefassung (Unter-
richtung des BK-Amtes gemaB § 40 GGO); ggf. Aktualisierung
des ELVER/IntraplanB
® Erstellung des Referentenentwurfs (Vorblatt, Gesetzentwurf,
Begriindung) unter Beachtung insbesondere der §§ 42, 43 und
44 GGO und ggf. der einschldagigen Hausanordnungen
Dauer: Hausabstimmung
ca. zwei . -
bis vier ® Beachtung der ggf. einschlagigen Hausanordnungen
is vi
Wochen ® Beteiligung organisatorisch und fachlich betroffener Referate
® ggf. Erérterung und Umsetzung der Anderungswiinsche
mind. eine Befassung Hausleitung
\éVochet v;)r ® Hausentwurf Uber festgelegten Dienstweg (z.B. Einbeziehung
essortao- Kabinettreferat) an Hausleitung zur Billigung
stimmung
® nach Billigung durch die Hausleitung ggf. Vorabunterrichtung
der Koalitionsfraktionen (Gelegenheit zur Stellungnahme)
Dauer: Ressortabstimmung und weitere Beteiligungen
\c/s' v:r ® rechtzeitige Beteiligung der betroffenen Ressorts, des Na-

k?c en tionalen Normenkontrollrates, der Verfassungsressorts BMI und
(F urzere BMJ (§§ 45, 46 GGO, Anlage 6 zu § 45 Absatz 1, § 74 Absatz 5
r’ft/, b GGO), ggf. unter Fristsetzung (flr Schlussabstimmung grund-

mog ich, satzlich mindestens vier Wochen, bei umfangreichen und
',n\j : schwierigen Entwurfen auf Antrag acht Wochen, nur in be-
I V.m. grindeten Ausnahmefallen kurzer (§ 50 GGO)

Ressortab-

stimmun- ® Beachtung der Vorhabenplanung der Bundesregierung; ggf.
gen in Nachholen der ELVER/IntraplanB-Erfassung

Vorphase)
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Zeit” Datum | Aktion
Ggf. wahrend Ressortabstimmung, ggf. nach Billigung durch Res-
sorts:
® Beteiligung der Lander, der kommunalen Spitzenverbande, der
Fachkreise (§ 47 GGO)
® bei Lander- und Verbdndebeteiligung zeitgleiche Kenntnisgabe
des Entwurfs an die Geschaftsstellen der Fraktionen des Deut-
schen Bundestages und des Bundesrates (§ 48 Absatz 2 GGO)
e ggf. Erérterung und Umsetzung der Anderungswiinsche
spatestens Kabinettvorlage an Hausleitung
frerlltagTs ® Beachtung der 8§ 22, 51 GGO und ggf. der einschlagigen
zehn lage Hausanordnung
vor gepl.
Kabinett- ® \orlage folgender Dokumente auf Dienstweg (z.B. Kabinett-
einbring- referat) an Hausleitung:
Uinig (Be- — Kabinettvorlage (AuBenverteiler [Anzahl nach § 23 Absatz 1
grandete vom BK festgelegt] plus ressortinterner Verteiler) bestehend
Nach- aus (ggf. Hausanordnung fur einschlagiges Muster be-
meldung achten):
mit St- Vor- . . ‘
fage bis frei- — Ministeranschreiben an ChefBK
tags 12 Uhr — Anlage 1: Beschlussvorschlag
dariielsr — Anlage 2: Sprechzettel fir den Regierungssprecher
nett mgl.)
— Anlage 3: Vorblatt, Gesetzentwurf, Begriindung zum Ge-
setzentwurf
— Anlage 4: Stellungnahme des Nationalen Normenkontroll-
rates
— Zeitplan
(Hinweis: Annex 3 enthalt ein Muster fur den Beschlussvorschlag
und den Sprechzettel sowie den VerteilerschlUssel.)
mittwochs Kabinettbeschluss
sechs Wo. Zuleitung an Bundesrat durch BK-Amt
:grnBaéh_ ® Beachtung des Sitzungskalenders
Sitzung Stellungnahme des Bundesrates innerhalb von sechs Wochen
(Fristver- (Artikel 76 Absatz 2 Satz 2 GG); Fristverkirzung zur Stellung-
kiirzung nahme durch begriindeten Antrag der Bundesregierung ge-
maéglich) genlber dem Standigen Beirat des Bundesrates mdoglich
® qggf. Entwurf der GegenaduBerung der BReg zur Stellungnahme
des Bundesrates und Herbeiftihrung des Kabinettbeschlusses
hiertiber (beachte § 53 GGO).
nach Befas- Zuleitung an Bundestag
séun%lm ® Gesetzentwurf, Stellungnahme des Bundesrates, Gegen-
Aun eshrat auBerung BReg. Bei Eilbedtirftigkeit (Kabinettbeschluss hiertber
( U_ng';b' erforderlich): Weiterleitung drei Wochen nach Zuleitung an den
ME. Eiibe- Bundesrat moglich. Die Stellungnahme des Bundesrates muss
drftigkeit)

dann umgehend nachgereicht werden (Artikel 76 Absatz 2
Satz 4 GG).
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Zeit” Datum | Aktion
Dauer: in Befassung Bundestag
dgr Regel._ ® Beachtung des Sitzungskalenders
mind. drei )
Wochen Erste Lesung (Donnerstag oder Freitag), Uberweisung an Aus-
schuss, Befassung im Ausschuss (Mittwoch), ggf. Anhérung
® ggf. Entwurf von Formulierungsvorschldgen bei Anderungs-
wiinschen
Zweite und dritte Lesung (Do. oder Fr.), anschl. Weiterleitung an
Bundesrat
ca. zwei Zweite Befassung Bundesrat
bis drei A :
Beachtung des Sitzungskalenders
Wochen 9 9
nach Zu- — bei Einspruchsgesetz: BRat kann zustimmen oder innerhalb
leitung von drei Wochen Vermittlungsausschuss anrufen, danach
durch innerhalb von zwei Wochen Einspruch einlegen, welchen der
Bundestag BT durch erneute Beschlussfassung zurtickweisen kann
— bei Zustimmungsgesetz: Beschlussfassung in angemessener
Frist, Artikel 77 Absatz 2a GG; Zustimmung in der Regel in
nachster BRat-Sitzung nach Zuleitung
Dauer: Herstellung der Urschrift
ca. zwei ® Beachtung der §§ 58, 59 GGO und ggf. der einschlagigen
Wochen 9 55 58, 99 99

Hausanweisungen

® \Veranlassung der Urschrift des Gesetzes bei der Schriftleitung
des Bundesgesetzblattes (§ 58 GGO)

® ggf. Bereinigung von Druckfehlern oder offensichtlichen Un-
richtigkeiten im Berichtigungsverfahren (§ 61 Absatz 2 GGO)

® Herbeiftihrung der Gegenzeichnung durch Mitglieder der BReg
(§ 58 Absatz 3 GGO)

Gegenzeichnung durch BK und Ausfertigung durch BPras
Verkiindung des Gesetzes (Artikel 82 Absatz 1 GG; § 60 GGO)
Inkrafttreten des Gesetzes (Artikel 82 Absatz 2 GG)

(14 Tage nach Verktndung, falls Inkrafttreten nicht im Gesetz
selbst geregelt ist)

* Die angegebenen Zeitraume sind jeweils Schatz- bzw. Erfahrungswerte. Es empfiehlt sich, zeitliche Puffer ein-
zuplanen. Fir weiterfithrende Ausfihrungen zur Ubersicht wird auf die entsprechenden Kapitel und den Index
verwiesen.
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1.5 Fundierung des Vorhabens: Materialrecherche, Eckpunkte,
prospektive Gesetzesfolgenabschatzung, Gutachten und
Kommissionen

Materialrecherche

Um einen Gesetzentwurf erarbeiten zu kénnen, mussen die erforderlichen Infor-
mationen beschafft werden. Diese Aufgabe obliegt dem federfiihrenden Fachre-
ferat. Es bedient sich hierzu insbesondere der Erkenntnisse innerhalb des eigenen
Hauses, der nachgeordneten Fachbehoérden des Bundes, anderer Ressorts und der
Landerregierungen, mit denen in der Regel auf Fachebene eine enge Kooperation
durch verschiedene, meist sogar institutionalisierte Bund-Lander-Arbeitsgruppen
gepflegt wird. Aber auch Verlautbarungen und Stellungnahmen von Interes-
senverbdnden, Nichtregierungsorganisationen und Gesetzesanwendern sind
einzubeziehen. Eine Interessenermittlung bei Landern und kommunalen Spit-
zenverbanden (§ 41 GGO) soll durchgefiihrt werden. Ferner sind die einschldgige
Rechtsprechung und wissenschaftliche Veréffentlichungen zu beachten.

Erarbeitung von Eckpunkten

Bei komplexen und politisch umstrittenen Vorhaben kann es sinnvoll sein, vor ei-
nem Gesetzentwurf zunachst eine politische Festlegung in Form von Eckpunkten,
sei es durch Kabinettbeschluss oder Koalitionsabsprachen, herbeizufihren. Dabei
empfiehlt es sich aus fachlicher Sicht, die Eckpunkte nicht zu detailliert zu fassen,
damit der Spielraum erhalten bleibt, der fur eine widerspruchsfreie Normierung
von Einzelfragen im spateren Gesetzgebungsverfahren erforderlich ist. Eine
hausinterne und ressortlibergreifende Abstimmung der Eckpunkte empfiehlt
sich, zudem ist eine Kabinettbefassung zu erwéagen.

Prospektive Folgenabschitzung

Zur Erarbeitung und Auswahl von Eckpunkten kann die Arbeitshilfe zur Gesetzes-
folgenabschatzung des Bundesministeriums des Innern herangezogen werden.
Sie hilft, die Regelungsnotwendigkeit zu begriinden und die Folgen alternativer
Eckpunkte abzuschatzen. Sie gibt Anleitungen zu finf Arbeitsschritten:

J Schritt 1: Analyse des Regelungsfeldes

e Schritt 2: Zielbeschreibung

J Schritt 3: Entwicklung von Regelungsalternativen

o Schritt 4: Prifung und Bewertung der Regelungsalternativen (Konsultation)
J Schritt 5: Ergebnisdokumentation

HINWEIS

Die Arbeitshilfe des Bundesministeriums des Innern ist im Intranet des
Bundes unter — , Rechtsvorschriften/Arbeitshilfen Recht/BRH" zuganglich.
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Gutachten und Sachverstandigenkommissionen

Zur Vertiefung der Erkenntnisse des Fachreferates kénnen z.B. Gutachten einge-
holt werden. Bei einem umfangreichen Gesetzgebungsvorhaben (insbesondere
Erstkodifikation, Neukodifikation) kann es empfehlenswert sein, eine wissen-
schaftliche Kommission ggf. unter Beteiligung erfahrener Praktiker zu berufen
und mit der Erarbeitung eines Kommissionsvorschlags zu betrauen. Auch in die-
sem Fall ist und bleibt es jedoch alleinige Aufgabe des federfiihrenden Mi-
nisteriums bzw. Referates, die Vorschlage der Kommission kritisch zu prifen, falls
erforderlich zu modifizieren und in die Form eines inhaltlich und formal korrekten
Gesetzentwurfs zu bringen.
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1.6  Kabinettbeteiligung bei aufwendigen Vorarbeiten und bei
Ressortdifferenzen

Nach § 45 Absatz 5 Satz 1 GGO ist stets zu beachten, dass umfangreiche oder
kostenintensive Vorarbeiten fir einen Gesetzentwurf bei zu erwartenden oder
vorhandenen Meinungsverschiedenheiten der Ministerien nicht veranlasst wer-
den sollen, bevor das Kabinett entschieden hat. In diesem Sonderfall muss das
federfihrende Ressort also bereits im Vorfeld eines Gesetzentwurfs eine abge-
stimmte Kabinettvorlage erstellen — in der Regel auf der Grundlage eines Eck-
punktepapiers und einer Bewertung Uber den zu erwartenden Aufwand fir die
Vorarbeiten und Uber die Erfolgsaussichten des Projekts.
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1.7  Priifung der Rahmenbedingungen

90 Steht fest, dass eine Regelung durch férmliches Gesetz erforderlich ist, sind die
politischen, inhaltlichen und zeitlichen Rahmenbedingungen zu prufen. So sind
insbesondere folgende Fragen zu klaren:

U Ist ein neues Gesetz erforderlich oder genligt die Anderung eines geltenden
Gesetzes?

. Lasst sich das Vorhaben mit einem anderen Gesetzesvorhaben verbinden?
e Ist der Gesetzesinhalt durch eine EU-Richtlinie bereits festgelegt?
e Welcher finanzielle Rahmen ist vorgegeben?

J Gibt es besondere Beteiligungserfordernisse im Vorstadium der Erarbeitung
des Gesetzentwurfs (z.B. die Anhérung der Spitzenorganisationen der Ge-
werkschaften bei der Vorbereitung allgemeiner Regelungen der be-
amtenrechtlichen Verhaltnisse nach § 118 des Bundesbeamtengesetzes)?

J Mit welchen politischen Rahmenbedingungen ist zu rechnen, z.B.:

— Haltung der Opposition im Deutschen Bundestag

Mehrheitsverhaltnisse im Bundesrat

Haltung der Lander und Kommunen

Haltung wichtiger Fachverbande und wichtiger gesellschaftlicher Grup-
pen?

e Welche Konsequenzen sind aus den politischen Rahmenbedingungen ggf.
fur die Ausgestaltung des Verfahrens zu ziehen, z.B.

— Verbindung des Vorhabens mit anderem (bereits laufendem) Gesetz-
gebungsverfahren oder

— Aufspaltung des Vorhabens in mehrere Verfahren (insbesondere in zu-
stimmungs- und nicht zustimmungsbedurftige Teile des Vorhabens), um
die Erfolgschancen bei Zweifeln an der Durchsetzbarkeit des gesamten
Entwurfs oder einzelner Regelungen zu erhéhen?

e Welche zeitlichen Implikationen kénnen sich ergeben, z.B. aus
— einer politischen Weisung (z.B. konkrete Zeitvorgaben)
— einer EU-rechtlichen Verpflichtung (z.B. Umsetzungsfristen)
— einer gerichtlich vorgegebenen Frist
— der Dauer der Legislaturperiode

— der Natur des Regelungsgegenstandes (z.B. Verlangerung der Geltung
eines ablaufenden Gesetzes)?
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Sind die genannten Rahmenbedingungen bestimmt, wird in aller Regel auch be- 91
reits zu bedenken sein, welche Art von Gesetz verwirklicht werden soll. Als Ge-
setzestypen kommen u.a. in Betracht:

1 Stammgesetz: Rechtsakt des Gesetzgebers zur erstmaligen Regelung einer
Materie

2 Anderungsgesetz: Rechtsakt des Gesetzgebers zur Anderung eines oder
mehrerer Stammgesetze. Anderungsgesetze lassen sich unterteilen in:

— Einzelnovellen, in denen ein Gesetz geandert wird

— Mantelgesetze, in denen mehrere Gesetze inhaltlich geandert werden
und daneben auch neue Stammgesetze enthalten sein kénnen.

Zu den Einzelheiten siehe auch das ,Handbuch der Rechtsformlichkeit”. Es
ist im Internet unter http://hdr.omj.de/abrufbar.
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1.8  Erste Unterrichtung der Hausleitung

Nach Abschluss der Vortberlegungen und nach Aufstellung des Zeitplanes ist die
Hausleitung tUber das geplante Vorhaben zu informieren. Dabei sind die Ziele des
Gesetzgebungsvorhabens, die zentralen Regelungen, der grobe Zeitplan sowie
weitere bedeutsame Aspekte des Vorhabens (Kosten, mogliche Konfliktpunkte
im Ressortkreis oder im Verhaltnis zu den Landern) darzustellen.

Bei politisch weniger bedeutsamen Fachvorhaben kann die Unterrichtung der
Hausleitung zu diesem Zeitpunkt zuriickgestellt werden und nach Abschluss der
Hausabstimmung vor Einleitung der Ressortabstimmung erfolgen.

Soweit dies bei sehr umfangreichen Vorhaben angezeigt ist, sollten in der Vor-
lage, moglicherweise aber auch schon im Vorfeld, der fir die Durchfihrung des
Vorhabens ggf. erforderliche zusatzliche Bedarf an personellen Ressourcen und
die ggf. notwendigen organisatorischen MaBnahmen (z.B. die Einrichtung einer
referatsibergreifenden Projektgruppe) benannt und zur hausinternen Ab-
stimmung gestellt werden.
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1.9  Exkurs: Einwirkungen politischer Gremien
(z.B. Koalitionsrunden) auf das Gesetzgebungsverfahren

Obwohl die GGO dies nicht unbedingt nahelegt, entspricht es in vielen Féllen der
Praxis, dass die Beteiligung der Fraktionen und einzelner Abgeordneter die Aus-
gestaltung des Regierungsentwurfs beeinflusst. So werden z.B. bei politisch be-
deutsamen Vorhaben in ,Koalitionsrunden”, die sich etwa aus Vertretern von
Regierung und Parlament sowie aus hochrangigen Landervertretern zusammen-
setzen kdnnen, oder in , Koalitionsausschiissen” bereits vor oder parallel zu lau-
fenden Ressortabstimmungen Beschllsse gefasst, die Auswirkungen auf das
Gesetzgebungsvorhaben haben. Hierdurch werden z.B. im Vorfeld der parla-
mentarischen Beratungen mehrheitsfahige Kompromisslésungen fur Konflikt-
punkte ausgelotet.
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2  Arbeitsentwurf des federfiihrenden Fachreferates

2.1 Inhaltliche und formale Anforderungen an den Gesetzentwurf

Liegen ausreichend fundierte Informationen zum Regelungsvorhaben vor, ist der
erste Entwurf auszuarbeiten. Eine strikte Beachtung der in der GGO enthaltenen
Vorschriften zur Abfassung der Entwirfe (insbesondere im Hinblick auf Vorblatt,
Rechtsformlichkeit, Gesetzessprache und Begriindung), zu erforderlichen Betei-
ligungen, zu einzuhaltenden Fristen sowie zur Kennzeichnung des jeweiligen
Stands der Bearbeitung (§ 49 Absatz 1 GGO) ist ratsam.

Die Einhaltung dieser Vorgaben hat sich in der Praxis als nltzlich erwiesen, ihre
frihzeitige Beachtung erspart spatere Anderungsarbeit. Werden diese Vorgaben
nicht beachtet, sind in spateren Verfahrensstadien — z.B. bei der rechtssyste-
matischen und rechtsférmlichen Prifung durch das Bundesministerium der Justiz
(§ 46 GGO - Rechtsférmlichkeit) — oft erhebliche Anderungen nétig, die dann
zudem unter starkem Zeitdruck vorgenommen werden mdssen.

Zu beachten ist u. a. auch die Regelung des § 49 GGO. Demnach ist bei der Be-
teiligung anderer Arbeitseinheiten nicht nur mitzuteilen, ob das Vorhaben der
Zustimmung des Bundesrates bedarf (§ 49 Absatz 2 GGO), sondern es ist auch
dafur zu sorgen, dass Anderungen des Entwurfs im Zuge der weiteren Be-
arbeitung mit dem jeweiligen Bearbeitungsstand versehen und die jeweiligen
Anderungen optisch kenntlich gemacht sind.

2.2 Folgen von Gesetzen

Wichtig ist schon in diesem Verfahrensstadium, dass die potentiellen Folgen des
Gesetzes bedacht, ermittelt und dokumentiert werden. Die Anforderungen an
Art und Umfang der Darstellung der Gesetzesfolgen im Vorblatt und in der Be-
grindung des Gesetzentwurfs vom federfihrenden Ministerium sind in § 44
GGO festgelegt:

e Nach Absatz 1 sind die beabsichtigten Wirkungen und unbeabsichtigten
Nebenwirkungen sowie die Nachhaltigkeit des Vorhabens darzustellen.
Eine mogliche Methodik, wie diese Gesetzesfolgen bereits bei der Er-
arbeitung von Eckpunkten beriicksichtigt werden kénnen, beschreibt die
LArbeitshilfe zur Gesetzesfolgenabschatzung” des BMI. Die so gewonne-
nen Ergebnisse sind im Vorblatt darzulegen und in der Begriindung des
Gesetzentwurfs zu dokumentieren.

Die Arbeitshilfe des Bundesministeriums des Innern ist im Intranet des
Bundes unter — , Rechtsvorschriften/Arbeitshilfen Recht/BRH" zuganglich.

. Nach Absatz 2 sind die Auswirkungen des Vorhabens auf die Einnahmen
und Ausgaben (brutto) der 6ffentlichen Haushalte darzustellen. Die , All-
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gemeinen Vorgaben des Bundesministeriums der Finanzen fir die Dar-
stellung der Auswirkungen von Gesetzgebungsvorhaben auf Einnahmen
und Ausgaben der 6ffentlichen Haushalte” geben hierzu eine Anleitung.

HINWEIS

Die , Allgemeinen Vorgaben des Bundesministeriums der Finanzen fur die
Darstellung der Auswirkungen von Gesetzgebungsvorhaben auf Einnah-
men und Ausgaben der 6ffentlichen Haushalte” sind im Intranet des Bun-
des unter — , Rechtsvorschriften/Arbeitshilfen Recht/BRH" abrufbar.

J Nach Absatz 3 sind Auswirkungen auf die Haushalte der Lander und Kom-
munen auszuweisen. Die Lander und kommunalen Spitzenverbande sind
hierzu rechtzeitig zu beteiligen.

e Nach Absatz 4 missen die Bundesministerien den Erftillungsaufwand i.S.d.
§ 2 des Gesetzes zur Einsetzung eines Nationalen Normenkontrollrates fur
Blrgerinnen und Burger, Wirtschaft und Verwaltung ermitteln und dar-
stellen. Der ,Leitfaden zur Ermittlung und Darstellung des Erflllungs-
aufwands in Regelungsvorhaben der Bundesregierung” gibt im Intranet des
Bundes unter , Rechtsvorschriften/Arbeitshilfen Recht/BRH" eine Anleitung.

HINWEIS

Der ,Leitfaden zur Emittlung und Darstellung des Erfullungsaufwands in
Regelungsvorhaben der Bundesregierung” ist im Intranet des Bundes unter
— ,Rechtsvorschriften/Arbeitshilfen Recht/BRH" abrufbar.

. Nach Absatz 5 sind darzustellen:

1. die sonstigen Kosten fur die Wirtschaft, insbesondere fur die mittelstan-
dischen Unternehmen, und die Auswirkungen des Gesetzes auf die Ein-
zelpreise und das Preisniveau (siehe Arbeitshilfe des Bundesministeriums
far Wirtschaft und Technologie ,Kosten fur die Wirtschaft und Aus-
wirkungen auf die Preise”)

2. im Benehmen mit dem Bundesministerium fir Erndhrung, Landwirtschaft
und Verbraucherschutz die Auswirkungen des Gesetzes auf die Ver-
braucherinnen und Verbraucher.

Das fur den Gesetzentwurf fachlich zustandige Bundesministerium hat dazu
Angaben der beteiligten Fachkreise und Verbdnde, insbesondere der mit-
telstandischen Wirtschaft und der Verbraucher, einzuholen

J Nach Absatz 6 sind auf Wunsch von den in § 45 Absatz 1 bis 3 GGO ge-
nannten Beteiligten weitere Auswirkungen darzustellen.

J Nach Absatz 7 ist in der Begriindung des Gesetzentwurfs festzulegen, ob
und wenn ja, nach welchem Zeitraum eine Ex-Post-Evaluation der Re-
gelungen stattfinden soll.
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Zudem sind die Auswirkungen im Hinblick auf Gender Mainstreaming (§ 2
GGO) darzustellen. Hierzu gibt die ,Arbeitshilfe zu § 2 GGO: Gender
Mainstreaming bei der Vorbereitung von Rechtsvorschriften” des Bundes-
ministeriums fur Familie, Senioren, Frauen und Jugend Hinweise.

HINWEIS

Die Arbeitshilfe zu § 2 GGO , Gender Mainstreaming bei der Vorbereitung

von Rechstvorschriften” ist im Intranet des Bundes unter — ,Rechtsvor-
schriften/Arbeitshilfen Recht/BRH" abrufbar.



2 Arbeitsentwurf des federfliihrenden Fachreferates

2.3 Arbeitshilfe bessere Rechtssetzung

Zur Einhaltung der dargestellten Anforderungen kann nachfolgende Arbeitshilfe 100
dienlich sein:

Arbeitshilfe fiir bessere Rechtsetzung

Ja Nein/
Ausfih-
rungen

nicht ver-
anlasst

1. § 42 Abs. 2 GGO:

Der Gesetzestext enthalt

® Folgednderungen in anderen Rechtsvorschriften

e Aufhebungen Uberholter Vorschriften
2. § 42 Abs. 5 GGO:

Der Redaktionsstab Rechtssprache hat die Vorlage auf
sprachliche Richtigkeit und Verstandlichkeit geprift

3. § 43 Abs. 1 GGO:
Die Begriindung enthalt Aussagen:
a. gemaB § 43 Abs. 1 Nr. 1 GGO zu

® Zielsetzung und Notwendigkeit (siehe Vorblatt Punkt A,
Begriindung S. ...);

Es besteht eine Regelungspflicht aufgrund:

o Vorgaben des EU-Rechts

o verfassungsrechtlicher Vorgaben

o)
b. gemaB § 43 Abs. 1 Nr. 2 GGO zu

® dem zugrunde liegenden Sachverhalt und Erkennt-
nisquellen (siehe Begriindung S. ...)

C. gemaB § 43 Abs. 1 Nr. 3, 4, Anlage 7 GGO zu Mdglichkeiten der

® alternativen Losungsmaglichkeiten (siehe Begriindungs. ...)

® Erledigung der Aufgaben durch Private (siehe Begriindung
S...)

® Selbstregulierung, z.B. rechtliche Selbstverpflichtung oder
Selbstbeschrankungsabkommen (siehe Begriindung S. ...)

d. gemal § 43 Abs. 1 Nr. 6 GGO zu

e Uberlegungen zum Inkrafttreten-Termin

® der Moglichkeit einer Befristung (siehe Begriindung S. ...)
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Ja Nein/
Ausfih-
rungen
nicht ver-
anlasst

e. gemaB § 43 Abs. 1 Nr. 7 GGO zu Rechts- und Verwaltungsvereinfachungen,
z.B. den Mdglichkeiten

® der Nutzung vorhandener Geschaftsprozesse und Organi-
sationsstrukturen (siehe Begriindung S. ...)

® der Nutzung von E-Government (siehe Begrtindung S. ...)

f. gemaB § 43 Abs. 1 Nr. 8 GGO zu der

® \ereinbarkeit mit dem Recht der EU (siehe Begriindung
S...)

4. § 44 GGO:

a. § 44 Abs. 1 GGO:

® Die beabsichtigten Wirkungen wurden dargestellt
(siehe Begrindung S. ...), insbesondere ...

® Mogliche Nebenwirkungen wurden dargestellt,
insbesondere

® Nachhaltigkeit

o Es wurde gepruft, ob Ziele/Indikatoren und Manage-
mentregeln der nationalen Nachhaltigkeitsstrategie
wesentlich betroffen sind.

o Falls dies der Fall ist, erfolgte eine Priifung unter be-
sonderer Berlcksichtigung einer Langfristperspektive.

Das Prifergebnis ist unter Bezeichnung der wesentlichen
gepruften Punkte dargestellt (Begriindung S. ...)

b. § 44 Abs. 2, 3 GGO:

Die Auswirkungen auf die 6ffentlichen Haushalte — ohne
Erfullungsaufwand - sind dargestellt (siehe Vorblatt Punkt D,
Begriindung S. ...):

C. § 44 Abs. 4 GGO:

Der Erfullungsaufwand im Sinne des § 2 des Gesetzes zur
Einsetzung eines Nationalen Normenkontrollrates ist getrennt
fur Burgerinnen und Burger, Wirtschaft und Verwaltung er-
mittelt und dargestellt (siehe Vorblatt Punkt E, Begriindung
S. ...

Die Burokratiekosten aus Informationspflichten fur die Wirt-
schaft sind separat ausgewiesen (siehe Vorblatt Punkt E.2,
Begriindung S. ...) .
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Ja

Nein/
Ausfih-
rungen
nicht ver-
anlasst

§ 44 Abs. 5 GGO:

Die Auswirkungen auf Wirtschaft und Verbraucher sind er-
mittelt und dargestellt. Insbesondere sind dargestellt:

die sonstigen Kosten der Wirtschaft, z.B. Auswirkungen
auf Investitionen, Handel, Wettbewerb etc. (siehe Vorblatt
Punkt F, Begrindung S. ...)

Auswirkungen auf Einzelpreise, das allgemeine Preisniveau
und insb. das Verbraucherpreisniveau (siehe Vorblatt Punkt
F, Begriindung S. ...)

Auswirkungen auf die Verbraucher (siehe Vorblatt Punkt F,
Begriindung S. ...)

von Burgerinnen und Birgern sowie von der Wirtschaft zu
entrichtende (Verwaltungs-)Gebuhren

§ 44 Abs. 6 GGO:

Weitere Gesetzesfolgen sind auf Wunsch von BM... ermittelt
und dargestellt (siehe Begrtindung S. ...).

§ 44 Abs. 7 GGO:

Eine Evaluierung der Regelung wurde festgelegt; die Evaluie-
rung erfolgt nach ... Jahren (siehe Begriindung S. ...).

Ergebnisse der Ermittlung gleichstellungsrelevanter Re-
gelungsfolgen sind dargestellt, § 2 GGO (siehe Begriindung

S. ...

).

§ 45 Abs. 1 GGO:

Folgende Ressorts wurden am ... erstmals beteiligt: BM ...

Die Frist zur Stellungnahme betrug ... Tage/Wochen.

§ 45 Abs. 1, 2 GGO, § 42 Abs. 1 GGO:

Der NKR wurde am ... beteiligt.

Der NKR hat am ... Stellung genommen; die Frist zur
Stellungnahme betrug ... Tage/Wochen.

Die Stellungnahme wurde im Entwurf berlcksichtigt.

Die Stellungnahme des NKR liegt der Vorlage bei.

Die Bundesregierung erwidert auf die Stellungnahme des
NKR.

§ 45 Abs. 3 GGO:

Folgende Beauftragte wurden am ... beteiligt.

Die Frist zur Stellungnahme betrug ... Tage/Wochen.

Die Stellungnahmen wurden aus folgenden Griinden nicht/teilweise berticksichtigt
(soweit nicht aus der Gesetzesbegriindung ersichtlich).
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Ja Nein/
Ausfih-
rungen
nicht ver-
anlasst

8. §§ 46, 51 Nr. 2 GGO:
Das BMJ hat den Entwurf

® rechtssystematisch und rechtsférmlich gepruft und

® die Rechtsprifung abschlieBend bestatigt. Die Frist zur
Prtfung betrug ... Tage/Wochen

9. § 47 GGO:

Lander, kommunale Spitzenverbande, Fachkreise wurden am
... beteiligt und haben (keine) Stellungnahmen abgegeben.
Die Stellungnahmen wurden aus folgenden Grinden nicht/
teilweise berlcksichtigt (soweit nicht aus der Gesetzes-
begriindung erkennbar).

10. | § 48 GGO:

Folgende andere Stellen wurden unterrichtet:

Ggfs. Inhalt der Stellungnahmen und Griinde fur Ablehnung
wie bei § 47.
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3  Hausabstimmung innerhalb des federfiihrenden
Ministeriums

Verfahrensschritte auf Arbeits- und Staatssekretdrsebene

Die Notwendigkeit einer hausinternen Abstimmung des Gesetzentwurfs ergibt
sich aus 8§ 15 GGO. Nach § 15 Absatz 1 GGO sind alle Arbeitseinheiten eines
Hauses rechtzeitig zu beteiligen, deren Zustdndigkeiten durch das Vorhaben
berthrt sind. Fir die korrekte Beteiligung tragt das federfihrende Referat die
Verantwortung (§ 15 Absatz 2 GGO). Bei umfangreicheren Vorhaben hat das fe-
derfiihrende Referat konkret anzugeben, auf welche Punkte sich die Beteiligung
bezieht (§ 15 Absatz 3 GGO).

Die Beteiligung erfolgt zundchst auf Referatsebene. Das federfiihrende Referat
bittet die zu beteiligenden Organisationseinheiten um Mitzeichnung des Gesetz-
entwurfs. Erheben die beteiligten Referate keine Einwande, zeichnen sie den
Gesetzentwurf mit. AuBern sie dagegen Bedenken, Anderungs- oder Ergan-
zungswinsche, die das federfiihrende Referat oder andere beteiligte Referate
nicht mittragen moéchten, soll zunachst durch Gesprache auf Referatsebene ge-
klart werden, ob eine einvernehmliche Lésung erreicht werden kann. Scheitern
diese Einigungsversuche, werden die jeweils nachsthdheren Ebenen (Unter-
abteilungs- und Abteilungsleiter sowie Staatssekretdr) eingeschaltet, um eine
gemeinsame Position zu entwickeln. Dies kann ein langwieriger und schwieriger
Prozess sein, der haufig die Erarbeitung weiterer Argumentations- und Hinter-
grundpapiere erfordert.

Notwendigkeit einer Entscheidung der Hausleitung
Uber das Ergebnis der Hausabstimmung ist die Hausleitung zu unterrichten. Zu-
gleich ist ihre Zustimmung zur Einleitung der Ressortabstimmung einzuholen.
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4  Ressortabstimmung sowie weitere
vorgeschriebene Beteiligungen

Gegenstand der Ressortabstimmung ist der von der Hausleitung des federfih-
renden Ministeriums gebilligte Ressortentwurf. Die fUr die Ressortabstimmung
maBgeblichen Vorschriften sind in den §§ 45 und 46 sowie der Anlage 6 zu § 45
Absatz 1, § 74 Absatz 5 GGO enthalten. Bereits im Vorfeld der Erstellung des
Ressortentwurfs sind eine Unterrichtung des Bundeskanzleramtes (§ 40 GGO)
und eine Interessenermittlung bei den Landern und kommunalen Spitzen-
verbanden (§ 41 GGO) vorgesehen. Folgende Arbeitsschritte sind empfehlens-
wert.

1. Schritt: Unterrichtung des Bundeskanzleramtes

Da der Bundeskanzler die Richtlinienkompetenz besitzt und das Regierungs-
handeln insgesamt koordiniert, ist das Bundeskanzleramt Gber das Vorhaben zu
unterrichten. Dies geschieht, sobald innerhalb des federfiihrenden Ressorts ent-
schieden ist, dass ein Gesetzentwurf ausgearbeitet werden soll. Dieser Zeitpunkt
liegt damit in der Regel deutlich vor dem Beginn der Ressortabstimmung des Ge-
setzentwurfs. Falls die Arbeit am Vorhaben durch wichtige Ereignisse beeinflusst
wird, ist dies dem Bundeskanzleramt ebenfalls mitzuteilen. Die Bundesregierung
kann an diese Unterrichtung eine weiter gehende Steuerungsfunktion des Bun-
deskanzleramtes knlUpfen (z.B. das Zustimmungserfordernis zwecks vorheriger
Prtfung der , Koalitionsvertraglichkeit”). Das kann im Einzelfall dazu fuhren, dass
das Bundeskanzleramt ein Verfahren anhdlt. In diesen Fallen ist politisch zu kla-
ren, ob bzw. unter welchen Bedingungen das Verfahren wiederaufgenommen
werden kann.

Die Unterrichtung des Bundeskanzleramtes erfolgt auf elektronischem Wege
durch ein sog. Datenblattverfahren. Nahere Handlungsanweisungen fir das Ver-
fahren ergeben sich aus den hausinternen Handlungsanweisungen der einzelnen
Ministerien. Ist — im Vorfeld eines Gesetzentwurfs — eine Festlegung von politi-
schen Eckpunkten vorgesehen, wird in der Regel das Bundeskanzleramt unter-
richtet (siehe § 24 Absatz 1 GGO); ggf. erfolgt eine Kabinettbefassung.

2. Schritt: Interessenermittlung bei Lindern und Gemeinden

Sind die Belange der Lander oder Kommunen berihrt, so sollen nach § 41 GGO
vor Abfassung eines Entwurfs die Auffassungen der Lander und der auf Bundes-
ebene bestehenden kommunalen Spitzenverbande eingeholt werden.



4 Ressortabstimmung sowie weitere vorgeschriebene Beteiligungen

3. Schritt: Beteiligung der betroffenen Ressorts sowie der Beauftragten
der Bundesregierung und der Bundesbeauftragten

Die Beteiligungen der Ressorts zum Entwurf einer Gesetzesvorlage sind in § 45
Absatz 1 GGO in Verbindung mit Anlage 6 zu § 45 Absatz 1, § 74 Absatz 5 GGO
detailliert geregelt. Die Regelungen folgen dem Grundsatz, dass eine Beteiligung
stets insoweit zu erfolgen hat, als Zustandigkeiten eines anderen Ressorts beriihrt
sind. Die Verfassungsressorts sind zur Prifung des Entwurfs auf seine Vereinbar-
keit mit dem GG immer zu beteiligen. In der Praxis hat sich eine breite Beteiligung
bewdhrt. Dadurch kénnen Reibungsverluste vermieden werden. In der Regel wird
im Zuge der Ressortbeteiligung auch die rechtssystematische und rechtsférmliche
Prifung des Bundesministeriums der Justiz nach § 46 GGO eingeleitet.

Die Beteiligung der Ressorts hat rechtzeitig zu erfolgen. Verantwortlich dafr ist
die Referatsebene.

Die Beteiligung der Beauftragten der Bundesregierung und der Bundes-
beauftragten ergibt sich aus § 45 Absatz 3 in Verbindung mit § 21 Absatz 1 und 2
GGO. Eine Liste dieser Beauftragten wird vom Bundesministerium des Innern
gefuhrt, standig aktualisiert und im Intranet der Bundesregierung unter ,Orga-
nisation” — , Ausschuss fur Organisationsfragen (AfO)" veréffentlicht (§ 21 Ab-
satz 3 GGO).

4. Schritt: Beteiligung des Nationalen Normenkontrollrates

Der Normenkontrollrat wird an Rechtsetzungsvorhaben der Bundesregierung
zum gleichen Zeitpunkt beteiligt wie die Ressorts. Er erhalt mit den gleichen Fris-
ten Gelegenheit zur Stellungnahme, insbesondere zu dem bei neuen Gesetzen
und Verordnungen zu erwartenden Erfillungsaufwand. Daher werden die Res-
sorts verpflichtet, den Erfullungsaufwand des Regelungsvorhabens zu ermitteln
und auszuweisen. Dieser muss im Vorblatt und in der Begriindung des Gesetz-
entwurfs gesondert dargestellt werden. Der Nationale Normenkontrollrat pruft
die Darstellung des Erfullungsaufwands und nimmt hierzu Stellung.

5. Schritt: Erdrterung der vorgetragenen Anderungswiinsche

Im Rahmen des Beteiligungsverfahrens prifen die Ressorts den Gesetzentwurf und
tragen Bedenken, Anderungs- und Erganzungswiinsche vor. Wie in der Haus-
abstimmung werden diese Winsche erortert und es wird nach einvernehmlichen
Losungen gesucht. Dies geschieht in der Regel im Rahmen von Ressortbe-
sprechungen auf Referatsebene. Bleiben diese erfolglos, werden wiederum die je-
weils nachsthéheren Ebenen (Unterabteilungs- und Abteilungsleiter sowie
Staatssekretare) eingeschaltet, um Konsens herbeizufihren. Dies ist zumindest bei
umfangreichen oder schwierigen Vorhaben meist ein langwieriger und auf-
wendiger Prozess. In seltenen Fallen werden die Minister der uneinigen Ressorts
oder die Koalitionsgremien beteiligt, um ein Scheitern des Verfahrens zu ver-
hindern.
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Ein mdglicher Dissens zur Stellungnahme des Nationalen Normenkontrollrates
(Schritt 4) sollte ebenfalls ausgerdumt werden. Ggf. muss die Bundesregierung
hierzu gesondert Stellung nehmen.

6. Schritt: Erneute Abstimmung im federfiihrenden Ressort

Bei Anderungen am Gesetzentwurf aufgrund der oben genannten Beteiligungen
wird der veranderte Entwurf im federfiihrenden Haus erneut abgestimmt. Hierzu
wird in der Regel eine von den zu beteiligenden Fachreferaten mitzuzeichnende
Leitungsvorlage erstellt. Falls die Hausleitung unmittelbar an der Ressortab-
stimmung beteiligt war, ist die Leitungsvorlage ggf. entbehrlich, die beteiligten
Referate sind jedoch zu informieren.



5 Beteiligung und Unterrichtung

5  Beteiligung und Unterrichtung von Landern,
Verbdnden und anderen Stellen

Am Entwurf der Gesetzesvorlage sind die Lander, kommunalen Spitzenverbande,
Fachkreise und Verbédnde nach § 47 GGO frihzeitig zu beteiligen. Die Unter-
richtung anderer Stellen (z.B. Presse, Dritte) gemal § 48 GGO ist die Regel.

Zwischen Bundes- und Landerressorts bestehen traditionell auf vielen Ebenen
formelle und informelle Arbeitsbeziehungen (Fachministerkonferenzen, Fachre-
ferentengremien). Hier werden haufig politische und fachliche Probleme erértert,
bevor diese in ein Gesetzgebungsverfahren einflieBen. Ebenso verfligen die
kommunalen Spitzenverbande, die Fachkreise und die sonstigen Verbande in der
Regel Uber gute Kontakte zu den Bundesressorts, so dass sie meist friihzeitig Gber
anstehende Gesetzgebungsvorhaben informiert sind und haufig bereits im
Anfangsstadium des Gesetzgebungsverfahrens versuchen, ihre Positionen ein-
zubringen. Aufgrund der zunehmenden Komplexitat der zu regelnden Sach-
verhalte und des damit verbundenen Informationsbedarfs der Ministerialver-
waltung ist dies de facto unverzichtbar. Allerdings ist der Einfluss der Verbande
angesichts ihrer Funktion als Interessenvertretung nicht unproblematisch und
bedarf einer kritischen Distanz auf Seiten der zustédndigen Bearbeiter des Fach-
ressorts.

Aus der Beteiligung nach den §§ 47, 48 GGO erwachsen den Verbanden, Fach-
kreisen oder sonstigen Dritten keine eigenen Verfahrens- oder Vetorechte. Sie
kénnen im Rahmen der Verfahrensleitung durch das federfiihrende Ressort le-
diglich fur ihre Positionen werben und versuchen, fachliche Argumente ein-
zubringen und politischen Druck auszutben.

Die Stellungnahmen der Lander sind im Hinblick auf das Bundesrats-Verfahren
wichtig. Es empfiehlt sich, Einwande der Lander frihzeitig aufzugreifen.

Das Bundeskanzleramt muss Uber die Beteiligung von Verbanden und sonstigen
Dritten unterrichtet werden, bei besonderer politischer Bedeutung des Gesetz-
entwurfs ist eine Zustimmung des Bundeskanzleramtes zur Beteiligung ein-
zuholen (§ 47 Absatz 2 GGO). Fir eine beabsichtigte Einstellung des Gesetz-
entwurfs in das Intranet der Bundesregierung oder in das Internet ist ein
Einvernehmen mit dem Bundeskanzleramt und ein Benehmen mit den Ubrigen
beteiligten Bundesministerien herzustellen (§ 48 Absatz 3 GGO). Ferner darf die
Zuleitung des Entwurfs an Lander, Verbande und Fachkreise durch das fe-
derfihrende Ressort nur erfolgen, wenn dies im Einvernehmen mit den Mi-
nisterien geschieht, von denen abweichende Meinungen zum Gesetzentwurf zu
erwarten sind (§ 47 Absatz 1 GGO). Damit soll vermieden werden, dass re-
gierungsinterne Kontroversen offentlich ausgetragen und dadurch politische
Angriffsflachen geboten werden.
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Anhorung von Verbdnden und Fachkreisen

§ 47 GGO schafft eine Grundlage fir die Beteiligung betroffener Verbande im
Rahmen von Gesetzgebungsverfahren. Das jeweils zustandige Fachministerium
ist aufgefordert, betroffene Verbande rechtzeitig zu beteiligen. Die Stellung der
kommunalen Spitzenverbande wird — soweit kommunale Belange betroffen sind
—durch § 41 GGO und § 47 Absatz 1 und 5 GGO besonders hervorgehoben.

Ein Anspruch auf Ubernahme der Anderungswiinsche der Verbande besteht
nicht.

In der Praxis erhalten die beteiligten Verbdnde und Fachkreise vielfach die Mog-
lichkeit, schriftlich Stellung zu nehmen. In einem zuséatzlich anberaumten Termin
kénnen die Positionen mindlich dargelegt und erdrtert werden. An den An-
hérungen nehmen in aller Regel nicht nur Vertreter des federfihrenden Mi-
nisteriums teil, sondern auch die zustandigen Mitarbeiter anderer Ressorts.

Nicht alle Interessen werden im gleichen MaBe und mit dem gleichen politischen
Gewicht durch Verbande und Fachkreise vertreten. Dies sollten die gesetzes-
vorbereitenden Mitarbeiter der Ministerien bedenken, eine kritische Distanz zu
den Informationen und Stellungnahmen der Interessenvertretungen ist — trotz
aller notwendigen Kooperation — geboten.

EntschlieBt sich das federfiihrende Ressort, bestimmte Anderungswiinsche von
beteiligten Verbanden und Fachkreisen zu bertcksichtigen, mUssen diese wie-
derum ressortintern und ressorttbergreifend abgestimmt werden. Hier gelten die
bereits beschriebenen Verfahrensregelungen entsprechend.



6 Kabinettbeschluss liber den Gesetzentwurf

6 Kabinettbeschluss iiber den Gesetzentwurf

6.1 Grundziige des Kabinettverfahrens

Schlussabstimmung zur Herbeifiihrung der Kabinettreife

Der Kabinettvorlage geht eine sog. Schlussabstimmung mit den beteiligten Res-
sorts voraus. Spatestens jetzt muss das Bundesministerium der Justiz bestatigen,
dass die rechtssystematische und rechtsférmliche Prifung nach § 46 GGO
durchgefuhrt wurde. Die Schlussabstimmung soll die sog. Kabinettreife des Ge-
setzentwurfs herbeifihren. Nach § 50 GGO gilt fur diesen Verfahrensschritt
grundsatzlich eine Vierwochen- bzw. — bei schwierigen oder umfangreichen Vor-
haben - eine Achtwochenfrist; nur in begrindeten Ausnahmefallen kann die Frist
unter der Voraussetzung, dass alle Ressorts zustimmen, verkirzt werden. Fir die
rechtzeitige Ubersendung unter Gewahrleistung der Priffristen ist das federfiih-
rende Referat verantwortlich.

Sonderproblematik: Notifizierung von Gesetzentwiirfen

Gesetzentwidirfe, die nach der Richtlinie 98/34/EG des Europaischen Parlaments
und des Rates vom 22. Juni 1998 Uber ein Informationsverfahren auf dem Gebiet
der Normen und technischen Vorschriften und der Vorschriften fir die Dienste
der Informationsgesellschaft (ABI. L 204 vom 21. 7. 1998, S. 37), zuletzt gedndert
durch Richtlinie 2006/96/EG (ABI. L 363 vom 20. 12. 2006, S. 81), zu notifizieren
sind, sind nach § 42 Absatz 7 GGO rechtzeitig vor der Kabinettbefassung tber das
Bundesministerium fur Wirtschaft und Technologie der EU-Kommission zu-
zuleiten. Die Kabinettbefassung erfolgt in diesen Fallen grundsatzlich erst nach
Ablauf der Fristen, die in Artikel 9 der genannten Richtlinie festgelegt sind.

Eine konsolidierte Fassung der Vorschriften ist unter
http://eur-lex.europa.eu/RECH_consolidated.do zu finden.

Koordinierung der Kabinettssitzung durch das Bundeskanzleramt

Das Bundeskanzleramt ist fur die Gesamtkoordinierung und -vorbereitung der
Kabinettssitzungen zustandig und stellt die jeweilige Tagesordnung auf. Die Ta-
gesordnung enthalt stets den , TOP 1 — Kabinettvorlagen, die ohne Aussprache
beschlossen werden”. Unter diesem TOP werden alle im Ressortkreis ab-
schlieBend behandelten und damit nicht mehr diskussionsbedurftigen An-
gelegenheiten — also auch Gesetzentwdrfe — in einer separaten Liste (sog. TOP-
1-Liste) zusammengefasst. Gesetzentwdirfe, Uber die im Rahmen der durch-
geflhrten Ressortabstimmung kein Konsens erzielt werden konnte, mussen als
gesonderte Tagesordnungspunkte — mit Aussprache — behandelt werden. Das
Kabinettverfahren ist in den §§ 15, 16 und 20 Absatz 2 GOBReg sowie in § 51 in
Verbindung mit den §§ 22, 23 GGO geregelt.
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Aufbau von Kabinettvorlagen

128  Beim Aufbau von Kabinettvorlagen ist grundsatzlich darauf zu achten, dass der
mit dem Bundesministerium der Justiz rechtsférmlich abgestimmte Gesetzestitel
im Anschreiben sowie in allen Anlagen gleich lautet. Die einen Gesetzentwurf
begleitenden Kabinettvorlagen muissen nach § 51 in Verbindung mit § 22 GGO
in knapper Form die wesentlichen Ergebnisse der Abstimmung mit den Ressorts
und den Beauftragten der Bundesregierung sowie die wesentlichen Ergebnisse
der Lander- und Verbandebeteiligung enthalten. Zudem ist in der Kabinettvorlage
anzugeben, ob der Gesetzentwurf der Zustimmung des Bundesrates bedarf
(§ 51 Nummer 1 GGO) und ob der Gesetzentwurf nach Artikel 76 Absatz 2
Satz 4 GG besonders eilbediirftig ist (§ 51 Nummer 8 GGO). Des Weiteren ist die
nachfolgende Dokumentenstruktur einzuhalten:

I. Ministeranschreiben
ll.  Anlage 1: Beschlussvorschlag
lll.  Anlage 2: Sprechzettel fur den Regierungssprecher

IV.  Anlage 3: Vorblatt, Gesetzentwurf und Begriindung zum Gesetzentwurf
(jeweils mit separater Seitenzahlung). In den Uberschriften dieser Anlage ist
auf das ressortinterne Aktenzeichen oder nahere Angaben zur Kabinett-
vorlage zu verzichten. Ferner ist ggf. die Stellungnahme des NKR zum Ge-
setzentwurf (§ 45 Absatz 2 GGO) sowie dazu die Stellungnahme der Bun-
desregierung beizufligen.

129 > Muster fir eine Beschiussvorlage und fir den Sprechzettel sowie ein Ver-
teilerschlissel sind in Annex 3, Seite 164 ff. beigefligt. Zur weiteren Ge-
staltung der Vorlagen wird auf entsprechende Hausanweisungen ver-
wiesen.
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6.2 Bindung der Minister und Regierungsheamten an den
Kabinettbeschluss (, Kabinettsdisziplin®)

Mit dem Kabinettbeschluss Uber den Gesetzentwurf sind die Ressorts an die be- 130
schlossene Fassung gebunden. Alle Minister und ihre Mitarbeiter sind ver-
pflichtet, den Gesetzentwurf nach auBen einheitlich zu vertreten, auch wenn sie

eine andere Auffassung haben sollten. Fir die Minister ergibt sich dies aus § 28

Absatz 2 GOBReg, fur die Mitarbeiter der Ministerien aus § 52 Absatz 1 GGO.
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7  Stellungnahme des Bundesrates zum
Gesetzentwurf der Bundesregierung

Der Bundesrat ist zur Stellungnahme zu einem Gesetzentwurf der Bundes-
regierung berechtigt, jedoch nicht verpflichtet (Artikel 76 Absatz 2 Satz 2 GG).
Die Stellungnahme des Bundesrates ist fir keinen Verfahrensbeteiligten bindend.
Er kann daher bei der spateren Beratung des Gesetzesbeschlusses nach Artikel 77
Absatz 2 GG (sog. zweiter Durchgang im Bundesrat) ohne Weiteres anders vo-
tieren. Der Regierungsentwurf erfdhrt im Bundestag vielfach Anderungen, mit
denen sich der Bundesrat daher erst im zweiten Durchgang befassen kann.

Die regulare Frist, die dem Bundesrat fir seine Stellungnahme gesetzt ist, betragt
sechs Wochen (Artikel 76 Absatz 2 Satz 2 GG). Von dieser Regel gibt es folgende
Ausnahmen:

e  Die Frist betrdgt neun Wochen ohne besonderes Verlangen des Bundes-
rates, wenn der Regierungsentwurf Anderungen des GG oder die Uber-
tragung von Hoheitsrechten nach den Artikeln 23, 24 GG vorsieht
(Artikel 76 Absatz 2 Satz 5 GG).

e Auf ausdriickliches Verlangen des Bundesrates, insbesondere wenn die Re-
gierungsvorlage sehr umfangreich ist, betragt die Frist ebenfalls neun Wo-
chen (Artikel 76 Absatz 2 Satz 3 GG).

J Hat die Bundesregierung eine Vorlage bei der Zuleitung an den Bundesrat
als besonders eilbedurftig bezeichnet, kann sie dem Bundestag die Vorlage
bereits nach drei Wochen zuleiten, auch wenn die Stellungnahme des
Bundesrates noch nicht bei ihr eingegangen ist (Artikel 76 Absatz 2 Satz 4,
1. Alternative GG). In diesem Fall hat die Bundesregierung dem Bundestag
die Stellungnahme des Bundesrates unverziglich nach Eingang nach-
zureichen.

In den Fallen der Fristverldangerung von sechs auf neun Wochen kann eine frihere
Zuleitung an den Bundestag jedoch nicht bereits nach drei, sondern erst nach
sechs Wochen erfolgen (Artikel 76 Absatz 2 Satz 4, 2. Alternative GG). Eine
Fristverktrzung wegen Eilbedurftigkeit ist ausgeschlossen, wenn der Re-
gierungsentwurf Anderungen des Grundgesetzes oder die Ubertragung von Ho-
heitsrechten nach den Artikeln 23, 24 GG vorsieht (Artikel 76 Absatz 2 Satz 5,
letzter Halbsatz GG).



7 Stellungnahme

7.1 Beratung in den Ausschiissen und Rolle der Bundesregierung

Das Ausschussverfahren ist der Kern der Beratungen des Gesetzentwurfs im
Bundesrat. Hier wird die Vorlage unter allen rechtlichen und fachlichen Gesichts-
punkten im Detail analysiert, Uberarbeitet und fir die Abstimmung im Plenum
vorbereitet.

Rechtsgrundlagen des Ausschussverfahrens

Die Fachausschisse sind in Artikel 52 Absatz 4 GG genannt. Regelungen zum
Verfahren in den Ausschissen finden sich in den §§ 11, 12, 36 bis 45 GO BR.

Bedeutung der Ausschiisse

Der Bundesrat tritt in der Regel alle drei Wochen zusammen und behandelt dabei
eine Vielzahl von Tagesordnungspunkten. Die notwendigerweise komprimierte
Arbeitsweise des Plenums ist nur durch eine effektive und sorgfaltige Beschluss-
vorbereitung in den Ausschissen mdglich (§ 39 Absatz 1 GOBR). In den
Ausschissen des Bundesrates wird die Vorlage aus der Sicht der Landerinteressen
unter rechtlichen und fachlichen Gesichtspunkten analysiert, Gberarbeitet und fur
die Abstimmung im Bundesrats-Plenum vorbereitet. Dabei erarbeiten die
Ausschusse Beschluss-Empfehlungen (§ 45 GO BR), wie mit den Gesetzgebungs-
vorhaben verfahren werden soll. Die Empfehlungen aller beteiligten Ausschisse
werden in der sog. Empfehlungs- oder Strichdrucksache zusammengefasst. Die
Abstimmung im Plenum wird dann anhand dieser Empfehlungen vorgenommen.

Organisation der Ausschiisse

Im Bundesrat gibt es derzeit 16 Fachausschisse. Die Kompetenz zur Einsetzung
von Ausschissen ist in § 11 Absatz 1 Satz 1 GO BR geregelt. Die Aufgaben der
Ausschisse orientieren sich im Wesentlichen an den Zustandigkeiten der Bun-
desressorts. Der Rechtsausschuss beschaftigt sich also etwa mit den Vorlagen, fiir
die das Bundesministerium der Justiz federfiihrend zustandig ist, der Ausschuss
flr Innere Angelegenheiten hingegen mit den Vorlagen, fur die das Bundes-
ministerium des Innern die Federfhrung hat.

Die Anzahl der Ausschisse entspricht der Anzahl der Lander. Jedes Land stellt in
einem Ausschuss den Vorsitzenden, der vom Plenum gewahlt wird (§ 12 Absatz 1
GOBR), und in einem anderen Ausschuss den Stellvertreter, der vom Ausschuss
selbst gewahlt wird (§ 12 Absatz 2 GOBR). Die Mitglieder in den Ausschissen
werden von den Landesregierungen benannt (§ 11 Absatz 3 GO BR). Sie missen
zugleich Mitglieder des Bundesrates sein (§ 11 Absatz 2 GO BR). Es sind dies in der
Regel die jeweiligen Fachminister. Diese lassen sich aber meist durch Beauftragte,
dies sind Beamte ihres Hauses, vertreten, was nach Artikel 52 Absatz 4 GG und
§ 11 Absatz 2 GO BR mdglich ist.

Jedem Ausschuss steht eine Geschaftsstelle, das Ausschussbiro, zur Verfigung.
Diese besteht aus dem jeweiligen Ausschusssekretar und seinen Mitarbeitern. Ein
Ausschusssekretdr kann mehrere Ausschisse betreuen.
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Einleitung der Beratungen

Der erste Schritt fir die Einleitung der Beratungen ist die Zuweisung der Vorlage
an die Fachausschiisse (§ 36 GO BR). Dabei wird festgelegt, welcher Ausschuss
die Federfhrung hat (§ 36 Absatz 1 Satz 1 GO BR). Der federfihrende Ausschuss
kann nicht — wie im Bundestag — die anderen Uberstimmen; er ist aber fir die
Abfassung der Empfehlungsdrucksache und fir die Erstellung der begleitenden
Drucksachen (Erlauterungen etc.) zustandig.

An den Beratungen kénnen mehrere Ausschisse beteiligt sein, dies ist im ersten
Durchgang die Regel. Gleichwohl gilt die Konzentrationsmaxime nach § 36
Absatz 1 Satz 2 GOBR. Nach dieser sind an den Beratungen moglichst wenige
Ausschisse zu beteiligen.

Einzelheiten der Ausschussberatungen
a) Ablauf

Die beteiligten Ausschisse beraten die Vorlagen parallel und unabhéngig von-
einander. Je nach Gegenstand und den daraus folgenden Fristen werden die
Vorlagen auf die Tagesordnungen der in einem regelméaBigen Turnus von drei
Wochen stattfindenden Ausschusssitzungen gesetzt. Ein sog. Berichterstatter-
plan bestimmt das Land, das zu der Vorlage Bericht erstatten soll. Dieses Land
fahrt dann bis zur Sitzung die fachspezifische Prifung der Vorlage durch, also im
Rechtsausschuss z.B. die verfassungsrechtliche Prifung oder im Finanzausschuss
die haushaltsrechtliche Prifung.

Die Beratungen selbst beginnen mit der Berichterstattung. Ein Vertreter des Be-
richt erstattenden Landes tragt das Ergebnis der fachlichen Prifung vor. Danach
folgt die Befassung mit den jeweiligen Anderungsantrégen oder Priifbitten der
Lander, die dem Ausschussbiro meist schon vorab zugesandt wurden. In der Re-
gel handelt es sich um konkrete Anderungsvorschlage mit einer Begriindung, in
der erldutert wird, was mit der jeweiligen Norm geschehen soll (gedndert, ge-
strichen, erganzt, neu gefasst etc.).

Die Antrage werden in der Reihenfolge der Normen, auf die sie sich beziehen,
beraten. Die Beratung zu den einzelnen Antrdgen endet mit der Abstimmung
Uber den Antrag. Bei einer Kollision von Antragen (Uberschneidungen, Teiltiber-
schneidungen, Ausschlisse etc.), wenn also etwa ein Land die Streichung von
Absatz 1 einer Norm, ein anderes Land aber dessen Erganzung beantragt, ent-
scheidet der Ausschuss auf Vorschlag des Biros, Gber welchen Antrag zuerst
entschieden wird. In der Regel ist das derjenige, der sich am weitesten von der
Vorlage entfernt.

b) Rolle der Bundesregierung

GemaR Artikel 53 GG haben die Mitglieder der Bundesregierung das Recht und
auf Verlangen die Pflicht, an den Verhandlungen des Bundesrates und seiner
Ausschsse teilzunehmen. Sie missen jederzeit gehort werden. Der Bundesrat ist
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von der Bundesregierung tber die Fihrung der Geschéafte auf dem Laufenden zu
halten. Nach § 40 Absatz 1 GO BR kdnnen Beauftragte der Bundesregierung —
dies sind im Allgemeinen fachlich kompetente Vertreter der federfiihrend zu-
standigen Ministerien — an den Ausschusssitzungen ohne Stimmrecht teil-
nehmen. Sie haben hier keine aktive Rolle und verfolgen in erster Linie den Gang
der Beratungen, um Uber das Meinungsbild im Bundesrat informiert zu sein. Da-
neben stehen sie den Ausschussmitgliedern fur die Beantwortung von Fragen
zum Gesetzentwurf zur Verfigung.

¢) Abstimmungen

Im Ausschuss hat jedes Land eine Stimme (§ 42 Absatz 2 GO BR), wahrend es im
Plenum eine Stimmengewichtung gibt (Artikel 51 Absatz 2 GG). Bei der
Bewertung von Abstimmungsergebnissen in den Ausschissen ist also zu berdck-
sichtigen, ob eine sogenannte Plenarmehrheit vorliegt. Wahrend in den Aus-
schissen die Meinungsbildung der einzelnen Lander nach dem sog. Ressort-
prinzip erfolgt (im Rechtsausschuss beispielsweise werden die Landervoten also in
den Justizministerien festgelegt), entscheiden Uber das Abstimmungsverhalten
im Plenum die jeweiligen Landerkabinette.

Am Ende der Beratung der Vorlage wird tber die Empfehlung des Ausschusses
abgestimmt. Im Fall der Stellungnahme zu einem Gesetzentwurf der Bundes-
regierung muss also der Ausschuss dartber befinden, ob er den Entwurf ablehnt,
Anderungen vorschlagt oder ob er keine Einwendungen erhebt.

d) Abschluss der Ausschussberatungen

Die Ausschussphase endet in der Regel mit der Erstellung der sog. Empfehlungs-
oder Strichdrucksache. Diese zu erstellen, ist Aufgabe des federfiihrenden Aus-
schusses. Er hat dabei auf widerstreitende oder kollidierende Ausschuss-
empfehlungen zu achten. Denn es ist moglich, dass ein Ausschuss die Streichung
einer Vorschrift, ein anderer aber deren Neufassung empfiehlt. Dies muss durch
entsprechende Randvermerke oder FuBnoten deutlich gemacht werden.
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7.2 Beschluss des Plenums

Anders als in den Ausschussabstimmungen, in denen jedes Land eine Stimme hat,
gilt fur die Plenarabstimmungen die Stimmenverteilung nach Artikel 51 Absatz 2
GG. Beschlisse kdnnen im Bundesrat nach Artikel 52 Absatz 3 GG und nach § 30
Absatz 1 GO BR nur mit absoluter Mehrheit, bei Verfassungsanderungen sogar
nur mit Zweidrittelmehrheit der Stimmen des Bundesrates (Artikel 79 Absatz 2
GG@G) gefasst werden. Nach § 30 GO BR st die Abstimmungsfrage jeweils positiv zu
formulieren. Gezahlt werden nur die Ja-Stimmen jeder Abstimmung. Ob sich
Lander im Einzelfall enthalten oder mit ,Nein” stimmen, ist damit in der Regel
nicht erkennbar und hat auf das Abstimmungsergebnis keinen Einfluss.

Einheitliche Stimmabgabe eines Landes

Nach Artikel 51 Absatz 3 Satz 2 GG kann jedes Land seine Stimmen nur einheit-
lich abgeben. Die Landesregierungen mussen sich also vor den Abstimmungen im
Bundesrat jeweils intern darlber einigen, wie sie die Stimmen abgeben wollen.
Insbesondere fur Koalitionsregierungen kann das Abstimmungsverhalten im
Bundesrat politisch schwierig sein. Koalitionsvereinbarungen sehen daher haufig
Vereinbarungen dariber vor, dass sie sich im Fall eines nicht I6sbaren Streits der
Stimme enthalten. Die vorgeschriebene einheitliche Stimmabgabe verhindert
auBerdem, dass sich die Stimmen eines Landes gegenseitig aufheben. Weisungen
fur die Stimmabgabe kann nur die Landesregierung beschlieBen. Der Minister-
prasident als Inhaber einer landesrechtlichen Richtlinienkompetenz oder der
Landtag sind dazu nach dem Grundgesetz nicht befugt. Die Landesregierungen
sind aber auch insoweit parlamentarisch verantwortlich und kénnen darum vom
Landesparlament wegen ihrer Haltung im Bundesrat zur Rechenschaft gezogen
werden.

Ablauf der Stimmabgabe

Die Stimmen eines Landes werden durch seine Bundesratsmitglieder abgegeben.
Wer aus dem Kreis dieser Vertreter die Stimmen des Landes abgibt, bestimmen
die Vertreter der Landesregierung in der Regel im Vorfeld einer Bundesratssitzung
oder wahrend der laufenden Plenarsitzung selbst. Es stimmt jeweils nur ein Mit-
glied, der sog. Stimmfuhrer, fur jedes Land. Er gibt jeweils alle Stimmen ab, auch
wenn keine weiteren Vertreter seines Landes in der Sitzung anwesend sind. In den
allermeisten Fallen wird durch Beschluss der Landesregierung festgelegt, wie die
Stimmen des Landes im Bundesrat abgegeben werden sollen. Manchmal raumt
das Kabinett dem Stimmfihrer aber auch Ermessensfreiheit ein. Er kann sich dann
mit anderen Ldndern abstimmen, hat die Mdglichkeit, einen vermittelnden
Standpunkt zu vertreten, und kann neue, erst nach der Kabinettssitzung ein-
tretende Umstande berUcksichtigen.
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Ungiiltigkeit bei unterschiedlichem Stimmverhalten

Das Grundgesetz erwartet die einheitliche Stimmabgabe und respektiert die Pra-
xis der landesautonom bestimmten Stimmflhrer, ohne seinerseits mit Geboten
und Festlegungen in den Verfassungsraum des Landes einzugreifen. Daraus folgt
- so hat das Bundesverfassungsgericht 2002 (BVerfGE 106, 310) entschieden —,
dass der Abgabe der Stimmen durch einen Stimmflhrer jederzeit durch ein an-
deres Bundesratsmitglied desselben Landes widersprochen werden kann und
damit die Voraussetzungen fir die Stimmfuhrerschaft insgesamt entfallen. Der
Bundesratsprasident nimmt somit in der Sitzung die Stimme eines einzelnen
Bundesratsmitglieds als Stimmabgabe flr das ganze Land entgegen, sofern nicht
ein anderes Mitglied des jeweiligen Landes abweichend abstimmt. Wird aber
uneinheitlich abgestimmt, so ist die Abstimmung dieses Landes ungultig; der ge-
spaltene Landeswille wird im Abstimmungsergebnis des Bundesrates nicht
bertcksichtigt.

Feststellung der abgegebenen Stimmen

Im Bundesrat wird in der Regel durch Handaufheben abgestimmt. Wegen der
vielen Abstimmungen, die in jeder Sitzung durchzufihren sind, stellt der Bun-
desratsprasident nur die Ja-Stimmen und damit die Mehrheit oder Minderheit fest
(s.0.). Gegenstimmen und Stimmenthaltungen, die fur die absolute Mehrheit
ohne Bedeutung sind, werden nicht ausgezahlt.

Bei Verfassungsanderungen und anderen besonders wichtigen Gesetzentwirfen
werden die Lander in alphabetischer Reihenfolge aufgerufen, um ihre Stimmen
durch Zuruf abzugeben. In diesem Fall wird ihr Stimmverhalten im Sitzungs-
bericht festgehalten. Geheime Abstimmungen kennt die Geschaftsordnung des
Bundesrates nicht.

Dokumentation: Beschlussdrucksache

Das Ergebnis der Plenarbeschlisse wird in der sog. Beschlussdrucksache doku-
mentiert. Da das Plenum in der Regel nicht alle Ausschussempfehlungen tber-
nimmt, hat die Beschlussdrucksache haufig einen deutlich geringeren Umfang als
die Empfehlungsdrucksache der federfiihrenden Ausschisse (sog. Strichdruck-
sache) an den Bundesrat.

Ubersendung der Stellungnahme des Bundesrates an die
Bundesregierung

Der Prasident des Bundesrates Ubersendet dem Bundeskanzler die vom Plenum
beschlossene Stellungnahme unmittelbar nach Abschluss der Beratungen.
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8 GegenduBerung der Bundesregierung zur
Stellungnahme des Bundesrates

Sobald der Bundesregierung die Stellungnahme des Bundesrates zum Gesetz-
entwurf der Bundesregierung vorliegt, kann sich die Bundesregierung ihrerseits
zur Stellungnahme des Bundesrates auBern. Ob sie eine sog. GegenauBerung zur
Stellungnahme des Bundesrates (nachfolgend: GegenauBerung) abgeben
mochte, steht ihr frei. Daher bestimmt § 53 Absatz 1 Satz 1 GGO, dass das fe-
derfihrende Ressort den Entwurf einer GegenduBerung dann ausarbeitet, wenn
dies notig ist. Dies ist in der Praxis jedoch die Regel.

Form der GegenduBerung
§ 53 Absatz 1 GGO bestimmt auch die Form der GegenaduBBerung. Sie hat grund-
satzlich dem Aufbau der Stellungnahme des Bundesrates zu entsprechen und
folgt deren Nummerierung. Soweit die Stellungnahme des Bundesrates wesent-
liche Alternativvorschlage zum Regierungsentwurf enthélt, sind diese in einem
neuen Vorblatt aufzufthren.

Verfahren zur Erstellung der GegenaufBerung

Das Verfahren zur Erstellung des Entwurfs der GegenduBerung entspricht im
Wesentlichen dem zur Erstellung des Regierungsentwurfs. Das heiBt, die Vor-
gaben des § 19 GGO, der §§ 40 bis 50 GGO inkl. Anlagen sind zu beachten. Zu-
dem ist die Anlage 8 zu § 74 Absatz 1 GGO zu berlcksichtigen.

So sind bei Ubernahme eines Anderungsvorschlags des Bundesrates die Aussagen
zu den voraussichtlichen Folgen des Gesetzes entsprechend anzupassen. Dies
umfasst auch die Aussagen zum Erfallungsaufwand. Der Entwurf der Gegen-
auBerung wird im Haus, mit anderen Ressorts und mit dem Nationalen Normen-
kontrollrat abgestimmt. Die Abstimmung umfasst auch eine rechtssystematische
und rechtsférmliche Prifung nach § 46 GGO sowie eine Prifung auf Vereinbar-
keit mit dem Grundgesetz nach § 45 Absatz 1 GGO. Der Abstimmungsprozess
kann im Vergleich zum ,urspringlichen” Abstimmungsverfahren des Gesetz-
entwurfs beschleunigt werden.

Nicht anzuwenden sind die Regelungen zur Beteiligung von Landern, kom-
munalen Spitzenverbanden, Fachkreisen, sonstigen Verbanden und sonstigen
Stellen (8§ 47, 48 GGO). Bei der Vorbereitung des Entwurfs der GegenauBerung
kénnen jedoch informelle Gesprache mit diesen Akteuren gefihrt werden.

Erstellt werden muss eine Kabinettvorlage. Diese umfasst ein Ministeranschreiben
an ChefBK, einen Beschlussvorschlag, einen Sprechzettel fir den Regierungs-
sprecher sowie eine GegenauBerung der Bundesregierung zur Stellungnahme
des Bundesrates. Die Stellungnahme des Bundesrates ist der Vorlage ebenfalls
beizufligen. Ist im Kabinett eine Aussprache zu diesem Tagesordnungspunkt vor-
gesehen, so ist zudem ein Sprechzettel vorzubereiten.
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Kabinettentscheidung iiber Entwurf der GegenduBBerung

Fur das nach § 53 Absatz 1 Satz 1 GGO obligatorische Kabinettverfahren gelten
die bereits dargestellten Regelungen fir die Vorbereitung eines Gesetzentwurfes
der Bundesregierung.

Pflichten und Rechte von Bundestag, Bundesrat und Bundesregierung
Die Bundesregierung ist nach Einholung der Stellungnahme des Bundesrates
nicht verpflichtet, den Regierungsentwurf beim Bundestag einzubringen. Eine
inhaltliche Abdnderung des Entwurfs durch die Bundesregierung fuhrt hingegen
dazu, dass der Entwurf dem Bundesrat erneut nach Artikel 76 Absatz 2 Satz 1 GG
zur Stellungnahme zugeleitet werden muss. In der Praxis werden daher die An-
derungswiinsche des Bundesrates, denen die Bundesregierung entsprechen will,
durch Anderungsantrage der Regierungsfraktionen im Bundestag eingebracht.
Die Bundesregierung erstellt hierzu Formulierungshilfen.

Sonderregelung fiir Haushaltsvorlagen

Zu beachten ist die Sonderregelung des Artikels 110 Absatz 3 GG, die fur Haus-
haltsvorlagen gilt. Diese werden gleichzeitig mit der Zuleitung an den Bundesrat
beim Bundestag eingebracht. Der Bundesrat ist in diesem Fall berechtigt, inner-
halb von sechs Wochen, bei Anderungsvorlagen zum Haushaltsgesetz innerhalb
von drei Wochen, Stellung zum Regierungsentwurf zu nehmen (Artikel 110
Absatz 3 GQG).

Einbringung in den Bundestag

Der Gesetzentwurf wird durch den Bundeskanzler gemeinsam mit der Stellung-
nahme des Bundesrates und der GegendufBerung der Bundesregierung zur Stel-
lungnahme des Bundesrates in den Bundestag eingebracht. Damit geht die Ver-
fahrensherrschaft auf den Bundestag Uber.
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1 Beratung des Gesetzentwurfs im Bundestag

1  Beratung des Gesetzentwurfs im Bundestag

1.1 Ablauf der Beratungen und maBgebliche Akteure

Plenarberatungen und Ausschussberatung

Die Beratungen des Gesetzentwurfs im Parlament erfolgen in drei sog. Lesungen.
Zwischen der ersten und der zweiten bzw. dritten Lesung wird der Entwurf in den
Parlamentsausschissen beraten. Bevor der Gesetzentwurf Gberhaupt behandelt
werden kann, muss er auf die Tagesordnung des Plenums gesetzt werden.
DarUber, ob und wenn ja, wann ein Gesetzentwurf auf die Tagesordnung kommt,
sowie darUber, ob eine Aussprache erfolgen und wenn ja, wie lange sie dauern
soll, befindet im Allgemeinen der Altestenrat (§ 20 Absatz 1 GO-BT).

Weitere Akteure im Gesetzgebungsverfahren

MaBgebliche Akteure in den Ausschussberatungen sind die Ausschussvorsitzen-
den, die Ausschussmitglieder, die sog. Obleute der Fraktionen, die Bericht-
erstatter und die fachpolitischen Sprecher der Fraktionen. Die Obleute sind
Ansprechpartner ihrer Fraktionen in allen Geschaftsfuhrungsfragen der Aus-
schussarbeit; sie sind nicht zu verwechseln mit den Berichterstattern, deren Auf-
gabe darin besteht, fur den jeweiligen Gegenstand der Ausschussarbeit (Gesetz-
entwUrfe oder Antrdge) die fachliche und politische Federfihrung im Ausschuss
zu Ubernehmen. Von den Obleuten und Berichterstattern wiederum zu unter-
scheiden sind die jeweiligen fachpolitischen Sprecher der Fraktionen, deren Auf-
gabe darin besteht, das gesamte Feld der jeweiligen Fachpolitik politisch zu de-
finieren, die Einzelbereiche zu koordinieren und das Politikfeld innerhalb der
Fraktion und in der Offentlichkeit zu vertreten. Die Funktionen sind zwar zu
trennen, gleichwohl kénnen sie von einer Person ausgetbt werden. So kann ein
fachpolitischer Sprecher zugleich Obmann und Berichterstatter fir einen Gesetz-
entwurf sein. Die Regel ist aber, dass fachpolitischer Sprecher und Obmann nicht
identisch sind.
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1.2  Erste Lesung

Beschrankte Sachberatung

In der ersten Lesung ist eine Aussprache zum Gesetzentwurf fakultativ. Die Aus-
sprache in der ersten Beratung dient der Darlegung von Zielen und Absichten der
Fraktionen fur die parlamentarischen Beratungen. Eine allgemeine Aussprache
findet nur dann statt, wenn sie entweder vom Altestenrat empfohlen oder von
einer Fraktion bzw. von einer Gruppe von Abgeordneten, die Fraktionsstarke er-
reicht, beantragt wird. Die Debatte darf sich nur auf Grundsatze der Vorlage be-
ziehen. Sachantrage dirfen nicht gestellt werden (§ 79 GO-BT). Ebenso ist eine
Ablehnung der Vorlage in diesem Beratungsstadium nicht méglich.

Uberweisung an die Ausschiisse

Die erste Lesung endet mit der Uberweisung des Gesetzentwurfs an den fe-
derfihrenden Ausschuss; die mitberatenden Ausschisse werden beteiligt (§ 80
Absatz 1 GO-BT). In der Praxis ist die Uberweisung an die Ausschisse ohne De-
batte die Regel. Ausnahmsweise kann eine Fraktion oder eine Gruppe von Ab-
geordneten, die Fraktionsstarke erreicht, beantragen, ohne Ausschussiber-
weisung unmittelbar in die zweite Beratung einzutreten. Die Annahme eines
solchen Antrags bedarf jedoch einer Zweidrittelmehrheit der anwesenden Mit-
glieder des Bundestages (§ 80 Absatz 2 Satz 1 GO-BT). Von dieser Moglichkeit
wird in der Praxis duBerst selten Gebrauch gemacht.

Bei einer Aussprache gibt es begrenzte Redezeiten. Innerhalb der zur Verfligung
gestellten Aussprachezeit erhalten die Fraktionen proportional zu ihrer Starke ei-
nen Redezeitanteil. Die Fraktionen legen in eigener Zustandigkeit fest, wie viele
Fraktionsmitglieder im Plenum wie lange zu Wort kommen. Sie melden in der
Regel auch die Redner beim amtierenden Prasidenten an. Die Mitglieder von
Bundesregierung und Bundesrat haben zwar unbegrenzte Redezeit, werden aber
faktisch in die Redezeitvereinbarungen einbezogen.
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1.3 Ausschussberatungen und Rolle der Bundesregierung im
parlamentarischen Gesetzgebungsverfahren

Funktion des Ausschussverfahrens

Die Ausschussberatung ist der Kern des parlamentarischen Gesetzgebungs-
verfahrens. Hier erfolgt die detaillierte fachliche Bearbeitung und politische Fein-
abstimmung der Vorlage. Der fachlich zusténdige, federflihrende Fachausschuss
hat folgende Aufgaben: Er muss den Gesetzentwurf auf Zielsetzung, Inhalt,
Losungsalternativen, Folgewirkungen und Rechtsformlichkeit prifen und dabei
mit den mitberatenden Ausschissen kooperieren. Eine Einbeziehung der zu-
standigen Ministerien erfolgt in der Regel.

Befugnisse der Ausschiisse

Der Bundestag und seine Ausschlsse besitzen nach Artikel 43 Absatz 1 GG das
Zitierrecht und kdénnen sich auf diesem Wege durch Befragung der Bundes-
regierung unterrichten lassen. Ferner kann der federfihrende Ausschuss offent-
liche und nichtoffentliche Anhérungen anberaumen, externe Fachleute oder den
Wissenschaftlichen Dienst des Bundestages mit der Erstellung von Gutachten
beauftragen, Planspiele und Gesetzestests durchfiihren sowie Gesetzesfolgen-
abschatzungen, Technikfolgenabschatzungen, Wirkungsanalysen und Kosten-
Nutzen-Analysen anfordern. Dazu kommen Aufgaben der mitberatenden Fach-
ausschisse und der sonstigen an der Gesetzesberatung inhaltlich mitbeteiligten
parlamentarischen Gremien. Die mitberatenden Ausschisse sind zur Beratung
Uberwiesener Gesetzentwurfe verpflichtet. Sie haben ihre Stellungnahme dem
federfihrenden Ausschuss fristgerecht zuzuleiten. Sie konnen ebenfalls Anho-
rungen durchfthren, falls der federfihrende Ausschuss einverstanden ist.

Organisation und Arbeitsweise der Ausschiisse

Die Steuerung der Ausschussarbeit erfolgt durch den Ausschussvorsitzenden und
die Obleute der Fraktionen. Fiir die praktische Durchfhrung der Ausschussarbeit
steht den Parlamentariern das Ausschusssekretariat zur Verflgung. Dem Aus-
schusssekretariat obliegt die gesamte Vor- und Nachbereitung der Bericht-
erstattergesprache, Ausschusssitzungen und Anhérungen des Ausschusses. Das
Ausschusssekretariat arbeitet dabei eng mit den fur die jeweiligen Beratungs-
gegenstande fachlich zustandigen Vertretern der Ressorts zusammen und ist ins-
besondere in formalen, terminlichen und organisatorischen Fragen deren An-
sprechpartner. Ein vertrauensvolles Verhaltnis des federfiihrenden Referates zum
federfihrenden Ausschusssekretariat ist hilfreich fur eine erfolgreiche Gesetzes-
arbeit.

Rolle der Regierungsvertreter in den Ausschussberatungen

Im Stadium der Ausschussberatungen ist eine umfangreiche Mitwirkung von Re-
gierungsvertretern Ublich, was angesichts der Komplexitdt der Gesetzesvorlagen
auch angezeigt und bei Gesetzesvorlagen der Bundesregierung auch im eigenen
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Interesse sinnvoll ist. Regierungsvertreter werden regelmaBig zu offiziellen und
informellen Berichterstattergesprachen, Ausschusssitzungen und begleitenden
Beratungen der Regierungsfraktionen hinzugezogen. Sie erarbeiten Formulie-
rungshilfen fir Anderungsantrage, liefern Hintergrundinformationen und leisten
fachliche Beratung als Grundlage fur die Entscheidungsfindung der Parlamen-
tarier. Bei wichtigen bzw. politisch umstrittenen Gesetzgebungsvorhaben ist der
federfihrende Minister bei den Ausschussberatungen haufig persénlich anwe-
send; im Allgemeinen wird er durch einen Parlamentarischen oder beamteten
Staatssekretar vertreten, der wiederum fachkompetent von den zustandigen Per-
sonen aus der Ministerialverwaltung unterstitzt wird; die Koordinierung erfolgt in
aller Regel Uber das jeweilige Kabinett- und Parlamentsreferat. Die Angehdrigen
der Ressorts sind nach § 52 Absatz 1 GGO bei den Beratungen des Bundestages
Uber einen Gesetzentwurf der Bundesregierung in die Kabinettsdisziplin einge-
bunden.

Aus Sicht der Ausschussmitglieder vertritt das federfiihrende Ressort die Bun-
desregierung. D.h., der Vertreter des federfihrenden Ressorts muss damit rech-
nen, auch zu Fragen, die an andere Ressorts gerichtet sind, Stellung nehmen zu
mussen, falls diese in der Sitzung nicht vertreten sind. Deshalb ist es bei der Vor-
bereitung von Ausschusssitzungen wichtig, dass Vertreter des federfiihrenden
Ressorts entweder die Teilnahme mitbeteiligter Ressorts an der Sitzung sicher-
stellen oder sich rechtzeitig selbst sachkundig machen. In der Regel ist es kein
Problem, vom nicht anwesenden Ressort entsprechende Sitzungsunterlagen
(Sachstandsvermerke oder Sprechzettel) zu erhalten.

Synopse des Bundesministeriums fiir die Ausschussberatungen

Der federfiihrende Ausschuss kann von der Bundesregierung (federfihrendes
Ressort) eine Synopse des Gesetzentwurfs (Ubersichtsdarstellung des Textes der
Regierungsvorlage, Stellungnahme des Bundesrates und Gegendul3erung der
Bundesregierung) anfordern (§ 53 Absatz 2 GGO). Die Software eNorm verflgt
Uber eine Funktion zur Erstellung von Synopsen.

Formulierungshilfen

Es ist gangige Praxis, dass die Bundesregierung bei der Gesetzgebungstatigkeit
des Bundestages Hilfestellung leistet. Dies geschieht in Form von Hintergrund-
vermerken, durch die mindliche und schriftliche Beantwortung von Fragen ein-
zelner Parlamentarier oder Fraktionen und durch die Erarbeitung von Entwiirfen
einzelner Vorschriften (Regelfall) oder ganzer Regelwerke (Ausnahmefall). Diese
Entwirfe werden als Formulierungshilfen bezeichnet.

Uber Formulierungshilfen, die inhaltlich von Beschlissen der Bundesregierung
abweichen oder Uber sie hinausgehen, sind nach § 52 GGO die beteiligten Bun-
desministerien und das Bundeskanzleramt unverziglich zu unterrichten, még-
lichst vor Zuleitung an die Ausschusse. Nicht von dieser Regelung erfasst werden
Formulierungshilfen fir Anderungsantrage der Koalitionsfraktionen, die in den
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Ausschissen des Deutschen Bundestages behandelt werden. Lediglich wenn eine
solche Formulierungshilfe zu einem faktischen Austausch des Gesetzentwurfs
oder einer erheblichen Veranderung des vom Kabinett beschlossenen Gesetz-
entwurfs fihren wiirde, ist eine entsprechende Unterrichtung in der Besprechung
der beamteten Staatssekretdre bzw. in besonderen Fallen eine Kabinettbefassung
erforderlich.

Ablauf der Ausschussberatungen

Nachdem der Ausschuss eine Vorlage erstmals beraten hat, beschlieBt er in aller
Regel die Vorbereitung der weiteren bzw. abschlieBenden Ausschussberatung
durch die Berichterstatter. In diesen Berichterstattergesprachen wird die Vorlage
dann detailliert erértert. Ein Ziel dieser Erérterungen ist es vielfach, die Moglich-
keiten eines fraktionstibergreifenden Konsenses auszuloten. In den Fallen, in de-
nen bereits vor der Einbringung des Gesetzentwurfs in den Deutschen Bundestag
umfangreiche politische Vorgesprache in Koalitionsrunden stattgefunden haben,
finden auch die Berichterstattergesprache meist in erweitertem Kreis statt, also
mit fachpolitischen Sprechern, ggf. sogar mit den Vorsitzenden oder stellvertre-
tenden Vorsitzenden der Fraktionen und Fachministern, bzw. werden durch se-
parat geflhrte interfraktionelle Gesprache auf hoherer Ebene erganzt. Ziel dieses
Verfahrens ist ebenfalls, die fraktionstbergreifenden Konsensmaoglichkeiten aus-
zuloten.

Einbeziehung der Willensbildung der Fraktionen

Bei ihren Beratungen haben die Berichterstatter stets darauf zu achten, dass ihre
Positionen von den anderen Ausschussmitgliedern ihrer Fraktion — die in den je-
weiligen Facharbeitsgruppen der Fraktionen zusammengeschlossen sind — geteilt
und unterstitzt werden. Die Berichterstatter missen daher die Facharbeits-
gruppen ihrer Fraktionen Uber die Ergebnisse der Berichterstattergesprache in-
formieren, fur die erzielten Zwischenergebnisse werben bzw. abweichende oder
erganzende Voten der Facharbeitsgruppen in die Berichterstattergesprache ein-
bringen. Die Facharbeitsgruppe bzw. der jeweilige fachpolitische Sprecher wie-
derum hat dafdr zu sorgen, dass die dort gefundenen Positionen von der Ge-
samtfraktion gebilligt werden bzw. Positionen der Gesamtfraktion Uber die
Facharbeitsgruppen in die Berichterstattergesprache eingebracht werden.

Abschluss der Beratungen: Beschlussempfehlung und Bericht des
federfiihrenden Ausschusses

Die Schlussberatung des Ausschusses, der nicht selten eine oder mehrere Vor-
bzw. Zwischenberatungen vorangehen, beginnt mit einer allgemeinen Aus-
sprache, um dann in die Einzelberatung des Gesetzentwurfs (d.h. Aufruf jeder
Einzelbestimmung des Gesetzentwurfs) Gberzugehen. In diesem Rahmen erfolgt
auch die Einzelabstimmung Uber die jeweiligen Nummern des Gesetzentwurfs
und die hierzu von den Ausschussmitgliedern eingebrachten Anderungsantrége.
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Am Ende der Beratung erfolgt eine Abstimmung Uber den gednderten Entwurf im
Ganzen.

Zu den Aufgaben des federfihrenden Fachausschusses gehért auch die Vorlage
einer Beschlussempfehlung an das Plenum. Die abschlieBende Beratung im Ple-
num setzt grundsatzlich eine Beschlussempfehlung des federfihrenden Aus-
schusses voraus. Nur dieser ist berechtigt, dem Plenum eine solche Empfehlung
vorzulegen. Die Beschlussempfehlung enthalt den Inhalt der Gesetzesvorschrif-
ten, exakt so, wie er vom federfihrenden Ausschuss beschlossen worden ist. Die
Folge ist, dass bei der Schlussabstimmung nicht mehr Gber die urspriingliche
Fassung des Gesetzentwurfs abgestimmt wird; auch nicht, wenn die Bundes-
regierung den Gesetzentwurf eingebracht hat. Wer die Ursprungsfassung wie-
derherstellen will, muss bei der Schlussberatung im Plenum einen Anderungs-
antrag stellen. Nur wenn der Gesetzentwurf abgelehnt werden soll, wird fur
gewohnlich Uber die Ursprungsfassung abgestimmt. Zur Beschlussfassung
genlgt in jedem Fall eine einfache Mehrheit.

Nach Abschluss der Beratung erarbeitet der Ausschuss einen Beschlussantrag an
das Plenum. Dieser kann auf Ablehnung, Annahme des Gesetzentwurfs in der
von der Bundesregierung eingebrachten Fassung oder auf Annahme des Gesetz-
entwurfs in der vom Ausschuss vorgeschlagenen Fassung lauten. Der Ausschuss-
bericht enthalt eine knappe, den Gang des Verfahrens und die unterschiedlichen
politischen Bewertungen des Entwurfs erfassende Darstellung sowie eine Sy-
nopse, die neben dem Regierungsentwurf Informationen dartiber enthalt, ob die
im Ausschuss gestellten Anderungsantrdge angenommen oder abgelehnt wur-
den. Die Erarbeitung des Ausschussberichts erfolgt unter Federfihrung des Aus-
schusssekretariats; die Vertreter des federfihrenden Ressorts leisten dabei jedoch
haufig einen wesentlichen Teil der erforderlichen Facharbeit. Die Beschluss-
empfehlung und der Bericht werden als Bundestags-Drucksache veroffentlicht.
Da die Ausschussberatungen nicht 6ffentlich sind, wird es der Regierungsmehr-
heit erleichtert, Kritik der Opposition an und deren Alternativen zu Regierungs-
entwirfen aufzugreifen oder Gesetzentwirfen der Opposition im Ganzen oder
teilweise zuzustimmen.
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1.4  Zweite und dritte Lesung — Gesetzesbeschluss

Zweite Lesung

Das Plenum berat den abstimmungsfahigen Gesetzentwurf nach der Empfehlung
des Altestenrates in zweiter Lesung. In der zweiten Lesung ist die Debatte — wie
bei der ersten Lesung — fakultativ. Findet eine Debatte statt, gelten die gleichen
Regeln wie bei der ersten Lesung. Die Aussprache dient auch hier der Erlduterung
der Einstellung der Fraktionen und Abgeordneten zum Inhalt der Beschluss-
empfehlung und zur Eruierung des Abstimmungsverhaltens. Es wird tiber An-
derungs- und Erganzungsantrdage abgestimmt.

Die zweite Lesung beginnt friihestens am zweiten Tag nach der Verteilung der als
Drucksache erstellten Beschlussempfehlung und des Berichts des federfiihrenden
Ausschusses. Eine Verklrzung dieser Frist kann auf Antrag einer Gruppe von Ab-
geordneten, die Fraktionsstarke erreicht, mit Zweidrittelmehrheit der anwesen-
den Mitglieder des Bundestages beschlossen werden (§ 81 Absatz 1 Satz 2 erster
Halbsatz GO-BT). Bei fiir dringlich erklarten Regierungsvorlagen (nur bei Gesetz-
gebungsnotstand gemaB Artikel 81 GG) kann eine entsprechende Fristverkr-
zung bereits mit der einfachen Mehrheit der Mitglieder des Bundestages be-
schlossen werden (§ 81 Absatz 1 Satz 2 zweiter Halbsatz GO-BT).

Gegenstand der Lesung ist nicht mehr die urspringliche Vorlage, sondern ihre
durch die Beschlussempfehlung modifizierte Fassung. Die Lesung kann sich auf
jede Einzelvorschrift erstrecken. Bis zum Abschluss der Lesungen kénnen von je-
dem Abgeordneten Anderungsantrage gestellt werden (§ 81 Absatz 2 Satz 1
GO-BT). Am Ende der Aussprache wird Uber die Einzelbestimmungen und
Anderungsantrége abgestimmt (§ 81 Absatz 2 Satz 2 GO-BT). Die Vorlage kann
ganz oder teilweise an die Ausschisse zuriickverwiesen werden (§ 82 Absatz 3
GO-BT).

In zweiter Lesung kann die Vorlage endgultig abgelehnt werden, so dass die dritte
Lesung entfallt. Eine dritte Lesung entfallt grundsatzlich auch bei Vorlagen, durch
die volkerrechtliche Vertrage in innerstaatliches Recht Gbernommen werden sol-
len. In diesen Fallen wird auch nur Gber die Vorlage insgesamt abgestimmt. An-
derungsantrage sind hier unzulassig (§ 81 Absatz 4 Satz 2, § 82 Absatz 2 und § 86
Satz 4 GO-BT).

Dritte Lesung
Die dritte Lesung erfolgt,

e wenn —was in der Praxis Uberwiegend der Fall ist — in zweiter Lesung keine
Anderungen beschlossen worden sind, unmittelbar anschlieBend im selben
Termin (8§ 84 Satz 1 Buchstabe a GO-BT), oder

e wenn Anderungen beschlossen worden sind, am zweiten Tag nach Vertei-
lung der Drucksachen mit den beschlossenen Anderungen. Ein friiherer
Termin kann auf Antrag einer Gruppe von Abgeordneten, die Fraktions-
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starke erreicht, mit Zweidrittelmehrheit (nur bei Gesetzgebungsnotstand
gemalB Artikel 81 GG) der anwesenden Mitglieder des Bundestages be-
schlossen werden. Bei flr dringlich erklarten Regierungsvorlagen kann die
Fristverklirzung mit der einfachen Mehrheit der Mitglieder des Bundestages
beschlossen werden (§ 84 Satz 1 Buchstabe b GO-BT).

Gegenstand der dritten Lesung ist der Entwurf, wie er sich nach dem Abschluss
der zweiten Lesung darstellt; dementsprechend kénnen Anderungsantrége auch
nur zu denjenigen Bestimmungen gestellt werden, die in der zweiten Lesung ge-
andert worden sind. Entsprechende Anderungsantrédge miissen von einer Gruppe
von Abgeordneten, die Fraktionsstarke erreicht, gestellt werden (§ 85 Absatz 1
Satz 1 GO-BT).

In der dritten Lesung erfolgt grundséatzlich nur eine allgemeine Aussprache. Ein-
zelberatungen sind lediglich zu denjenigen Bestimmungen vorgesehen, die in der
zweiten Lesung gedndert worden sind (§ 85 Absatz 1 Satz 3 GO-BT). Eine all-
gemeine Aussprache erfolgt nur, wenn sie nicht bereits in der zweiten Lesung
stattgefunden hat und vom Altestenrat empfohlen oder von einer Gruppe von
Abgeordneten, die Fraktionsstarke erreicht, verlangt wird (§ 84 Satz 3 GO-BT).

Wie schon in der zweiten Lesung kann die Gesetzesvorlage in der dritten Lesung
vor der Schlussabstimmung auch ganz oder teilweise an die Ausschisse zurtick-
verwiesen werden (§ 85 Absatz 2 Satz 1 in Verbindung mit § 80 Absatz 1 GO-BT).
In der dritten Lesung folgt nach den eventuellen Einzelabstimmungen gesondert
die Schlussabstimmung Uber die gesamte Gesetzesvorlage in der Fassung der
angenommen Einzelabstimmungen. Die Abstimmungen im Gesetzgebungsver-
fahren sind stets offen. Der Bundestag benutzt keine Abstimmungsanlage.

Schlussabstimmung/Gesetzesbeschluss (Artikel 77 Absatz 1 GG und § 86
GO-BT)
Fur den Zeitpunkt der Schlussabstimmung gelten folgende Regelungen:

o Sind BeschllUsse der zweiten Lesung in der dritten Lesung unverandert ge-
blieben, folgt die Schlussabstimmung unmittelbar (§ 86 Satz 2 GO-BT).

o Bei Anderungen der in der zweiten Lesung gefassten Beschliisse muss die
Schlussabstimmung auf Verlangen einer Gruppe von Abgeordneten, die
Fraktionsstdrke erreicht, ausgesetzt werden, bis die BeschlUsse der dritten
Lesung zusammengestellt und verteilt sind (§ 86 Satz 3 GO-BT).

Regeln der Schlussabstimmung
Fur die Schlussabstimmung gelten folgende Regeln:

e Der Gesetzentwurf ist, soweit nicht das Grundgesetz, ein Bundesgesetz
oder die GO-BT etwas anderes bestimmen, angenommen, wenn ihn die
einfache Mehrheit der anwesenden Mitglieder des Bundestages billigt (§ 48
Absatz 2 Satz 1 GO-BT). Die Schlussabstimmung erfolgt durch Aufstehen
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oder Sitzenbleiben (§ 48 Absatz 1 Satz 2 GO-BT). Ergibt die Uberschldgige
Zahlung kein eindeutiges Ergebnis, werden die Stimmenverhaltnisse im
sog. Hammelsprungverfahren ermittelt (Auszug der Abgeordneten aus dem
Plenarsaal und Wiedereinzug durch drei getrennte Eingange — Ja, Nein und
Enthaltung).

e Ausnahmsweise findet eine namentliche Abstimmung statt, wenn dies von
einer Gruppe von Abgeordneten, die Fraktionsstarke erreicht, verlangt wird
(§ 52 Satz 1 GO-BT). Von dieser Moglichkeit wird in der Regel nur bei
politisch besonders bedeutsamen Gesetzgebungsverfahren Gebrauch ge-
macht. Eine namentliche Abstimmung ist in Verfahrensfragen ausge-
schlossen (§ 53 GO-BT).

Einbringung des Gesetzesbeschlusses in den Bundesrat

Nach Artikel 77 Absatz 1 Satz 2 GG sind Gesetzesbeschlisse des Bundestages
dem Bundesrat durch den Prasidenten des Bundestages unverztglich zuzuleiten.
Damit wird fur die Regierungsvorlagen — anders als flr Gesetzesinitiativen des
Bundestages — der 2. Durchgang im Bundesrat eroffnet.
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2
2.1

Beratung des Gesetzesbeschlusses im Bundesrat

Einspruchs- und Zustimmungsgesetze

Fur das Gesetzgebungsverfahren ist von entscheidender Bedeutung, ob

das Gesetz fir sein Zustandekommen der Zustimmung des Bundesrates be-
darf, der Bundesrat das Gesetzgebungsvorhaben mithin durch die Versagung
seiner Zustimmung scheitern lassen kann (Zustimmungsgesetz) oder

es sich lediglich um ein Einspruchsgesetz handelt, d.h., ob der Bundesrat
gegen das Gesetz — nach Anrufung des Vermittlungsausschusses — zwar
Einspruch einlegen, dieser jedoch vom Bundestag zurlickgewiesen und da-
mit das Zustandekommen des Gesetzes vom Bundesrat nicht verhindert
werden kann.

Nach der Regelungssystematik des Grundgesetzes sind Gesetze grundséatzlich
Einspruchsgesetze, es sei denn, das Grundgesetz ordnet die Zustimmungs-
bedurftigkeit im Einzelfall ausdrticklich an. Die Zustimmungsbedurftigkeit ist also
kasuistisch-enumerativ und damit abschlieBend geregelt.

Im Einzelnen ergibt sich die Zustimmungsbedurftigkeit aus folgenden Be-
stimmungen des Grundgesetzes:

Artikel 16a Absatz 2 Satz 2 und Absatz 3 Satz 1
Artikel 23 Absatz 1 Satz 2 und Absatz 7

Artikel 29 Absatz 7 Satz 1, 2

Artikel 72 Absatz 3 Satz 2

Artikel 73 Absatz 2

Artikel 74 Absatz 2

Artikel 79 Absatz 2

Artikel 84 Absatz 1 Satz 3, 6 i.V.m. Satz 5 sowie Absatz 5 Satz 1
Artikel 85 Absatz 1 Satz 1

Artikel 87 Absatz 3 Satz 2

Artikel 87b Absatz 1 Satz 3, 4 und Absatz 2 Satz 1, 2
Artikel 87¢

Artikel 87d Absatz 2

Artikel 87e Absatz 5 Satz 1, 2

Artikel 87f Absatz 1

Artikel 91a Absatz 2

Artikel 91c Absatz 4

Artikel 91e Absatz 3
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Artikel 96 Absatz 5

Artikel 104a Absatz 4, 5 Satz 2 und Absatz 6 Satz 4
Artikel 104b Absatz 2 Satz 1

Artikel 105 Absatz 3

Artikel 106 Absatz 3 Satz 3, Absatz 4 Satz 2, Absatz 5 Satz 2, Absatz 5a
Satz 3 und Absatz 6 Satz 5

Artikel 106a Satz 2

Artikel 106b Satz 2

Artikel 107 Absatz 1 Satz 2, 4

Artikel 108 Absatz 2 Satz 2, Absatz 4 Satz 1 und Absatz 5 Satz 2
Artikel 109 Absatz 4 und Absatz 5 Satz 3

Artikel 109a Satz 1

Artikel 115¢ Absatz 1 Satz 2 und Absatz 3

Artikel 115k Absatz 3 Satz 2

Artikel 1151 Absatz 1 Satz 1

Artikel 120a Absatz 1 Satz 1

Artikel 134 Absatz 4

Artikel 135 Absatz 5

Artikel 135ai.V.m. Artikel 134 Absatz 4 oder i.V.m. Artikel 135 Absatz 5
Artikel 143a Absatz 3 Satz 3

Artikel 143b Absatz 2 Satz 2

Artikel 143c Absatz 4

Artikel 143d Absatz 2 Satz 3, 5 und Absatz 3 Satz 2 sowie

— fur den Gesetzgebungsnotstand — Artikel 81 Absatz 1.

Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts bedarf auch ein Ge- 199
setz, das die in Artikel 80 Absatz 2 GG festgelegte Mitwirkung des Bundesrates

bei der Verordnungsgebung mit konstitutiver Wirkung aufhebt, der Zustimmung

des Bundesrates (BVerfGE 28, 66, 76 ff.). Es handelt sich hierbei um den einzigen
ungeschriebenen Zustimmungstatbestand.

Bei der Erstellung von Gesetzentwrfen durch die Bundesregierung sind im Hin- 200
blick auf die Zustimmungsbedurftigkeit die Vorgaben des § 43 Absatz 4 und des

§ 49 Absatz 2 GGO zu beachten. Fir Fragen stehen das Bundesministerium des

Innern und das Bundesministerium der Justiz im Rahmen der verfassungsrecht-

lichen Prafung zur Verfligung.
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2.2 Ausschussberatungen und Rolle der Bundesregierung

Fir die Ausschussberatungen und die Rolle der Bundesregierung in diesem Ver-
fahrensabschnitt gelten die bereits weiter oben dargelegten Ausfihrungen ent-
sprechend. Allerdings ist zu beachten, dass am Ende des Verfahrens keine detail-
lierte Stellungnahme der Ausschiisse zum Gesetzesbeschluss steht, sondern die
Empfehlung an das Plenum, dem Gesetzesbeschluss des Bundestages zu-
zustimmen bzw. nicht zuzustimmen (Artikel 78 1. Alternative GG) oder den Ver-
mittlungsausschuss anzurufen bzw. nicht anzurufen (Artikel 77 Absatz 2, 2a und
Absatz 3 Satz 1 GG).
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2.3 Beschluss des Plenums

Fur die Beschlussfassung des Plenums gelten die bereits weiter oben dargelegten
Ausfihrungen entsprechend. Das Plenum entscheidet Uber das Votum der Aus-
schiisse, dem Gesetzesbeschluss des Bundestages zuzustimmen, ihn abzulehnen
oder den Vermittlungsausschuss anzurufen (Artikel 77 Absatz 2 Satz 1 GG). Siehe
hierzu § 30 Absatz 1 GO BR.

2.3.1 Zustandekommen von Gesetzen und Zustimmung zum
Gesetzesbeschluss

Das Zustandekommen von Gesetzen ist in Artikel 78 GG geregelt, der ver-

schiedene Varianten kennt.

Als erste Variante nennt Artikel 78 GG den Fall, dass der Bundesrat einem Ge-
setzesbeschluss ausdrlcklich zustimmt. Dies betrifft in erster Linie Zustimmungs-
gesetze. Theoretisch moglich ist eine Zustimmung aber auch bei Einspruchs-
gesetzen (zur Einleitungsformel vgl. in diesen Féllen § 59 Absatz 2 GGO). Das
Gesetzgebungsverfahren ist damit im Wesentlichen beendet, es bedarf nunmehr
nur noch der Ausfertigung und Verkiindung des Gesetzes im Bundesgesetzblatt,
damit es in Kraft treten kann.

Die Ubrigen Varianten des Artikels 78 GG betreffen Falle, in denen ein Gesetz
zustande kommt, ohne dass der Bundesrat ausdricklich zugestimmt hat. Sie be-
treffen damit ausschlieBlich Einspruchsgesetze, nicht aber Zustimmungsgesetze.

Stimmt der Bundesrat einem zustimmungsbedurftigen Gesetz nicht zu, endet das
Gesetzgebungsverfahren nur dann, wenn Bundestag oder Bundesregierung nicht
den Vermittlungsausschuss nach Artikel 77 Absatz 2 Satz 4 GG anrufen. In der
Praxis erfolgt die Anrufung des Vermittlungsausschusses in diesen Fallen jedoch
haufig.

2.3.2 Anrufung des Vermittlungsausschusses — Fortsetzung des
Gesetzgebungsverfahrens

Der Vermittlungsausschuss kann nur tatig werden, wenn er angerufen wird.
Wahrend der Bundesrat den Vermittlungsausschuss sowohl bei Einspruchs- als
auch bei Zustimmungsgesetzen anrufen darf, steht dem Bundestag und der
Bundesregierung dieses Recht nur bei Zustimmungsgesetzen zu. Der Vermitt-
lungsausschuss kann in einem Gesetzgebungsverfahren mehrfach angerufen
werden; ebenso kann die Anrufung mehrfach zurickgenommen werden.

Fur die Anrufung des Vermittlungsausschusses durch den Bundesrat gilt eine Frist
von drei Wochen (Artikel 77 Absatz 2 Satz 1 GG). Fur die Anrufung des Vermitt-
lungsausschusses durch den Bundestag oder die Bundesregierung gibt es keine
ausdrtckliche Frist; nach herrschender Auffassung muss die Anrufung allerdings
in einer angemessenen Frist erfolgen.
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Fir die Anrufung des Vermittlungsausschusses gibt es keine Formerfordernisse.
Demnach ist eine Anrufung des Vermittlungsausschusses auch mit dem all-
gemeinen Petitum (Antrag, Gesuch) einer Uberarbeitung zuléssig. In der Praxis
enthalt die Anrufung durch den Bundesrat jedoch regelmaBig konkrete Hinweise
auf die streitigen Punkte. Bundestag und Bundesregierung verbinden die An-
rufung des Vermittlungsausschusses regelmaBig nicht mit konkreten Antragen.
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3  Beratung des Gesetzesbeschlusses im
Vermittlungsausschuss von Bundestag und
Bundesrat

3.1 Mitglieder und Verfahrensgrundsatze des Vermittlungs-
ausschusses sowie Rolle der Bundesregierung im
Vermittlungsverfahren

Der Vermittlungsausschuss hat seine Rechtsgrundlage in Artikel 77 Absatz 2 GG
in Verbindung mit der GO VA. Die GO VA wird vom Bundestag mit Zustimmung
des Bundesrates erlassen. Das Vermittlungsverfahren soll erméglichen, dass bei
Meinungsverschiedenheiten zwischen Bundestag und Bundesrat tber den Inhalt
von Gesetzen Kompromisse gefunden werden kénnen, d.h. die Entscheidung
Uber einen Gesetzesbeschluss im Bundesrat nicht nur ,ja” oder ,nein” lauten
kann.

Der Vermittlungsausschuss ist ein standiger Ausschuss, in den Bundestag und
Bundesrat je 16 Mitglieder entsenden (§ 1 GO VA). Fir jedes Mitglied ist ein
Stellvertreter zu bestellen, der ebenfalls Mitglied der entsendenden Kérperschaft
sein muss und nur an Sitzungen teilnehmen darf, soweit eine Vertretung not-
wendig ist (§ 3 GO VA). Die auf den Bundestag entfallenden Mitglieder werden
entsprechend den dortigen Mehrheitsverhaltnissen benannt, wahrend die Bun-
desratsmitglieder des Vermittlungsausschusses nach dem Prinzip der Lander-
gleichheit entsandt werden; jedes Land hat demnach einen Sitz.

Die Bundesregierung hat im Vermittlungsausschuss lediglich ein Teilnahme- und
Rede-, aber kein Mitberatungsrecht (Artikel 43 Absatz 2 GG, § 5 GO VA). Der
Vermittlungsausschuss kann nach Artikel 43 Absatz 1 GG die Anwesenheit jedes
Mitgliedes der Bundesregierung verlangen. Die Bundesregierung spielt in der
Praxis des Vermittlungsverfahrens eine wichtige Rolle, weil sie dem Vermitt-
lungsausschuss fachliche Unterstiitzung leistet. Ahnlich wie in den Ausschuss-
sitzungen des Bundestages haben die Vertreter des federfihrenden Ressorts die
Aufgabe, die Mitglieder des Vermittlungsausschusses fachlich zu beraten und
Formulierungshilfen zu erstellen.

Nach § 4 GO VA ist innerhalb einer Wahlperiode lediglich viermal ein personeller
Wechsel eines ordentlichen oder stellvertretenden Ausschussmitgliedes zuldssig.
Entsprechend seiner Funktion, tragfahige Kompromisslésungen zu erarbeiten, ist
der Vermittlungsausschuss kein Gremium von Experten, sondern von Persénlich-
keiten des politischen Lebens, die mdglichst parteilibergreifende Autoritat haben.

An Sitzungen des Vermittlungsausschusses kdnnen nach § 6 GO VA Personen, die
nicht Mitglied des Vermittlungsausschusses sind, nur teilnehmen, wenn dies
ausdricklich vom Vermittlungsausschuss beschlossen wird. Nach § 8 GO VA
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werden Beschlisse mit der Mehrheit der Stimmen der anwesenden Mitglieder des
Vermittlungsausschusses gefasst. Die Beschlussfahigkeit ist in § 7 GO VA ge-
regelt.

Geschaftsstelle des Vermittlungsausschusses

Die administrative Vorbereitung und Durchfihrung des Vermittlungsverfahrens
obliegt der Geschaftsstelle des Vermittlungsausschusses, die beim Rechtsaus-
schuss des Bundesrates eingerichtet ist. Sie ist verpflichtet, politische Neutralitat
zu wahren, und ist mithin kein politisches Organ, sondern nimmt — wie die
Ausschisse des Bundestages — reine Dienstleistungsaufgaben wahr.

Ablauf des Vermittlungsverfahrens

Die Terminierung der Sitzungen des Vermittlungsausschusses folgt politischen
Absprachen. Die Ladungsfrist betragt funf Tage ab Abgang der Ladung (§ 7
Absatz 2 GO VA). Bei komplexen Vorlagen sind ausfiihrliche Vor- und Zwischen-
beratungen des Vermittlungsausschusses die Regel. Ferner kénnen — was bei
umfangreichen und schwierigen Materien ebenfalls haufig vorkommt — Arbeits-
gruppen eingesetzt werden, die bestimmte Themenbereiche vorbereitend bera-
ten und damit die Abschlussberatung des Plenums erleichtern. Fir das Bera-
tungsverfahren gibt es keine besonderen Formvorschriften oder Fristen.
Insbesondere aus dem ungeschriebenen Verfassungsgrundsatz der Organtreue
durfte sich jedoch ergeben, dass der Vermittlungsausschuss nicht befugt ist, die
Behandlung einer Vorlage zu verschleppen. Er ist vielmehr verpflichtet, diese
zUgig, d.h. zumindest in angemessener Zeit, zu behandeln.

Die Beratungen des Vermittlungsausschusses (Verlauf und Abstimmungsergeb-
nis) sind vertraulich.



3 Beratung des Gesetzesbeschlusses im Vermittlungsausschuss

3.2 Vermittlungsergebnisse

Beim Beschluss eines Einigungsvorschlags hat der Vermittlungsausschuss keine
uneingeschrankte Dispositionsbefugnis, sondern muss bestimmte Grenzen be-
achten. Wird die Anrufung des Vermittlungsausschusses auf konkrete Punkte
beschrankt, darf er nicht Uber diese konkreten Punkte hinausgehen (,ne ultra
petita”); bei einer unbestimmten Anrufung des Vermittlungsausschusses darf der
Einigungsvorschlag nicht Uber das Gesetzgebungsziel hinausreichen, wie es sich
aus dem bisherigen Gesetzgebungsverfahren ergibt. Der Vermittlungsvorschlag
muss sich mithin im Rahmen der in der Vorlage behandelten Materie halten, da
der Vermittlungsausschuss kein Gesetzesinitiativrecht hat. Dementsprechend
darf das Vermittlungsergebnis nur in einem Regelungsvorschlag fur diejenigen
Materien bestehen, die auch Gegenstand des Vermittlungs- sowie des ihm vo-
rausgehenden Gesetzgebungsverfahrens sind. Zwischen einer im Vermittlungs-
ergebnis vorgeschlagenen Ergdanzung und der im Vermittlungsausschuss be-
handelten Vorlage muss daher ein hinreichender rechtlicher Zusammenhang
bestehen.

Ein Vermittlungsverfahren kann vier unterschiedliche Resultate haben:

J Der Ausschuss empfiehlt, den Gesetzesbeschluss des Bundestages zu an-
dern, also vom Bundesrat nicht akzeptierte Vorschriften zu modifizieren, zu
erganzen oder zu streichen.

. Der Gesetzesbeschluss des Bundestages wird bestatigt.

e Es wird vorgeschlagen, der Bundestag mdge seinen Gesetzesbeschluss
wieder aufheben. In einem solchen Fall hat der Bundesrat ein Gesetz in der
Regel insgesamt abgelehnt und hat seine Auffassung im Vermittlungs-
ausschuss durchsetzen kénnen.

o Das Verfahren wird ohne Einigungsvorschlag abgeschlossen.
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3.3 Beschlussfassung von Bundestag und Bundesrat

Der Vermittlungsausschuss kann nur Vorschldge zur Beilegung von Konflikten
zwischen Bundesrat und Bundestag machen, nicht jedoch Gesetze selbst be-
schlieBen. Die Einigungsvorschlage des Vermittlungsausschusses bedurfen der
Bestatigung durch Bundestag und Bundesrat oder — sofern keine Anderung des
Gesetzesbeschlusses des Bundestags vorgeschlagen wird — nur durch den Bun-
desrat.

Die Entscheidung tber ein Vermittlungsergebnis mit der MaBgabe einer An-
derung des Gesetzesbeschlusses erfolgt im Bundestag in einer einzigen Ple-
narberatung (ohne vorherige Ausschussbefassung) und nur Gber das Vermitt-
lungsergebnis im Ganzen (sog. Vierte Beratung).

Stimmt der Bundesrat dem Vermittlungsergebnis zu, das auf die Anderung des
Gesetzesbeschlusses des Bundestages gerichtet ist, so kommt das Gesetz in die-
ser Fassung zustande. Lehnt der Bundesrat den Vermittlungsvorschlag dagegen
ab, kann er im Fall eines Einspruchsgesetzes Einspruch einlegen oder im Fall eines
Zustimmungsgesetzes dem Gesetzesbeschluss nicht zuzustimmen. Im ersten Fall
kann der Bundestag seinen Gesetzesbeschluss durch mehrheitliche Uber-
stimmung des Einspruchs ,retten”. Legt der Bundesrat gegen das Gesetz mit
zwei Dritteln seiner Stimmen Einspruch ein, so muss der Bundestag diesen eben-
falls mit einer Zweidrittelmehrheit Gberstimmen. Im zweiten Fall scheitert das
Gesetz endgultig, es sei denn, der Bundestag oder die Bundesregierung ruft ih-
rerseits den Vermittlungsausschuss an, um weitere Vermittlungsverfahren
durchfuhren zu lassen. Fur diese weiteren Vermittlungsverfahren gelten die dar-
gestellten Grundsatze und mdglichen Ergebnisse entsprechend.



4 Ausfertigung und Verkiindung des Gesetzes im Bundesgesetzblatt

4  Ausfertigung und Verkiindung des Gesetzes im
Bundesgesetzblatt

1. Schritt: Veranlassung der Urschrift des Gesetzes

Zunachst unterrichtet das Bundeskanzleramt das federfiihrende Ressort tber das
Zustandekommen des Gesetzes. Dies geschieht unabhéngig davon, ob es sich um
einen Regierungsentwurf oder eine andere Gesetzesvorlage handelt. Das feder-
fihrende Fachreferat tragt die Verantwortung dafir, dass das Gesetz wie be-
schlossen verkiindet wird. Es veranlasst bei der Schriftleitung des Bundesgesetz-
blattes (BGBI.) die Herstellung der Urschrift des Gesetzes (§ 58 Absatz 1 Satz 1
GGO). Hierfur hat es der Schriftleitung des BGBI. den beschlossenen Gesetzestext
flr die Herstellung der Urschrift zu Gbermitteln und mit der Schriftleitung offene
Fragen zu klaren. Wichtig ist in diesem Zusammenhang, dass der beschlossene
Gesetzestext nicht mehr gedndert werden darf. Werden im Laufe des weiteren
Verfahrens im beschlossenen Gesetzestext noch Druckfehler oder offenbare Un-
richtigkeiten festgestellt, durfen Korrekturen vom federfihrenden Ressort nur
noch mit Einwilligung der Prasidenten von Bundestag und Bundesrat vorgenom-
men werden (§ 61 Absatz 2 GGO).

2. Schritt: Herstellung der Urschrift des Gesetzes

Bei der Herstellung der Urschrift des Gesetzes durch die Schriftleitung des BGBI.
sind die in § 58 Absatz 2 GGO festgelegten Formalien zu beachten. Ansonsten
bringt die Schriftleitung den Gesetzestext in die Form, in der das Gesetz im BGBI.
veroffentlicht werden soll. Nach Herstellung der Urschrift hat das federfihrende
Fachreferat die Korrekturfahnen sorgfaltig auf Fehler jeglicher Art zu prifen. So-
bald die Schriftleitung des BGBI. die Urschrift fertiggestellt hat, Gbersendet sie
diese dem federfihrenden Ressort. Auch die korrigierte Urschrift ist vom feder-
fihrenden Fachreferat zu prifen, ggf. hat es erneut eine Korrektur zu ver-
anlassen.

3. Schritt: Gegenzeichnung der Urschrift des Gesetzes

Das federfuhrende Ressort veranlasst, dass die Urschrift (Artikel 82 Absatz 1
Satz 1 GG in Verbindung mit Artikel 58 Satz 1 GG) von den zustandigen Mit-
gliedern der Bundesregierung gegengezeichnet wird (die Zeichnungsregelungen
ergeben sich aus § 58 Absatz 3 Satz 1, 2 sowie aus Absatz 5 und 6 GGO in Ver-
bindung mit § 14 GOBReg). Die Gegenzeichnung der Bundesregierung erfolgt
durch den federfiihrenden Minister, den Bundeskanzler und die Minister der
Ressorts, deren Belange wesentlich betroffen sind. Gesetze, die die von der Bun-
desregierung vorgeschlagenen Ausgaben des Haushaltsplanes erhéhen oder die
neue Ausgaben erfordern (Artikel 113 GG), sind vom Bundesminister der Fi-
nanzen gegenzuzeichnen.
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4. Schritt: Ubersendung der formgerechten Urschrift des Gesetzes an
das Bundesprasidialamt

Nach erfolgter Gegenzeichnung durch den federfihrenden Minister und die Mi-
nister der Ressorts, deren Belange wesentlich betroffen sind, hat das federfih-
rende Fachreferat die Urschrift, soweit sie aus mehreren Blattern besteht, mit
einer schwarz-rot-goldenen Schnur sowie mit dem groBen Bundessiegel siegeln
zu lassen. Die Formvorgaben des § 59 Absatz 1 GGO sind zu beachten. An-
schlieBend erfolgt die Zuleitung an das Bundeskanzleramt. Das Bundeskanzler-
amt leitet die Urschrift nach Gegenzeichnung durch den Bundeskanzler an das
Bundesprasidialamt weiter.

5. Schritt: Ausfertigung (Zeichnung) durch den Bundesprasidenten

Der Bundesprasident pruft das verfassungskonforme Zustandekommen des Ge-
setzes und ob sonstige, offenkundige VerstoBe gegen Bestimmungen des
Grundgesetzes gegeben sind. Bejaht er — was die Regel ist — die Verfassungs-
konformitat des Gesetzes, unterzeichnet er die Urschrift. AuBerdem wird das
Datum der Unterzeichnung durch den Bundesprasidenten eingesetzt. Sodann
Ubermittelt das Bundesprasidialamt die Urschrift der Schriftleitung des BGBI. zur
Verktindung und unterrichtet die beteiligten Ressorts Uber die Ausfertigung des
Gesetzes (§ 60 Satz 1, 2 GGO). Siehe zum Fall der Verweigerung der Unterzeich-
nung durch den Bundesprasidenten Nummer 1.5.6.

6. Schritt: Verkiindung des Gesetzes

Die Schriftleitung des BGBI. veranlasst die Verkindung (d.h. die amtliche Be-
kanntgabe) des Gesetzeswortlauts im Bundesgesetzblatt. Damit existiert das Ge-
setz zwar rechtlich, tritt aber — wenn es selbst keine anderweitige Inkrafttretens-
regelung enthalt — erst 14 Tage nach Ablauf des Tages in Kraft, an dem es im
BGBI. verkliindet wurde.

Die Schriftleitung des BGBI. unterrichtet das Bundeskanzleramt und das feder-
fUhrende Ressort Uber die Verkiindung und gibt die Urschrift des Gesetzes zur
Archivierung an das Bundesarchiv ab.

Das Gesetzgebungsverfahren ist damit abgeschlossen.
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1 Anforderungen an die Gestaltung von Gesetzentwiirfen

1  Anforderungen an die Gestaltung von
Gesetzentwiirfen

1.1 Das Vorblatt

Nach § 42 Absatz 1 GGO muss jedem Gesetzentwurf ein Vorblatt, d.h. eine 231
knappe Ubersicht tiber Anlass, Inhalt, Haushaltsausgaben von Bund, Landern und
Gemeinden, Uber den Erfullungsaufwand und weitere Kosten vorangestellt wer-

den. Der Aufbau bzw. die Gliederung eines solchen Vorblatts ist standardisiert

undin Anlage 3 zu § 42 Absatz 1 GGO festgelegt. Wichtig ist, dass dieses Vorblatt

dem Leser ,auf einen Blick” die wesentlichen Punkte des Vorhabens verdeutlicht

und dementsprechend so knapp wie moglich gefasst wird. Die Darstellung auf
maoglichst nicht mehr als zwei Seiten soll die Kerninformationen zum Vorhaben
liefern; wer an Details und komplexen Zusammenhangen interessiert ist, wird die
Begriindung studieren.
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1.2 Gestaltung der Gesetzestexte

Nach § 42 Absatz 2 Satz 1 GGO muss der Gesetzestext eine Uberschrift (Beispiel:
.EinfUhrungsgesetz zur Insolvenzordnung”), eine Eingangsformel (Beispiel: ,Der
Bundestag hat mit Zustimmung des Bundesrates das folgende Gesetz be-
schlossen:”) und die in Paragraphen oder Artikel gefassten Einzelvorschriften
enthalten. Der Gesetzentwurf soll die Folgeanderungen in anderen Gesetzen
enthalten, die durch die Neuregelung erforderlich werden, und die Aufhebung
obsoleter Vorschriften vorsehen (§ 42 Absatz 2 Satz 2 GGO).

1.2.1 Rechtsformlichkeit

Die Rechtsférmlichkeit spielt in der Gesetzgebungspraxis eine wichtige Rolle. Fiir
die rechtsférmliche Gestaltung der Entwrfe gelten nach § 42 Absatz 4 GGO das
vom Bundesministerium der Justiz herausgegebene ,,Handbuch der Rechtsférm-
lichkeit” und die Empfehlungen, die vom Bundesministerium der Justiz im Ein-
zelfall gegeben werden.

Das Handbuch steht im Internet unter der Adresse http://hdr.bmj.de/ zur
Verfligung. Es enthalt praxisnah aufbereitet, detailliert und mit Beispielen
illustriert die rechtsférmlichen Vorgaben u.a. fir Stammgesetze, Ande-
rungsgesetze und fir Rechtsverordnungen.

Insbesondere bei komplexen Vorhaben, wie umfassenden Neureglungen oder
Reformvorhaben, die viele Gesetze betreffen, oder bei Anderungen desselben
Gesetzes mit unterschiedlichen Inkrafttretenszeitpunkten, empfiehlt es sich,
frihzeitig rechtsférmliche Fragen auf Arbeitsebene mit dem Bundesministerium
der Justiz vorzuklaren.

Zur Unterstltzung der Entwurfsarbeit hat das Bundesministerium der Justiz die
Software eNorm entwickelt (siehe auch http://www.enorm.bund.de). eNorm
bietet eine einheitliche, benutzerfreundliche Unterstltzung fir die Erstellung von
Gesetz- und Verordnungsentwdrfen; es

e unterstitzt die rechtsférmlich einwandfreie Textstrukturierung
e gestattet das Arbeiten in der gewohnten Umgebung von Microsoft Word

e  erleichtert synoptische Darstellungen zum Beispiel fur Beratungen in den
Ausschissen

e ermoglicht die durchgangige Verwendung eines elektronischen Dokuments
Uber alle Abstimmungsstationen hinweg und hilft dadurch, Doppelarbeiten
zu vermeiden

e optimiert das Verktndungsverfahren und

. beschleunigt die Normendokumentation in der Bundesrechtsdatenbank
durch die Bereitstellung strukturierter Daten (XML).



1 Anforderungen an die Gestaltung von Gesetzentwiirfen

1.2.2 Gesetzessprache

§ 42 Absatz 5 Satz 1 GGO verpflichtet dazu, Gesetzentwurfe sprachlich richtig 236
und nach Maoglichkeit far jedermann verstdndlich zu formulieren. Deshalb wird
Sprachberatung in allen Phasen der Gesetzgebung angeboten: Die Gesellschaft

fur deutsche Sprache (GfdS) betreibt seit 2009 den Redaktionsstab Rechtssprache

beim Bundesministerium der Justiz. Dieser bietet Sprachberatung fur Entwirfe

aller Bundesministerien bis zum Kabinettbeschluss an. Daneben gibt es zur Un-
terstlitzung der Abgeordneten, der Fraktionen und der Ausschusssekretariate im
Deutschen Bundestag den Redaktionsstab der GfdS beim Deutschen Bundestag,

der Gesetzentwdurfe in der parlamentarischen Phase sprachlich begleitet.

Sprachberatung im Gesetzgebungsverfahren

Diskussions-  Referenten- Kabinett-  Kabinett- Regierungs- Verkiindung
entwurf entwurf entwurf  beschluss entwurf
Beteiligung: . Bundesrat Bundestag,
Ressorts, Linder, Verbinde ... . Ausschilsse
R s verfahren
E s ol = =D = aE = B e 0
mifnliterielle Pha:se s parlamentarische Phase
¥ "
_____ B 'T' 1 T
y freiwillig | Sprachprifung in der Rechtsprifung s Sprachprifung
1 i nach §46 GGO . nach §80a GOBT
& 4 : : v
Redaktionsstab Rechtssprache Redaktionsstab der GidS
Sprachbiiro beim Deutschen Bundestag

Die Sprachberatung des Redaktionsstabs Rechtssprache wird regelmaBig in die 237
rechtssystematische und rechtsférmliche Prifung nach § 46 GGO einbezogen.

Der Dialog mit den fachlich neutralen Sprachwissenschaftlern hilft, Entwirfe gut 238
zu strukturieren, genau und eindeutig zu formulieren, Begriffe zu definieren und
einheitlich zu verwenden sowie den Text insgesamt verstandlicher zu gestalten.
GemalB § 42 Absatz 5 Satz 3 GGO sind GesetzentwUrfe grundsatzlich dem Re-
daktionsstab Rechtssprache zur Prifung auf ihre sprachliche Richtigkeit und Ver-
standlichkeit zuzuleiten. Dies soll méglichst frihzeitig erfolgen. Ein sprachlich
optimierter Entwurf entlastet auch die spatere Ressortabstimmung, die haufig

unter Zeitdruck erfolgt.

Fur Sprachanfragen aller Art und fir Fragen zum Verfahren der Sprachberatung 239
gibt es eine Hotline (B 030 — 18580 8866).

HINWEIS

Ausfihrliche Informationen zur Sprachberatung befinden sich im Intranet
des Bundes unter — , Rechtsvorschriften/Arbeitshilfen Recht/BRH — , Ver-
standliche Sprache”.
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1.3  Barrierefreie Gestaltung

Nach § 42 Absatz 6 GGO missen Gesetzentwdirfe so gefasst werden, dass sie den
Anforderungen einer barrierefreien Verdffentlichung im Internet entsprechen.
D. h., sie sollen von allen Nutzern unabhangig von kérperlichen oder technischen
Madglichkeiten uneingeschrankt genutzt werden kénnen. Die Verordnung zur
Schaffung barrierefreier Informationstechnik nach dem Behindertengleich-
stellungsgesetz (Barrierefreie Informationstechnik-Verordnung — BITV) regelt die
MaBgaben hierfir.



1 Anforderungen an die Gestaltung von Gesetzentwiirfen

1.4 Gesetzesbegriindungen

Jede Gesetzesvorlage muss eine Begriindung enthalten (§ 42 Absatz 1 GGO); in
§ 43 GGO sind die inhaltlichen Anforderungen im Einzelnen aufgefihrt.

In der Begriindung wird nachgewiesen, dass der Gesetzentwurf und seine Ein-
zelvorschriften erforderlich und zielfihrend sind, auBerdem werden der Sachver-
halt dargelegt und die maBgeblichen Erkenntnisquellen genannt.

In der Praxis ist es Ublich, die Begriindung in einen allgemeinen ersten Teil und in
die Begriindung der Einzelvorschriften, den zweiten Teil, zu gliedern. Der allge-
meine Teil befasst sich mit der grundsatzlichen Zielsetzung des Gesetzentwurfs
und fasst die wichtigsten Regelungsinstrumente bzw. Einzelvorschriften zu-
sammen. Es kann hilfreich sein, verworfene Regelungsalternativen zu benennen
und die Vorteile der ausgewahlten Regelungen darzustellen.

Der Leser erhélt einen knappen Uberblick tGber das gesamte Vorhaben und Infor-
mationen zum grundsatzlichen Verstéandnis der Einzelvorschriften. Diese Infor-
mationen erleichtern das Verstandnis und die Bewertung der Einzelvorschriften.

Der in § 43 GGO enthaltene Katalog der in einer Gesetzesbegriindung anzu-
sprechenden Aspekte ist nicht strikt und schematisch anzuwenden. In der Be-
grindung sind diejenigen Punkte zu behandeln, die fir das Vorhaben auch tat-
sachlich bedeutsam sind. Die Gesetzesbegrindung wird allerdings nicht Teil des
Gesetzes, sie hat also selbst keine Gesetzeskraft. Gleichwohl kommt der Be-
griindung nach Inkrafttreten von Gesetzen praktische Bedeutung zu, weil sie von
Anwendern und Gerichten in Zweifelsfragen als Auslegungshilfe herangezogen
wird.
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2 Rechtliche Priifung von Gesetzentwiirfen

2.1 Vereinbarkeit mit dem Verfassungsrecht

Fur die Prufung der Verfassungskonformitat eines Entwurfs sind stets sowohl das
Bundesministerium des Innern als auch das Bundesministerium der Justiz zu be-
teiligen. Dabei kommt dem Bundesministerium des Innern die Federfihrung im
Bereich des Staatsorganisationsrechts und des Finanzverfassungsrechts zu, wah-
rend das Bundesministerium der Justiz federfhrend im Bereich der Grundrechte
ist. Das jeweils andere Ressort Gbernimmt die Mitprifung durch sog. Spiegel-
referate (vgl. Anlage 6 zu § 45 Absatz 1, § 74 Absatz 5 GGO).

Die besondere Bedeutung dieser Priifung kommt in § 26 Absatz 2 GOBReg so-
wie in Nummer 2 Buchstabe a und Nummer 3 Buchstabe a der Anlage 6 zu § 45
Absatz 1 GGO zum Ausdruck. Nach § 26 Absatz 2 GOBReg kdnnen die Ver-
fassungsressorts Widerspruch gegen einen Kabinettbeschluss erheben, wenn der
entsprechende Gesetzentwurf aus ihrer Sicht verfassungswidrig ist. Ein solcher
Widerspruch kann nach § 26 Absatz 2 i.V.m. Absatz 1 Satz 2 und 3 GOBReg nur
Uberwunden werden, wenn Uber die Angelegenheit in einer weiteren Kabinetts-
sitzung in Anwesenheit des Bundesministers der Justiz und des Bundesministers
des Innern (Verfassungsminister) oder ihrer Vertreter erneut abgestimmt wird und
der Bundeskanzler mit der Mehrheit der Kabinettsmitglieder fir den Gesetz-
entwurf stimmt.

Es kommt in der Praxis jedoch auBerst selten vor, dass ein Verfassungsressort
formell Widerspruch im Kabinett einlegt. Weil allen Ressorts die besondere Be-
deutung der Verfassungskonformitat eines Gesetzentwurfs bewusst ist, werden
verfassungsrechtliche Zweifelsfragen durch die friihzeitige Beteiligung der Ver-
fassungsressorts meist schon vor einer Kabinettbefassung geklért und die Ge-
setzentwdirfe bei Bedarf so weit nachgebessert, dass sich die Einlegung eines
Widerspruchs erUbrigt.



2 Rechtliche Priifung von Gesetzentwiirfen

2.2 Vereinbarkeit mit EU-Recht und Volkerrecht

Nach § 43 Absatz 1 Nummer 8 GGO ist in der Begrindung des Gesetzentwurfs
darzulegen, ob bzw. welche Bezlge der Gesetzentwurf zum Recht der EU hat
und ob er mit diesem vereinbar ist. Dies gilt insbesondere, wenn eine EU-Richtlinie
in deutsches Recht umzusetzen ist, aber auch dann, wenn im Regelungsbereich
des Gesetzentwurfs europdische Vorgaben existieren.

§ 43 Absatz 1 Nummer 10 GGO verpflichtet auBerdem dazu, in der Begriindung
des Gesetzentwurfs darzulegen, ob er mit volkerrechtlichen Vertrdgen vereinbar
ist, die Deutschland abgeschlossen hat. Eine solche Darlegung ist zumindest dann
erforderlich, wenn der Entwurf ausdricklich der Anpassung deutschen Rechts an
einen solchen vélkerrechtlichen Vertrag dient oder wenn Bezilige der geregelten
Sachverhalte zu einem solchen Vertrag offenkundig sind.
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2.3 Rechtssystematische und rechtsformliche Priifung

Nach § 46 Absatz 1 GGO muss jeder Gesetzentwurf vom Bundesministerium der
Justiz in rechtsférmlicher und rechtssystematischer Hinsicht sorgfaltig gepruft
werden, bevor er dem Kabinett zur Beschlussfassung vorgelegt wird. Weil diese
Prafung in aller Regel langwierig ist, verpflichtet § 46 Absatz 2 GGO das feder-
fihrende Ressort dazu, die Beteiligung so vorzunehmen, dass dem Bundes-
ministerium der Justiz eine dem Umfang des Gesetzentwurfs angemessene Zeit
zur Prafung bleibt. Die Prifung wird im Bundesministerium der Justiz von sog.
Mitprifungsreferaten vorgenommen, die auf bestimmte Rechtsbereiche spezia-
lisiert sind. Sie beziehen ggf. weitere Juristen aus anderen Fachreferaten in die
Prtfung ein. Zudem beteiligen sie den Redaktionsstab Rechtssprache.

Die Priifung bezieht sich auf die Vereinbarkeit mit hdherrangigem Recht, auf die
widerspruchsfreie Einordnung in das Geflige bestehender einfacher Gesetze und
Rechtsverordnungen sowie auf die innere Logik und systematische Stimmigkeit
des Entwurfs. Damit zusammenhédngend wird geprift, ob der Entwurf rechts-
férmlich den Vorgaben des ,,Handbuchs der Rechtsférmlichkeit” entspricht sowie
sprachlich richtig und moglichst allgemein verstandlich ist.

Gibt der Entwurf im Ergebnis der Prifung keinen Anlass zu Beanstandungen,
wird das Prufungsattest erteilt. Andernfalls Ubersendet das Mitprtfungsreferat
eine umfassende Stellungnahme zu allen Fragen des Entwurfs. Das Prifungs-
attest wird in diesem Fall erst dann erteilt, wenn die Probleme einvernehmlich
geklart sind.
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3  Sonderfall: Parallele Einbringung von
Gesetzentwiirfen durch Bundesregierung und
Bundestag

Verfassungs- und Geschaftsordnungsrecht lassen es ohne Weiteres zu, dass pa-
rallel zu einer Regierungsinitiative ein textidentischer Gesetzentwurf aus der
Mitte des Parlamentes in den Bundestag eingebracht wird. In der Praxis wird von
dieser Moglichkeit immer dann Gebrauch gemacht, wenn die Parlamentsmehr-
heit ein von der Bundesregierung betriebenes Gesetzesvorhaben als besonders
eilbediirftig ansieht: Die parallele Einbringung eroffnet dann die Moglichkeit, die
Beratungen im Bundestag bereits zu beginnen, wahrend der nach Artikel 76 Ab-
satz 2 Satz 1 GG fur Regierungsvorlagen notwendige erste Durchgang im Bun-
desrat lauft. Die Stellungnahme des Bundesrates zum Regierungsentwurf und die
GegenauBerung der Bundesregierung werden dann direkt in die Ausschuss-
beratungen des Bundestages einbezogen. Gegenstand der Beratungen des Bun-
destages sind zwar beide Gesetzentwurfe, es wird jedoch am Ende der Aus-
schussberatungen nur einer von ihnen — regelmaBig die Initiative aus der Mitte
des Bundestages — als Gesetzesbeschluss verabschiedet. Der andere Gesetz-
entwurf wird in einem parallel gefassten Beschluss des Plenums fur erledigt er-
klart.
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4  Sonderfall: Formulierungshilfen der
Bundesregierung fiir den Bundestag

Es ist gdngige Praxis, dass die Bundesregierung bei der Gesetzgebungstatigkeit
des Bundestages Hilfestellung leistet. Dies geschieht nicht nur in Form von Hin-
tergrundvermerken, durch die mundliche und schriftliche Beantwortung von
Fragen einzelner Parlamentarier oder Fraktionen, sondern auch durch die Er-
arbeitung von Entwirfen einzelner Vorschriften (Regelfall) oder ganzer Regel-
werke (Ausnahmefall). Diese Entwlrfe werden als Formulierungshilfen bezeich-
net. Die Formulierungshilfen werden meist fiir Vorlagen von Anderungsantragen
erstellt, die in den Ausschiissen behandelt werden und dort zur Abstimmung ge-
stellt werden sollen.

Fir Formulierungshilfen gelten die allgemeinen Bestimmungen der GGO fir Re-
gierungsinitiativen nicht. § 52 Absatz 2 GGO bestimmt lediglich, dass Formulie-
rungshilfen, die inhaltlich von Beschltssen der Bundesregierung abweichen oder
Uber sie hinausgehen, den am Gesetzgebungsverfahren beteiligten Ressorts und
dem Bundeskanzleramt unverziglich, mdglichst noch vor Zuleitung an die
Ausschisse des Bundestages, zur Kenntnis zu geben sind. Dies soll lediglich der
Information dienen; formelle Mitwirkungsrechte fir die Ressorts und das Bun-
deskanzleramt erwachsen daraus nicht.

Bisweilen kommt es auch vor, dass die Bundesregierung zwar einen Gesetz-
entwurf ausarbeitet und im Ressortkreis abstimmt, aber nicht selbst in den Bun-
destag einbringt, sondern dies dem Parlament Uberldsst. Das regierungsinterne
Verfahren entspricht dann im Prinzip dem einer Regierungsinitiative. Gegenstand
des Kabinettbeschlusses bzw. der Tagesordnung der Kabinettssitzung ist dann
ausdrucklich nicht ein Gesetzentwurf, sondern eine Formulierungshilfe.
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5  Typische Probleme bei der Umsetzung von
EU-Richtlinien

5.1 Verfassungsrechtliche Vorgaben

Eine bei der Umsetzung von EU-Richtlinien in deutsches Recht typische Heraus-
forderung ist es, die Reichweite der Geltung des GG zu erkennen und an-
gemessen zu berilcksichtigen. Da das europaische Primar- und Sekundarrecht
Vorrang vor dem GG hat, besteht eine Bindung des deutschen Gesetzgebers an
die Vorgaben von EU-Richtlinien, soweit diese den Mitgliedstaaten keinen Spiel-
raum bei der Umsetzung gewahren. Wo eine solche Bindung des Mitgliedstaates
aber nicht gegeben ist, ist der deutsche Gesetzgeber unbedingt zur Beachtung
des GG verpflichtet. Eine besondere Bedeutung haben dabei die Grundrechte:
Eingriffe in Grundrechte missen dann — falls sie nicht vermeidbar sind — méglichst
schonend sein, d.h., dass der Gesetzgeber diejenige Variante der Richtlinien-
umsetzung wahlen muss, welche die betroffenen Blrger am wenigsten belastet.
Es ist nur im Wege der Auslegung der entsprechenden EU-Richtlinien zu er-
mitteln, ob bzw. welche Spielrdume der nationale Gesetzgeber hat. In diesen
Fallen kann es Konflikte zwischen den fur die Umsetzung der EU-Richtlinien
federfihrenden Ressorts einerseits und den Verfassungsressorts sowie Interes-
sengruppen, Landern und gesellschaftlichen Organisationen andererseits geben.

Ein Gesetz, das eine EU-Richtlinie in deutsches Recht umsetzt, kann vom Bun-
desverfassungsgericht nur insoweit auf seine Verfassungskonformitat gepruft
und ggf. verworfen werden, als dem nationalen Gesetzgeber die beschriebenen
Spielrdume tatsachlich zustehen und er diese nicht im Sinne einer mdglichst
grundrechtsfreundlichen Ausgestaltung nutzt. Das Bundesverfassungsgericht ist
jedoch berechtigt und verpflichtet, Handlungen der européischen Organe und
Einrichtungen daraufhin zu Gberprifen, ob sie aufgrund ersichtlicher Kompe-
tenziberschreitungen (Ultra-vires-Kontrolle) oder aufgrund von Kompetenz-
Uberschreitungen im nicht Ubertragbaren Bereich der Verfassungsidentitat
(Wahrung der Verfassungsidentitat; Artikel 79 Absatz 3 i.V.m. Artikel 1 und Ar-
tikel 20 GG) erfolgen, und gegebenenfalls die Unanwendbarkeit kompetenz-
Uberschreitender Handlungen fur die deutsche Rechtsordnung festzustellen.
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5.2 Parallele Umsetzung in Bundes- und Landesrecht

Aufgrund der Verteilung der Gesetzgebungskompetenzen zwischen Bund und
Landern kommt es zu der Situation, dass eine EU-Richtlinie sowohl Bundes- als
auch Landerzustandigkeiten berihrt. Dies stellt Bundes- und Landergesetz-
gebung vor die Aufgabe, die EU-Richtlinie inhaltlich und verfahrenstechnisch
kongruent umzusetzen. Hier kann es zu Auseinandersetzungen zwischen Bund
und Landern nicht nur Uber die jeweiligen Zusténdigkeiten fur die Umsetzung,
sondern auch Uber deren Inhalte kommen. Der Bund hat zwar nicht das Recht,
den Landern selbst Vorgaben zur — aus seiner Sicht — korrekten Umsetzung der
EU-Richtlinien zu machen, muss aber aufgrund seiner gesamtstaatlichen Verant-
wortung im Verhaltnis zur EU fUr eine fehlerfreie Richtlinienumsetzung einstehen.
Aus dem in Artikel 20 Absatz 1 GG verankerten Bundesstaatsprinzip folgt fur die
Lander die Pflicht, im Rahmen ihrer Zustandigkeiten fir eine korrekte und frist-
gemaBe Umsetzung von EU-Richtlinien Sorge zu tragen. Verletzen die Lander
diese Pflicht, mUssen sie den Bund von den Folgen eines sich daraus ergebenden
Vertragsverletzungsverfahrens (insbesondere von Aufwendungen fur Strafgelder)
freistellen (siehe Artikel 104a Absatz 6 GG i.V.m. dem Gesetz zur Lastentragung
im Bund-Lander-Verhaltnis bei Verletzung von supranationalen oder vélkerrecht-
lichen Verpflichtungen [Lastentragungsgesetz — LastG]).



5 Typische Probleme bei der Umsetzung von EU-Richtlinien

5.3  Auswahl des Regulierungstyps

Sollen EU-Richtlinien in deutsches Recht umgesetzt werden, ist zu fragen, welche
Form der Regelung geeignet ist (Normhierarchie, Regelungstyp). Form und Mittel
mussen geeignet sein, das von der Richtlinie verbindlich vorgeschriebene Ziel zu
erreichen. Insbesondere muss eine hinreichend bestimmte und klare Umsetzung
erfolgen, so dass — soweit eine Richtlinie dem Einzelnen Rechte gewahrt — dieser
von seinen Rechten Kenntnis erlangen und diese, wenn erforderlich, vor den Ge-
richten durchsetzen kann. Diesen Erfordernissen der Publizitat, Klarheit und Be-
stimmtheit genligen Parlamentsgesetze und Rechtsverordnungen. Ob auch die
Umsetzung in Verwaltungsvorschriften als ausreichend angesehen werden kann,
ist umstritten. Eine nicht ausreichende Umsetzung stellt die bloBe Anderung der
Verwaltungspraxis dar. Sofern die Umsetzung durch Selbstregulierung erfolgen
soll, muss diese ebenfalls den oben genannten Anforderungen genlgen.
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5.4 Vorklarung rechtssystematischer und terminologischer Fragen
mit der EU-Kommission

Besonders bei umfangreichen bzw. innovativen Richtlinienwerken der EU tritt
immer wieder die Frage auf, wie die deutsche Rechtsordnung deren Systematik
und Terminologie gerecht werden kann. Eine bloBe, mehr oder weniger wort-
gleiche Ubernahme von EU-Richtlinien ist dabei haufig kein geeignetes Mittel der
Umsetzung.

Bestehen Zweifel an der ordnungsgemaBen Umsetzung, kann eine informelle
Konsultation der EU-Kommission auf Arbeitsebene noch deutlich vor dem Notifi-
zierungsverfahren sinnvoll sein. So kann abgeklart werden, ob eine vorgesehene
Regelung im deutschen Recht voraussichtlich europarechtlich einwandfrei ist. Die
Vorkldrung der Rechtslage hat auch den Vorteil, dass Konflikte zwischen den am
nationalen Gesetzgebungsverfahren Beteiligten vermieden oder frihzeitig bei-
gelegt werden kénnen.
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1 Vorbemerkungen

Der Erlass von Gesetzen ist grundsatzlich den gesetzgebenden Kérperschaften
vorbehalten. Das Grundgesetz formuliert jedoch in Artikel 80 GG eine Aus-
nahme. Der Exekutive wird in den dort formulierten Grenzen eine Recht-
setzungsbefugnis zuerkannt.

Es gibt verschiedene Anlasse fur den Erlass einer Rechtsverordnung, so z.B. einen
gesetzlichen, politischen oder richterlichen Auftrag.

1  Vorbemerkungen

Eine Rechtsverordnung ist kein Gesetz im formellen Sinne, auf das die Gesetz-
gebungsvorschriften der Artikel 70 ff. GG anwendbar waren. Eine Rechtsver-
ordnung stellt eine untergesetzliche Form des Rechts dar, weshalb hier nicht die
Rede von Gesetzgebung sein kann. Man spricht daher beim Erlass von Rechts-
verordnungen von Verordnungsgebung.

Gleichwohl stellen Rechtsverordnungen Gesetze im materiellen Sinne dar. Sie
mussen sich auf ein ordnungsgemal zustande gekommenes Parlamentsgesetz
stitzen. Im Rahmen der durch das Parlamentsgesetz getroffenen Ermachtigung
wird die Normsetzungsbefugnis partiell auf die Exekutive als sogenanntem Ver-
ordnungsgeber oder Delegatar Ubertragen.

Dabei gilt im Kern der Grundsatz: Das Parlamentsgesetz schafft den Rahmen und
ermachtigt den Verordnungsgeber explizit zur Normsetzung der ,, technischen”
Details. Die Einzelregelungen der Rechtsverordnung wiederum begriinden auch
Rechte und Pflichten.
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2 Vorgehensweise und Voriiberlegungen

Es ist zu empfehlen, eine dhnliche Vorgehensweise fur die Erstellung eines Ent-
wurfes fur eine Rechtsverordnung zu wahlen wie fur die Erstellung eines Gesetzes
im formellen Sinn (vgl. Teil Il in diesem Handbuch, Seite 49 ff., Rn. 76 ff.). D.h., es
mussen Voriberlegungen angestellt werden, z.B. zur Beteiligung der Hauslei-
tung; es sollte ein Zeitplan erstellt werden und es sind weitere Rahmen-
bedingungen zu beachten, die zur Vorarbeit am Regelungsentwurf notwendig
sind.

Fur EntwUrfe von Rechtsverordnungen gelten die Bestimmungen der GGO (ber
die Vorbereitung und Fassung der Gesetzentwiirfe entsprechend (§ 62 Absatz 2
GGO). Nachfolgend werden daher nur diejenigen Sachverhalte dargestellt, die
Uber die VorUberlegungen zu einem formellen Gesetz hinausgehend beachtet
werden sollten.



2 Vorgehensweise und Voriiberlegungen

2.1 Zeitplan

Die Zeitplanung ist ein wichtiger Arbeitsschritt zu Beginn eines jeden Regelungs-
vorhabens. Es empfiehlt sich auch bei der Erarbeitung einer Rechtsverordnung,
eine Zeitplanung zu erstellen, dabei vom geplanten Zeitpunkt des Inkrafttretens
der Rechtsverordnung auszugehen und von diesem Zeitpunkt aus rickwirkend
die Zeitpunkte der einzelnen Arbeitsschritte zu bestimmen.

Hinweis:

Nicht selten werden in einem Artikelgesetz sowohl das Stammgesetz mit der
Verordnungsermachtigung als auch die Rechtsverordnung selbst zusammen er-
arbeitet. Dies hat mitunter Vorteile, da sich im Laufe der Erarbeitung der Rechts-
verordnung ergeben kann, dass der Entwurf der Verordnungsermachtigung im
Stammgesetz zu weit oder zu eng formuliert wurde und so noch im laufenden
Verfahren der Erarbeitung des Gesetzentwurfes Anpassungsmaoglichkeiten be-
stehen und genutzt werden kénnen, was bei einer zeitlich getrennten Er-
arbeitung nicht méglich ist, ohne auch das Stammgesetz wieder im férmlichen
Verfahren abzuandern. Dann allerdings muss das entwurfsverfassende Bundes-
ministerium darauf achten, dass fir das Stammgesetz einerseits und die Rechts-
verordnung andererseits unterschiedliche Inkrafttretenstermine festgelegt wer-
den, um die Anforderung aus § 66 Absatz 1 GGO zu erfullen. Danach ist eine
Rechtsverordnung erst auszufertigen, nachdem die erméachtigende Gesetzes-
bestimmung in Kraft getreten ist. Dieser Umstand muss bereits bei der Zeit-
planung berdcksichtigt werden, um entsprechende Gestaltungsmaoglichkeiten zu
wahren.
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Kurziibersicht: Planungsbogen Gesetzgebungsverfahren
273  Der Planungsbogen wurde angepasst an die BedUrfnisse bei der Erstellung einer

Rechtsverordnung.
Zeit" Datum | Aktion
Vorphase
e konzeptionelle Uberlegungen: Anlass des Tatigwerdens (z.B.
gesetzliche Verpflichtung, gerichtliche Entscheidung,
(Teil-)Nichtigkeit einer bestehenden Rechtsverordnung, Weisung
der Hausleitung, Umsetzung des Koalitionsvertrags, ressort-
abgestimmtes Eckpunkte-Papier), Priifung der politischen, in-
haltlichen und zeitlichen Rahmenbedingungen, Prifung von
Regelungsalternativen und Gesetzesfolgen inkl. Erfillungs-
aufwand
® Erstellung des Referentenentwurfs (Vorblatt, Verordnungs-
entwurf, Begriindung) unter Beachtung insbesondere der §§ 42,
43, 44 und 62 GGO und ggf. der einschlagigen Haus-
anordnungen
Dauer: Hausabstimmung
cbas Z.\g/fl ® Beachtung ggf. der einschldgigen Hausanordnungen
is Vi
Wochen ® Beteiligung organisatorisch und fachlich betroffener Referate
® ggf. Erérterung und Umsetzung der Anderungswiinsche
mind. eine Befassung Hausleitung
\éVoche vk())r ® Hausentwurf Uber festgelegten Dienstweg (z.B. Einbeziehung
gssorta : Kabinettreferat) an Hausleitung zur Billigung
stimmung
® nach Billigung durch die Hausleitung ggf. Vorabunterrichtung
der Koalitionsfraktionen (Gelegenheit zur Stellungnahme)
Dauer: Ressortabstimmung und weitere Beteiligungen
\c/s' v:r ® rechtzeitige Beteiligung betroffener Ressorts, des Nationalen
k?c en Normenkontrollrates, der Verfassungsressorts BMI und BMJ
(F urzere (8§ 45, 46 GGO, Anlage 6 zu § 45 Absatz 1, § 74 Absatz 5
r’ft/, b GGO), ggf. unter Fristsetzung (flr Schlussabstimmung grund-
’.”Og ey satzlich mindestens vier Wochen, bei umfangreichen und
',n\i : schwierigen Entwurfen auf Antrag acht Wochen, nur in be-
I V.m. grindeten Ausnahmefallen kirzer — § 50 GGO)
Ressortab-
stimmun- ® Beachtung der Vorhabenplanung der Bundesregierung; ggf.
gen in Nachholen der ELVER/IntraplanB-Erfassung
Vorphase) Ggf. wahrend Ressortabstimmung, ggf. nach Billigung durch Res-
sorts:
® Beteiligung der Lander, kommunaler Spitzenverbande, Fach-
kreise (§ 47 GGO)
® bei Lander- und Verbandebeteiligung zeitgleiche Kenntnisgabe
des Entwurfs an die Geschéftsstellen der Fraktionen des Deut-
schen Bundestages und des Bundesrates (§ 48 Absatz 2 GGO)
e ggf. Erérterung und Umsetzung der Anderungswiinsche
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Zeit” Datum | Aktion
spatestens Kabinettvorlage an Hausleitung
frer:tagTs Beachtung der 8§ 22, 23, 51 GGO und ggf. der einschlagigen
Z€hn age Hausanordnung
vor gepl.
Kabinett- ® \Vorlage auf Dienstweg (z.B. Kabinettreferat) an Hausleitung
einbrin- — Kabinettvorlage (AuBenverteiler [Anzahl nach § 23 Absatz 1
Guing (Be- vom BK festgelegt] plus ressortinterner Verteiler) bestehend
grundete aus (Beachtung ggf. der Hausanordnung fur einschlagiges
Nach- Muster):
meldung " .
il — Ministeranschreiben an ChefBK
St-Vorlage — Anlage 1: Beschlussvorschlag
bis freitags B : . .
12 Uhr vor Anlage 2: Sprechzettel fiir den Regierungssprecher
Kabinett — Anlage 3: Vorblatt, Gesetzentwurf, Begriindung zum Ge-
mgl.) setzentwurf
— Anlage 4: Stellungnahme des Nationalen Normenkontroll-
rates
— Zeitplan
(Hinweis: Annex 3 enthalt ein Muster fur den Beschlussvorschlag
und den Sprechzettel sowie den Verteilschlssel)
mittwochs Kabinettbeschluss
nach Be- Zuleitung an Bundesrat durch BK-Amt oder ChefBK
sl e ® Beachtung von § 64 GGO
Bundes-
regierung ® Beachtung des Sitzungskalenders: keine einzuhaltenden Fristen
fir den Zustimmungs-, Ablehnungs- oder MaBgabebeschluss
des Bundesrates, jedoch Bemtihung des Bundesrates um Ein-
haltung der géngigen 6-Wochen-Frist (dazu muss eine ent-
sprechend fristgerechte Vorlage vor den Plenarsitzungen erfol-
gen)
nach Be- Bei MaBgabebeschliissen des Bundesrates
fassung im e Beachtung der §§ 62, 64, 65 GGO
Bundesrat
(Dauer: ® Rechtsverordnungen der BReg und Rechtsverordnungen, die
i.d.R. zwi- dem Kabinett vorzulegen sind (§ 62 Absatz 3 GGO): mUssen in
schen 6 der durch den MaBgabebeschluss gednderten Fassung erneut
und 12 von der BReg beschlossen werden (§ 65 Nummer 1 GGO); Ka-
Wochen) binettvorlage des federfihrenden Bundesministeriums er-

forderlich; bei Anderungen gegeniiber dem MaBgabebeschluss
ist eine erneute Vorlage an den Bundesrat notwendig

® Rechtsverordnungen eines oder mehrerer Bundesministerien,
die nicht dem Kabinett vorzulegen sind (§ 65 Nr. 3 GGO):
mussen in der durch den MaBgabebeschluss geanderten Fas-
sung erneut von dem oder den Bundesministern gebilligt wer-
den (§ 64 Absatz 2 GGO); bei Anderungen gegentiber dem
MaBgabebeschluss ist eine erneute Vorlage tGber ChefBK an den
Bundesrat notwendig
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Zeit" Datum | Aktion

Dauer: in Ausfertigung und Vorbereitung der Verkiindung der Rechts-
der Regel. verordnung

mind. drei A

Wochen Beachtung von § 66 GGO

® Ausfertigung der Rechtsverordnung erst nach Inkrafttreten der
Verordnungsermachtigung

® nach Ausfertigung der Rechtsverordnung und nach Zu-
stimmung des Bundesrates (ggf. unter angenommenen MaB-
gaben) Ubersendung an die Schriftleitung des BAnz.

Dauer: Herstellung der Urschrift
cd. ZWel ® Beachtung von § 67 GGO
Wochen

® \Veranlassung der Herstellung der Urschrift der Rechtsver-
ordnung nach Verabschiedung der endgtltigen Fassung (und
ggf. Zustimmung des Bundesrates) bei der Schriftleitung des
Bundesanzeigers durch das federfihrende Ministerium

® ggf. Bereinigung von Druckfehlern oder offensichtlichen Un-
richtigkeiten im Berichtigungsverfahren (§ 61 Absatz 2 GGO)

R Verkiindung der Rechtsverordnung
ca. zwei e Beach ,
Wochen eachtung der 88§ 68, 76 GGO

Inkrafttreten der Rechtsverordnung
® Beachtung von § 66 Absatz 1 GGO

* Die angegebenen Zeitraume sind jeweils Schatz- bzw. Erfahrungswerte. Es empfiehlt sich, zeitliche Puffer ein-
zuplanen. Fir weiterfithrende Ausfihrungen zur Ubersicht wird auf die entsprechenden Kapitel und den Index
verwiesen.
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2.2 Definition des Handlungsrahmens fiir die Rechtsverordnung

Nach der Erstellung eines Zeitplanes ist zu prifen, welche Méglichkeiten, Pflich-
ten, aber auch Grenzen die Verordnungsermachtigung bietet und welcher
Adressat mit der Ermachtigung angesprochen wird.

Nach Artikel 80 Absatz 1 Satz 1 GG koénnen die Bundesregierung, ein Bundes-
minister oder die Landesregierungen durch Gesetz ermachtigt werden, Rechts-
verordnungen zu erlassen. Diese Aufzahlung ist abschlieBend, sodass z.B. eine
Behorde oder ein Behordenleiter auf Bundes- oder Landesebene nicht zur Ver-
ordnungsgebung erméchtigt werden kann (BVerfGE 8, 155, 163; BVerfGE 15,
268). Welchen Erméachtigungsadressaten der Gesetzgeber bestimmt, steht ihm
grundsatzlich frei.

Maoglich ist allerdings, die Verordnungsermachtigung selbst in engen Grenzen
weiter zu Ubertragen (Subdelegation bzw. Unterermachtigung).

2.2.1 Bestimmtheitsgebot der Verordnungsermachtigung

Eine Verordnungsermachtigung muss nach Inhalt, Zweck und AusmaB hinreichend
bestimmt sein. Das Bundesverfassungsgericht hat dazu drei konkretisierende For-
meln begriindet, die sich gegenseitig erganzen und die Bestimmtheit naher um-
schreiben: die Selbstentscheidungsformel, die Programmformel und die Vorher-
sehbarkeitsformel.

o Die Selbstentscheidungsformel verpflichtet den Gesetzgeber, selbst die
Entscheidung dartber zu treffen, welche Sachverhalte durch eine Rechts-
verordnung von der Exekutive Uberhaupt geregelt werden sollen, welche
Ziele die Rechtsverordnung dabei erreichen soll und in welchen Grenzen
sich der Verordnungsgeber bewegen darf (BVerfGE 2, 307; BVerfGE 5, 71;
BVerfGE 23, 62).

J Die Programmformel besagt, dass sich dem ermachtigenden Gesetz bereits
entnehmen lassen musse, welches Programm durch die Rechtsverordnung
umgesetzt werden soll, d.h., der Gesetzgeber muss bereits in der Ermach-
tigungsnorm deutlich werden lassen, welche Ziele er in Bezug auf den
konkreten Inhalt der Rechtsverordnung verfolgt (BVerfGE 5, 71; BVerfGE
41, 251; BVerfGE 58, 257; BVerfGE 78, 249; BVerfGE 85, 97).

J Nach der Vorhersehbarkeitsformel muss sich bereits aus der Ermachti-
gungsnorm fur den Normadressaten erkennen lassen, welchen Inhalt die
Rechtsverordnung haben wird und mit welchen Rechten und Pflichten er
letztlich zu rechnen hat (BVerfGE 1, 14; BVerfGE 56, 1; BVerfGE 58, 257;
BVerfGE 78, 249; BVerfGE 111, 143).

Ob eine Verordnungsermachtigung hinreichend bestimmt ist, hangt unter Be-
achtung der Formeln vom jeweiligen Einzelfall ab (BVerfGE 1, 14). Die Rechtsver-
ordnung hat sich in den durch die Verordnungsermachtigung gezogenen Gren-
zen zu bewegen (BVerfGE 13, 248; BVerfGE 31, 145).
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2.2.2 Rechtsverordnungen der Bundesregierung

Wird in einem Gesetz ,die Bundesregierung” ermachtigt, so ist gemaB dem
Grundgesetz und der standigen Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
die Bundesregierung als Kollegialorgan gemeint.

Insofern bedurfen Rechtsverordnungen der Bundesregierung eines Kabinettbe-
schlusses (vgl. auch § 62 Absatz 3 Nummer 1 GGO).

2.2.3 Rechtsverordnungen eines Bundesministers
Wabhl eines bestimmten Bundesministers
Der Gesetzgeber kann entscheiden, welcher Bundesminister (ggf. unter Ein-

beziehung weiterer Bundesminister) das Recht zur Verordnungsgebung erhélt
(BVerfGE 56, 298, 311).

Bei Veranderungen der Bezeichnung von Bundesministerien oder von deren Auf-
gabenzuschnitt regelt das Zustandigkeitsanpassungsgesetz vom 16. August 2002
die Zustandigkeit.

Gemeinsame Rechtsverordnungen
Madglich sind auch Rechtsverordnungen, die von mehreren Bundesministern ge-
meinsam erlassen werden.

2.2.4 Rechtsverordnungen einer Landesregierung
Ermachtigungsadressat Landesregierung

Eine Landesregierung, nicht dagegen ein einzelner Landesminister, kann durch
Bundesgesetz ermachtigt werden, eine Rechtsverordnung zu erlassen.

Rechtsverordnungsermachtigungen kénnen sich sowohl an eine einzelne Lan-
desregierung als auch an mehrere oder alle Landesregierungen richten. Jede
Landesregierung muss eine Rechtsverordnung fir ihren Zustandigkeitsbereich
erlassen, gemeinsame Rechtsverordnungen der Landesregierungen sind nicht
moglich. Dies schlieBt nicht aus, dass Abstimmungen der Landesregierungen un-
tereinander erfolgen.

Umsetzung der Verordnungsermachtigung auch in Form eines
Landesgesetzes

Wurde eine Landesregierung durch ein Bundesgesetz ermachtigt, eine Rechts-
verordnung zu erlassen, so stellt Artikel 80 Absatz 4 GG klar, dass die Lander in
diesem Fall die Verordnungsermachtigung auch durch ein Landesgesetz ausfullen
kénnen.

Das von einem Landesorgan gesetzte Recht ist Landesrecht. Die Rechtsver-
ordnung einer Landesregierung, auch wenn diese sich auf eine bundesgesetzliche

1 Gesetz zur Anpassung von Rechtsvorschriften an veranderte Zustandigkeiten oder Behdrdenbezeichnungen in-
nerhalb der Bundesregierung (Zustandigkeitsanpassungsgesetz — ZustAnpG) vom 16. August 2002 (BGBI. |
S. 3165).
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Verordnungsermachtigung stltzt, ist daher ebenfalls Landesrecht (vgl. BVerfGE
18, 407, 414 ff.).

Die Rechtsverordnung der Landesregierung muss sich demnach auch in das
Rechtsgeflige des jeweiligen Landes einflgen, d.h., sie muss die vorrangigen
Landesgesetze beachten und darf der Landesverfassung nicht entgegenstehen.
Diese Charakterisierung als Landesrecht ist auch flr die Frage entscheidend,
welches Recht subsidiar anzuwenden ist.

2.2.5 Rechtsverordnung zur Ubertragung einer Verordnungs-
ermachtigung in Form der Subdelegation bzw.
Untererméachtigung
Im Gesetz kann vorgesehen sein, dass die Ermachtigung zum Erlass einer
Rechtsverordnung weiterbertragen werden kann (z.B. kann ein Bundesgesetz
vorsehen, dass die Bundesregierung ermachtigt wird, zur Ausfihrung des Ge-
setzes eine Rechtsverordnung zu erlassen oder diese das Recht zum Erlass einer
Rechtsverordnung auf einen oder mehrere Bundesminister weiteriibertragen
kann). Soll eine solche Verordnungsermachtigung durch den Erstbeglnstigten an
Dritte weiterlbertragen werden, bedarf es dazu nach Artikel 80 Absatz 1 Satz 4
GG einer eigenstandigen Rechtsverordnung, die den Ubertragungsakt zum Ge-
genstand hat.
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3  Aufbau und Gestaltung einer Rechtsverordnung

290 Bei Aufbau und Gestaltung einer Rechtsverordnung sind neben den grund-
legenden Kriterien der Logik und Nachvollziehbarkeit auch die Hinweise des vom
Bundesministerium der Justiz herausgegebenen ,Handbuchs der Rechtsférm-
lichkeit” zu beachten. Besonders zu berlcksichtigen ist der Teil E , Rechtsver-
ordnungen”.

HINWEIS

Das Handbuch ist unter folgender Adresse im Internet eingestellt:
http://hdr.bmj.de/
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4  Beteiligungsverfahren

4.1  Haus- und Ressortbeteiligung

Nach einer ggf. durchgefiihrten Hausabstimmung innerhalb des federfiihrenden 291
Bundesministeriums ist die Billigung der Hausleitung einzuholen (siehe den Pla-
nungsbogen Gesetzgebung, oben unter Ziffer 2.1, Seite 130ff., Rn. 273).

Nach der Billigung der Hausleitung ist ggf. eine Ressortabstimmung durchzufiih- 292
ren, zum Beispiel im Fall einer Rechtsverordnung der Bundesregierung oder im Fall

einer Rechtsverordnung mehrerer Bundesminister. Hier gelten die gleichen Aus-
fihrungen wie im Fall der Erstellung einer Gesetzesvorlage.

Ist auch dieses Verfahren abgeschlossen, kann entweder die Kabinettvorlage 293
vorbereitet oder die Rechtsverordnung vom Bundesminister oder von mehreren
Bundesministern gebilligt werden.
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4.2  Zustimmungsbediirftigkeit einer Rechtsverordnung durch den
Bundesrat

An die Haus- und Ressortbeteiligung schlieBt sich eine Beteiligung des Bundes-
rates Uber das Bundeskanzleramt bzw. den ChefBK an, wenn die Rechtsver-
ordnung der Zustimmung des Bundesrates bedarf.

Allgemeiner Regelungsinhalt des Artikels 80 Absatz 2 GG
Rechtsverordnungen der Bundesregierung oder eines Bundesministers bedurfen
in bestimmten Fallen der Zustimmung des Bundesrates. Zum einen kann das er-
machtigende Parlamentsgesetz vorsehen, dass die Rechtsverordnung der Zu-
stimmung des Bundesrates bedarf. Zum anderen beinhaltet Artikel 80 Absatz 2
GG bestimmte Katalogtatbestande, fur die Rechtsverordnungen zustimmungs-
bedurftig sind, sofern ein Bundesgesetz diese Zustimmungspflicht nicht auf-
gehoben hat.

In der Praxis werden in der Regel folgende Kriterien zur Prifung der Zustim-
mungspflichtigkeit angelegt:

1. Ist ein Bundesgesetz zustimmungspflichtig, das eine Ermachtigung fur den
Erlass von Rechtsverordnungen enthélt, so sind die aufgrund dieser Erméch-
tigungsnorm erlassenen Rechtsverordnungen ebenfalls zustimmungs-
pflichtig. MaBgeblich ist das Gesetz, mit dem die konkrete Ermachtigungs-
norm in das Stammgesetz eingefligt worden ist (bei einer nachtraglich in ein
Stammagesetz eingefiigten Verordnungserméchtigung also das Anderungs-
gesetz).

2. Werden Bundesgesetze von den Landern als eigene Angelegenheit nach
Artikel 84 GG oder im Auftrag des Bundes nach Artikel 85 GG ausgefihrt,
sind die auf deren Grundlage erlassenen Rechtsverordnungen ebenfalls zu-
stimmungspflichtig.

3. Sollen Rechtsverordnungen Grundsatze und GebUhren flr die Benutzung
der Einrichtungen des Postwesens und der Telekommunikation, Grundséatze
der Erhebung des Entgelts fur die Benutzung der Einrichtungen der Eisen-
bahnen des Bundes oder den Bau und Betrieb der Eisenbahnen zum Inhalt
haben, sind diese ebenfalls zustimmungspflichtig.

Weitere Zustimmungspflichten aufgrund von Bundesrecht

Die Aufzahlung der Falle mit Zustimmungspflicht des Bundesrates in Artikel 80
Absatz 2 GG ist nicht abschlieBend. Der Bundesgesetzgeber kann grundsatzlich
in einem Bundesgesetz auBerhalb des Regelungsinhaltes von Artikel 80 Absatz 2
GG festschreiben, dass der Bundesrat einer Rechtsverordnung aufgrund dieses
Bundesgesetzes zustimmen muss.
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Ausschluss der Zustimmung durch Bundesgesetz

Der Gesetzesvorbehalt in Artikel 80 Absatz 2 GG ermdglicht es nicht nur, die Zu-
stimmungspflicht auszudehnen, sondern auch, sie einzuschranken. Ein Gesetz,
welches die nach Artikel 80 Absatz 2 GG bestehende Zustimmungspflicht des
Bundesrates bei der Verordnungsgebung aufhebt, bedarf jedoch seinerseits der
Zustimmung des Bundesrates, weil sonst die grundgesetzlich bestimmte Mit-
wirkung des Bundesrates an der Verordnungsgebung in unzuldssiger Weise
verklrzt werden koénnte (vgl. BVerfGE 28, 66, 76 ff.). Bei der Formulierung der
Ermachtigungsgrundlage ist daher zu prifen, ob der Aussage ,ohne der Zu-
stimmung des Bundesrates” konstitutive oder deklaratorische Wirkung zu-
kommt. Im ersten Fall bedarf das Gesetz, mit dem die Erméachtigungsgrundlage
geschaffen wird, der Zustimmung des Bundesrates.

MaBgabebeschliisse des Bundesrates

Einen Sonderfall bildet der in der Praxis haufig anzutreffende Fall der MaB-
gabebeschlisse des Bundesrates. Der Bundesrat beschliet dann, unter MaBgabe
bestimmter Voraussetzungen einer Rechtsverordnung zuzustimmen. Dies ist eine
antizipierende Form der Zustimmung, d.h., wird den MaBgabebeschlissen des
Bundesrates seitens des Verordnungsgebers entsprochen, hat der Bundesrat zu-
gestimmt. Wird den MaBgaben nicht entsprochen, ist die Verordnung nicht ord-
nungsgemal zustande gekommen. Eine nur teilweise Entsprechung muss dem
Bundesrat erneut zur Zustimmung zugeleitet werden.

298

299

139



Teil V: Rechtsverordnungen

300

301

302

303

304

305

140

5  Ausfertigung, Urschrift und Verkiindung von
Rechtsverordnungen

Grundsatz

In Artikel 82 Absatz 1 Satz 2 GG ist die Verkiindungspflicht von Rechtsver-
ordnungen im Bundesgesetzblatt vorgeschrieben. RegelmaBig wird eine Rechts-
verordnung insofern zunachst beschlossen, ausgefertigt und sodann im Bundes-
gesetzblatt verklindet.

Jede Rechtsverordnung soll den Tag ihres Inkrafttretens bestimmen. Wenn eine
Bestimmung Uber das Inkrafttreten fehlt, tritt die Rechtsverordnung mit dem
vierzehnten Tag nach Ablauf des Tages in Kraft, an dem das Bundesgesetzblatt
ausgegeben worden ist (Artikel 82 Absatz 2 Satz 2 GG).

Beschluss vor Inkrafttreten der Verordnungsermachtigung

Die Rechtsverordnung muss zum Zeitpunkt ihrer Ausfertigung und Verkiindung
eine glltige Ermachtigungsgrundlage haben. Daflr muss das ermachtigende
Gesetz spatestens am Tag der Ausfertigung der Rechtsverordnung in Kraft treten.

Verkiindung nach AuBerkrafttreten der Verordnungsermachtigung

Wird eine Rechtsverordnung zu einem Zeitpunkt verkiindet, in dem die Verord-
nungsermachtigung bereits auBer Kraft getreten ist oder keine Geltungskraft
mehr besitzt, ist die Rechtsverordnung nichtig.

Anordnung riickwirkenden Inkrafttretens

Rechtsverordnungen kénnen auch rickwirkend in Kraft gesetzt werden, wenn
die Verordnungsermdachtigung dies gestattet und die verfassungsrechtlichen An-
forderungen an riickwirkende Normsetzung beachtet werden. Es kann unter-
schieden werden zwischen echter und unechter Rickwirkung. Echte Ruckwir-
kung liegt vor, wenn der Beginn des zeitlichen Anwendungsbereichs eines
Gesetzes auf einen Zeitpunkt festgelegt ist, der vor dem Zeitpunkt liegt, zu dem
das Gesetz glltig wird. Von unechter Rickwirkung wird gesprochen, wenn die
Rechtsfolgen eines Gesetzes erst nach Verkiindung der Norm eintreten, die
Sachverhalte des rechtlich erfassten Tatbestandes aber bereits vor der Verkin-
dung ins Werk gesetzt wurden. Wahrend die echte Rickwirkung grundsatzlich
unzuldssig ist, ist die unechte Ruckwirkung im Regelfall zulassig.

Erlass ohne gesetzliche Erméachtigung

Wahrend eine Rechtsverordnung, deren Erméachtigungsnorm noch nicht in Kraft
getreten ist, nach deren Inkrafttreten dennoch wirksam verkiindet und damit in
Kraft gesetzt werden kann, wird die Verfassungswidrigkeit einer Rechtsver-
ordnung ohne gesetzliche Ermachtigungsgrundlage nicht durch die spatere
Schaffung der gesetzlichen Grundlage geheilt. Hier bleibt die Rechtsverordnung
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unwirksam und muss — ggf. mit gleichem Wortlaut — neu erlassen werden, nach-
dem die Verordnungsermachtigung in Kraft getreten ist.

Bestandskraft von Rechtsverordnungen

Rechtsverordnungen haben so lange Bestandskraft, bis sie durch formellen Akt
aufgehoben werden, unabhangig vom Bestand der Ermachtigungsvorschrift
(BVerfGE 9, 3, 12).

Rechtsfolgen eines VerstoBes gegen die Verfassungsprinzipien
Rechtsverordnungen, die Uber die Verordnungsermachtigung inhaltlich hinaus-
gehen, verstoBen gegen die Verfassungsprinzipien, die Artikel 80 GG aufstellt,
und sind daher nichtig.

Bei Formfehlern muss danach differenziert werden, ob es sich bei dem in Rede
stehenden VerfassungsverstoB um einen evidenten Fehler handelt. Wahrend bei
inhaltlichen Fehlern die Nichtigkeit die regelméBige Folge des Verfassungs-
verstoBes bildet, fuhrt ein Verfahrensfehler nur dann zur Nichtigkeit der Norm,
wenn er evident ist. Das gebietet die Ricksicht auf die Rechtssicherheit (BVerfGE
91, 148, 175).
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1 Uberblick iiber die Arten von Verwaltungsvorschriften

Verwaltungsvorschriften sind abstrakt-generelle Regelungen ohne unmittelbare
AuBenwirkung, die von der Exekutive zur Ausgestaltung der Aufbau- und Ab-
lauforganisation der eigenen Verwaltungstatigkeiten erlassen werden.

Der Begriff ,Verwaltungsvorschrift” wird nicht einheitlich verwendet. Verwal-
tungsvorschriften werden auch bezeichnet als ,Dienstanweisung”, ,Richtlinie”,
LErlass”, ,,Rundschreiben”, ,Schnellbrief”, , Geschaftsverteilungsplan”, ,Orga-
nisationsordnung”.

1 Uberblick iiber die Arten von
Verwaltungsvorschriften

Nach ihrem Regelungsgegenstand kénnen bestimmte Arten von Verwaltungs-
vorschriften unterschieden werden:

Organisations- und Dienstvorschriften

Organisations- und Dienstvorschriften betreffen die innere Organisation und den
Dienstbetrieb der Behérde, so z.B. die behdrdeninterne Gliederung, die Ge-
schaftsverteilung, die Art der Bearbeitung der Akten, die Dienstzeit usw., ferner
die Zustandigkeit und das Verfahren, soweit diese nicht durch Gesetz oder auf-
grund eines Gesetzes zu regeln sind.

Norminterpretierende und normkonkretisierende Verwaltungs-
vorschriften

Die norminterpretierenden (gesetzesauslegenden) Verwaltungsvorschriften
(Auslegungsrichtlinien) bestimmen die Auslegung und Anwendung von Rechts-
normen, insbesondere bei Vorliegen unbestimmter Rechtsbegriffe. Sie geben u.a.
den nachgeordneten Behorden Interpretationshilfen und gewahrleisten eine ein-
heitliche Anwendung der Gesetze.

Von den norminterpretierenden sind die normkonkretisierenden Verwaltungs-
vorschriften zu unterscheiden. Durch normkonkretisierende Verwaltungsvor-
schriften kann die Exekutive aufgrund einer gesetzlichen Ermachtigung unbe-
stimmte Rechtsbegriffe, die gerichtlich nur begrenzt tUberprift werden kénnen
(Beurteilungsspielraum), in rechtssatzmaBiger Weise ausfullen.

Ermessenslenkende Verwaltungsvorschriften

Die ermessenslenkenden Verwaltungsvorschriften (Ermessensrichtlinien) be-
stimmen, in welcher Weise von dem der Verwaltung eingerdumten Ermessen
Gebrauch gemacht werden soll, indem sie EntscheidungsmalBstabe geben. Sie
stellen damit eine einheitliche und gleichmaBige Ermessensausibung sicher.
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Gesetzesvertretende Verwaltungsvorschriften

Gesetzesvertretende Verwaltungsvorschriften steuern die Ermessensbetatigung
in Bereichen, in denen die Verwaltung gesetzesfrei tatig werden darf (z.B. Sub-
ventionsrichtlinien). Mit der gesetzlichen Regelung auch des Bereichs der Leis-
tungsverwaltung verlieren die gesetzesvertretenden Verwaltungsvorschriften an
Bedeutung. Sie sind zudem nur dann zulassig, soweit der Gesetzesvorbehalt nicht
eingreift.
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2  Ermachtigung zum Erlass von
Verwaltungsvorschriften und Bindung der
Adressaten

Die Befugnis zum Erlass von Verwaltungsvorschriften ist ein origindres Recht der
Exekutive, zu dem sie nicht gesondert ermachtigt zu werden braucht. Rechts-
grundlage der Verwaltungsvorschriften ist die Vollmacht, die der vollziehenden
Gewalt kraft Gewaltenteilungsgrundsatz inharent ist, um den Vollzug in den
Spielrdumen von Gesetz und Recht in inhaltlicher, verfahrensmaBiger und orga-
nisatorischer Weise intern selbst zu ordnen. Grundlagen fir den Erlass von Ver-
waltungsvorschriften sind die Organisationsgewalt und die Geschéftsleitungs-
gewalt.

Im Einzelnen ist jedoch bei der Frage nach einer Ermachtigung zum Erlass von
Verwaltungsvorschriften und nach ihrer Bindungswirkung zwischen den Adres-
saten der Verwaltungsvorschrift zu differenzieren:

Intrabehordliche Verwaltungsvorschriften

Verwaltungsvorschriften binden grundsatzlich nur die nachgeordneten und da-
her weisungsgebundenen Behérden und Mitarbeiter, also etwa die Verwaltungs-
vorschriften des Ministers nur die Behérden und Mitarbeiter seines Verwaltungs-
bereichs. Daraus folgt, dass die Verwaltungsvorschriften nur innerhalb eines
Verwaltungstragers verbindlich sind, es sei denn, dass ausnahmsweise auch Or-
gane anderer Verwaltungstrager der Fachaufsicht der Behdrde unterliegen, die
die Verwaltungsvorschrift erlasst.

Intersubjektive und interbehordliche Verwaltungsvorschriften

Es ist jedoch mdglich, dass bestimmte Exekutivorgane durch die Verfassung oder
durch Gesetz zum Erlass weitergehender Verwaltungsvorschriften ermachtigt
werden. Eine solche — im Hinblick auf die verfassungsrechtliche Kompetenz-
ordnung zwischen Bund und Léndern erforderliche — Ermachtigung enthalten
z.B. Artikel 84 Absatz 2, Artikel 85 Absatz 2 und Artikel 108 Absatz 7 GG fur die
Bundesregierung im Bund-Ldnder-Verhaltnis. Obwohl die Landesbehérden der
Bundesregierung nicht nachgeordnet sind, kénnen sie gleichwohl in diesem
Rahmen durch Verwaltungsvorschrift der Bundesregierung verpflichtet und ge-
bunden werden. Fiir den Erlass interbehérdlicher Verwaltungsvorschriften enthalt
auch Artikel 86 Satz 1 GG eine ausdrickliche verfassungsrechtliche Erméchti-
gungsgrundlage.

Normkonkretisierende Verwaltungsvorschriften

Normkonkretisierende Verwaltungsvorschriften bedurfen einer gesetzlichen Er-
machtigung, da die Verwaltung — abweichend von der Regel der vollen gericht-
lichen Uberpriifbarkeit unbestimmter Rechtsbegriffe — beim Erlass der Verwal-
tungsvorschrift Gber einen Beurteilungsspielraum verfiigen soll.
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Bindung der Birger

Als verwaltungsinterne Regelungen begriinden Verwaltungsvorschriften fur die
Burger keine Rechte und Pflichten. Belastendes Verwaltungshandeln auf der Basis
von Verwaltungsvorschriften setzt vielmehr voraus, dass bereits das auBenwirk-
same Gesetz (ggf. in Verbindung mit einer Rechtsverordnung) eine vollstandige
Grundrechtsschranke formuliert, die keiner auBenrechtlichen Ergdnzung mehr
bedarf. Allerdings kann diese Grundrechtsschranke — in den Grenzen der We-
sentlichkeitslehre — der Exekutive auch Beurteilungs- und Ermessensspielraume
belassen, innerhalb derer sie ihr Handeln mittels Verwaltungsvorschriften ge-
stalten kann.

Selbstbindung der Verwaltung

Ubt die Verwaltung das ihr eingeraumte Ermessen in der Weise aus, dass sie sich
bei den Entscheidungen, die von ihr zu treffen sind, an vorhandenen Ver-
waltungsvorschriften orientiert, beeinflussen diese mittelbar das Verhaltnis zum
Burger. Entscheidet die Verwaltung grundsatzlich nach den in einer Verwal-
tungsvorschrift aufgestellten MaBstaben, ergibt sich eine bestimmte regelmaBige
Verwaltungspraxis. Der Blurger kann sich daher — Gber den allgemeinen Gleich-
heitssatz des Artikels 3 Absatz 1 GG — auf eine Verwaltungsvorschrift berufen
und die Einhaltung auch in seinem Fall verlangen (sog. mittelbare AuBenwirkung
Uber den Grundsatz der Selbstbindung der Verwaltung).
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3  Verfahren beim Erlass von Verwaltungs-
vorschriften

Da den Verwaltungsvorschriften grundsatzlich nur eine verwaltungsinterne — d.h.
die Rechte und Pflichten des Einzelnen nicht unmittelbar berihrende — Bin-
dungswirkung zukommt, ist das Verfahren beim Erlass von Verwaltungs-
vorschriften durch eine weitgehende Formlosigkeit gekennzeichnet. Besondere
Beteiligungsrechte und Anho6rungsrechte bestehen grundséatzlich nicht, es sei
denn, gesetzlich ist etwas anderes bestimmt. Derartige Verfahrenserfordernisse
kénnen sich sowohl aus der Verfassung (z.B. die Mitwirkungserfordernisse des
Bundesrates in Artikel 84 Absatz 2, Artikel 85 Absatz 2 und Artikel 108 Ab-
satz 7 GG) als auch aus spezialgesetzlichen Regelungen (z.B. 8§ 48, 51 BImSchG)
ergeben.

Daneben sind die Form- und Verfahrensvorschriften zu beachten, die sich aus
anderen Verwaltungsvorschriften ergeben. So erklart 8 70 Absatz 1 Satz 2 GGO
zahlreiche Bestimmungen des Rechtsetzungsverfahrens fur entsprechend an-
wendbar. Zudem ist die Richtlinie der Bundesregierung zur Gestaltung, Ordnung
und Uberprifung von Verwaltungsvorschriften des Bundes (VWVR) vom 20. De-
zember 1989 (GMBI 1990, S. 39 ff.) einzuhalten (Annex 4). Beide Werke gelten
fur alle Arten von Verwaltungsvorschriften; sie sind jedoch insbesondere bei der
Erstellung von allgemeinen Verwaltungsvorschriften zu beachten. Verbindlich
sind nach § 69 Absatz 2 GGO auch die Vorgaben dieses Handbuchs.

Artikel 80 GG findet auf Verwaltungsvorschriften weder direkt noch ent-
sprechend Anwendung.

324

325

326

149



Teil VI: Verwaltungsvorschriften

327

150

4  Veroffentlichung von Verwaltungsvorschriften

Aufgrund der Innengerichtetheit von Verwaltungsvorschriften besteht grund-
satzlich keine Pflicht zu einer an die Allgemeinheit gerichteten Veréffentlichung.
Ausreichend ist die interne Bekanntgabe an die Behérden und Bediensteten, an
die die Verwaltungsvorschrift gerichtet ist, z.B. durch ein Rundschreiben. Sofern
aus rechtsstaatlichen Grinden eine Verdffentlichung von Verwaltungsvor-
schriften gefordert wird, ist dies —im Unterschied zu Rechtsverordnungen — keine
Wirksamkeitsvoraussetzung, sondern nur eine sich aus der AuBenwirksamkeit
ergebende Folgepflicht.
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5  Sonderfall: Allgemeine Verwaltungsvorschriften

Das Grundgesetz kennt nur den Begriff der allgemeinen Verwaltungsvorschriften. 328
Dieser findet in Artikel 84 Absatz 2, Artikel 85 Absatz 2, Artikel 86 Satz 1 und in
Artikel 108 Absatz 7 GG Verwendung.

5.1 Definition

Allgemeine Verwaltungsvorschriften sind nach der Rechtsprechung des Bundes- 329
verfassungsgerichts Regelungen, ,die fir eine abstrakte Vielheit von Sachver-

halten des Verwaltungsgeschehens verbindliche Aussagen treffen, ohne auf eine
unmittelbare Rechtswirkung nach auBen gerichtet zu sein” (BVerfGE 100, 249,

258). Sie sind in Abgrenzung zu Einzelweisungen zu sehen, die fur konkrete
Sachverhalte rechtsverbindliche Aussagen ohne AuBenwirkung treffen.
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5.2 Arten

Bei allgemeinen Verwaltungsvorschriften ist zu unterscheiden, in welcher Voll-
zugsform Bundesgesetze vollzogen werden und welcher Verwaltungsbereich von
ihnen betroffen ist. Hiervon hangt ab, wer zum Erlass von allgemeinen Ver-
waltungsvorschriften befugt ist.

Allgemeine Verwaltungsvorschriften i.S.d. Artikels 84 Absatz 2 und des
Artikels 85 Absatz 2 GG

Allgemeine Verwaltungsvorschriften i.S.d. Artikels 84 Absatz 2 und des Ar-
tikels 85 Absatz 2 GG dienen dem Vollzug des Bundesrechts als landeseigene
Angelegenheit bzw. der Ausfihrung der Bundesgesetze im Rahmen der Bundes-
auftragsverwaltung. Ermachtigungsadressat des Artikels 84 Absatz 2 und des
Artikels 85 Absatz 2 GG ist die Bundesregierung als Kollegialorgan und nicht ein
oder mehrere Bundesminister.

Durch allgemeine Verwaltungsvorschriften nach Artikel 84 Absatz 2 und nach
Artikel 85 Absatz 2 GG soll eine einheitliche Ausfihrung des Bundesrechts durch
die landeseigene Verwaltung bzw. eine einheitliche Ausfihrung des Bundes-
rechts im Rahmen der Bundesauftragsverwaltung gewahrleistet werden. Diese
Verwaltungsvorschriften gehen entsprechenden Landesvorschriften vor und be-
dirfen der Zustimmung des Bundesrates (Ausnahme: abweichende Regelung
nach Artikel 87b Absatz 3 Satz 2, 2. Halbsatz GG).

Da allgemeine Verwaltungsvorschriften nach Artikel 84 Absatz 2 und nach Ar-
tikel 85 Absatz 2 GG unmittelbar auf diese Vorschriften gestitzt werden kénnen,
ist es nicht erforderlich, in Gesetzen Einzelermachtigungen zum Erlass vorzu-
sehen. Diese sind nur erforderlich, wenn weitergehende Beteiligungsrechte Drit-
ter geschaffen werden sollen (z.B. Anhérungsrechte zugunsten Dritter). Es ist
darauf zu achten, dass nur die Bundesregierung und nicht ein oder mehrere
Bundesminister allgemeine Verwaltungsvorschriften erlassen kénnen.

Allgemeine Verwaltungsvorschriften i.S.d. Artikels 86 Satz 1 GG

Hier handelt es sich um allgemeine Verwaltungsvorschriften, die einen ein-
heitlichen Vollzug des Bundesrechts in den Féllen sichern, in denen abweichend
von Artikel 83 GG die Ausfiihrungszustandigkeit beim Bund liegt, der Gesetzes-
vollzug der Lander also ausgeschlossen ist.

Ermachtigungsadressat ist grundsatzlich die Bundesregierung. Auch allgemeine
Verwaltungsvorschriften nach Artikel 86 Satz 1 GG kénnen unmittelbar auf diese
Vorschrift gestlitzt werden, so dass eine einfachgesetzliche Einzelerméachtigung
zum Erlass nicht erforderlich ist. Aufgrund des Vorbehalts (,, soweit nicht das Ge-
setz Besonderes vorschreibt”) ist es jedoch moglich — im Unterschied zu allge-
meinen Verwaltungsvorschriften i.S.d. Artikels 84 Absatz 2 und des Artikels 85
Absatz 2 GG, die nur von der Bundesregierung erlassen werden kdnnen —, einen
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einzelnen oder mehrere Bundesminister einfachgesetzlich zum Erlass von allge-
meinen Verwaltungsvorschriften nach Artikel 86 Satz 1 GG zu ermachtigen.

Unberthrt bleibt trotz Artikel 86 Satz 1 GG das aus seiner Geschaftsleitungs-
befugnis (Artikel 65 Satz 2 GG) folgende Recht eines Bundesministers, im
Rahmen der Gesetze und vorrangiger Verwaltungsvorschriften fur seinen Ver-
waltungsbereich Verwaltungsvorschriften zu erlassen (z.B. in Form eines Erlasses).

Allgemeine Verwaltungsvorschriften i.S.d. Artikels 108 Absatz 7 GG
Artikel 108 Absatz 7 GG ermdchtigt die Bundesregierung zum Erlass allgemeiner
Verwaltungsvorschriften im Bereich der Finanzverwaltung und verdrangt insofern
Artikel 84 Absatz 2, Artikel 85 Absatz 2 und Artikel 86 Satz 1 GG. Die Vorschrift
ermachtigt nur die Bundesregierung; anders als Artikel 86 Satz 1 steht diese
Vorschrift nicht unter dem Vorbehalt abweichender gesetzlicher Regelung.

Zweck der Ermachtigung sind die Sicherung der finanziellen Interessen des Bun-
des und die Einheitlichkeit der Besteuerung. Die allgemeinen Verwaltungsvor-
schriften nach Artikel 108 Absatz 7 GG bedurfen der Zustimmung des Bundes-
rates, soweit sie fur die Verwaltung der Landesfinanzbehdrden oder der
Gemeinden und Gemeindeverbande gelten.
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5.3  Verfahren beim Erlass von allgemeinen Verwaltungs-
vorschriften

Das Verfahren zum Erlass von Verwaltungsvorschriften ist dem des Rechtset-
zungsverfahrens in weiten Teilen angeglichen. § 70 Absatz 1 Satz 2 GGO erklart
zahlreiche Bestimmungen dieses Verfahrens fur entsprechend anwendbar. Zudem
ist auch hier die Richtlinie der Bundesregierung zur Gestaltung, Ordnung und
Uberprifung von Verwaltungsvorschriften des Bundes (VWVR) vom 20. Dezem-
ber 1989 (GMBI. 1990, S. 39 ff.) zu beachten (Annex 4 auf Seite 167 ff.).

P  Fine schematische Ubersicht (ber das Verfahren beim Erlass von all-
gemeinen Verwaltungsvorschriften durch den Bund gibt Annex 5 auf
Seite 173 ff.
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5.4 Formale Anforderungen an die Gestaltung von allgemeinen
Verwaltungsvorschriften

Allgemeine Verwaltungsvorschriften i.S.d. Artikels 84 Absatz 2, des Artikels 85
Absatz 2, des Artikels 86 Satz 1 oder des Artikels 108 Absatz 7 GG sind gemal3
den 8§ 69 ff. GGO und den nachfolgenden Anforderungen (vgl. § 69 Absatz 2
GGO) zu gestalten. Erganzend sind die Vorgaben zur Gestaltung von Rechtsver-
ordnungen der GGO und des vom Bundesministerium der Justiz heraus-
gegebenen ,Handbuchs der Rechtsformlichkeit” heranzuziehen.

Bezeichnung

Allgemeine Verwaltungsvorschriften missen nach § 69 Absatz 1 GGO in der Be-
zeichnung die Rangangabe , Allgemeine Verwaltungsvorschrift” sowie einen Zu-
satz enthalten, aus dem sich entweder das Gesetz, zu dem sie erlassen werden,
oder ihr Inhalt schlagwortartig ergibt (ein Beispiel: ,Allgemeine Verwaltungs-
vorschrift zum Aufenthaltsgesetz”).

Entsprechendes gilt fur allgemeine Verwaltungsvorschriften, die bestehende All-
gemeine Verwaltungsvorschriften dndern. Die Bezeichnung hierfir lautet: , All-
gemeine Verwaltungsvorschrift zur Anderung der Allgemeinen Verwaltungs-
vorschrift” sowie der Zusatz zur Gesetzesbezeichnung oder zum Inhalt (ein
Beispiel: , Allgemeine Verwaltungsvorschrift zur Anderung der Allgemeinen Ver-
waltungsvorschrift zur StraBenverkehrs-Ordnung”).

Wird far eine allgemeine Verwaltungsvorschrift eine Abkrzung festgelegt, so soll
sich diese aus der Abkirzung des Gesetzes, zu dem sie erlassen wurde, oder aus
einer pragnanten Bezeichnung ihres Inhalts und den Buchstaben ,VwV" — als
Abkurzung fur Verwaltungsvorschrift — zusammensetzen (Beispiele: , Allgemeine
Verwaltungsvorschrift zur StraBenverkehrs-Ordnung [StVOVwV])”; ,, Allgemeine
Verwaltungsvorschrift zum integrierten Mess- und Informationssystem zur Uber-
wachung der Radioaktivitat in der Umwelt (IMIS) nach dem Strahlenschutz-
vorsorgegesetz [IMISVwWV]").

Eine Ausnahme ist méglich, wenn sich historisch eine andere Bezeichnung etab-
liert hat (Beispiel: ,Allgemeine Verwaltungsvorschrift zur Anwendung des Ge-
werbesteuerrechts [Gewerbesteuer-Richtlinien 2009 — GewStR 2009]").

Nach der Bezeichnung der allgemeinen Verwaltungsvorschrift folgt das Datum
ihrer Ausfertigung.
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Eingangsformel
In der Eingangsformel ist die Erméachtigungsnorm far die allgemeine Verwal-
tungsvorschrift anzugeben.

Hier sind die folgenden Félle zu unterscheiden:

. In den Fallen des Artikels 84 Absatz 2 GG und des Artikels 85 Absatz 2 GG
lautet die Eingangsformel wie folgt:

.Nach Artikel 84 Absatz 2 (bzw. Artikel 85 Absatz 2) des Grund-
gesetzes erlasst die Bundesregierung folgende Allgemeine Ver-
waltungsvorschrift:

. Sofern in den Fallen des Artikels 84 Absatz 2 GG oder des Artikels 85 Ab-
satz 2 GG eine einfachgesetzliche Ermachtigung besteht, ist wie folgt zu
formulieren:

.Nach Artikel 84 Absatz 2 (bzw. Artikel 85 Absatz 2) des Grundgesetzes
in Verbindung mit § ... des ... [Gesetzes] vom (BGBI. ...) erldsst die Bun-
desregierung folgende Allgemeine Verwaltungsvorschrift:“

J Im Fall des Artikels 86 Satz 1 GG lautet die Eingangsformel wie folgt:

.Nach Artikel 86 Satz 1 des Grundgesetzes erlasst die Bundes-
regierung folgende Allgemeine Verwaltungsvorschrift:”

J Sofern im Fall des Artikels 86 Satz 1 GG eine einfachgesetzliche Regelung
ein Bundesministerium zum Erlass einer allgemeinen Verwaltungsvorschrift
ermachtigt, wird die Einleitungsformel wie folgt formuliert:

.Nach Artikel 86 Satz 1 des Grundgesetzes in Verbindung mit § ....
des ... [Gesetzes] vom (BGBI. ...) erlasst das Bundesministerium ....
folgende Allgemeine Verwaltungsvorschrift:”

Der Verordnungsgeber und die einfachgesetzliche Erméachtigung sind dabei
nach den entsprechenden Vorgaben des ,Handbuchs der Rechtsférmlich-
keit” flr Rechtsverordnungen anzugeben.

Regelungstext

Allgemeine Verwaltungsvorschriften sollen nach § 4 VwVR in Hinblick auf Auf-
bau, Sprache und Darstellung adressatengerecht abgefasst sein und sich an der
Arbeitssituation der Anwender orientieren. Sie sind verstandlich zu gestalten und
mussen leicht erkennen lassen, was sie regeln und wer den Inhalt kennen und
danach handeln muss. Aus diesem Grund kann es zweckmaBig sein, Glie-
derungspunkte zu verwenden oder sich am Aufbau des entsprechenden Gesetzes
zu orientieren. Erganzend gelten die Anforderungen des ,Handbuchs der
Rechtsformlichkeit” zur Gestaltung von Gesetzen und Rechtsverordnungen.
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Inkrafttreten/AuBerkrafttreten

Obwohl Artikel 82 Absatz 2 Satz 1 GG keine Anwendung findet, ist auch eine
allgemeine Verwaltungsvorschrift mit einer Inkrafttretensvorschrift zu versehen,
da dann auf den ersten Blick erkennbar ist, wann die Verwaltungsvorschrift
Gultigkeit erlangen soll. Standort der Inkrafttretensregelung ist der letzte Para-
graph bzw. der letzte Artikel der allgemeinen Verwaltungsvorschrift. Die ent-
sprechende Formulierung lautet:

.Diese Allgemeine Verwaltungsvorschrift tritt am Tag nach der Veroffent-
lichung in Kraft.”

Im Fall einer Anderungsverwaltungsvorschrift muss auBerdem deutlich werden,
wann die alte allgemeine Verwaltungsvorschrift auBer Kraft tritt. Die ent-
sprechende Formulierung lautet:

.Diese Allgemeine Verwaltungsvorschrift tritt am Tag nach der Veroffent-
lichung in Kraft. Gleichzeitig tritt die Allgemeine Verwaltungsvorschrift
...[entsprechende Bezeichnung mit Datum und Fundstelle] auBer Kraft."

Ein Beispiel: ,Diese Allgemeine Verwaltungsvorschrift tritt am Tag nach der
Veroffentlichung in Kraft. Gleichzeitig tritt die Allgemeine Verwaltungsvorschrift
zum Guaterkraftverkehrsgesetz vom 25. Oktober 1995 (BAnz Nr. 213a vom
14. November 1995) auBer Kraft.”

Schlussformel

Ist die Zustimmung des Bundesrates notwendig, wird der allgemeinen Ver-
waltungsvorschrift folgende Schlussformel angefugt:

.Der Bundesrat hat zugestimmt. “

Herstellung der Urschrift und Bekanntmachung

Die Herstellung der Urschrift istin § 71 GGO i.V.m. § 67 Absatz 2 GGO geregelt.
Wenn die allgemeine Verwaltungsvorschrift von einem Bundesministerium erlas-
sen wird, gilt § 68 Absatz 3 GGO, d.h., die Unterzeichnung erfolgt grundsatzlich
auf Ministerebene.

Die Verdffentlichung von allgemeinen Verwaltungsvorschriften ist in § 71 i.V.m.
§ 68 und § 76 (siehe insbesondere § 76 Absatz 3 Nummer 2 und Absatz 4
Nummer 1) GGO geregelt.

Muster

»  Ein Muster einer allgemeinen Verwaltungsvorschrift ist als Annex 6 bei-
geflgt, siehe Seite 180 ff.
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6

Rundschreiben des Bundes mit rein faktischer
Wirkung

Neben dem Erlass von allgemeinen Verwaltungsvorschriften werden auf Bundes-
ebene auch Rundschreiben zur Steuerung des Verwaltungshandels verwendet,
denen jedoch nur faktische Wirkung zukommt. Auf diese nur faktisch wirkenden
Rundschreiben wird insbesondere in zwei Fallen zurtickgegriffen:

Der Bund hat keine férmliche Kompetenz zum Erlass von allgemeinen Ver-
waltungsvorschriften, sondern diese steht dem Adressaten des Rund-
schreibens zu. Die materielle Regelung enthalt in diesen Fallen das Rund-
schreiben. Formal muss die Regelung vom Adressaten erlassen werden. In
der Praxis geschieht dies haufig durch einfache Weitergabe des Rund-
schreibens des Bundes mit der Bitte um Kenntnisnahme und Beachtung.

Zum anderen ersetzt das Rundschreiben in der Praxis auch den an sich
maoglichen Erlass einer allgemeinen Verwaltungsvorschrift nach Artikel 84
Absatz 2 oder Artikel 85 Absatz 2 GG. Denn das Rundschreiben kann
leichter und schneller ,erlassen” werden als eine allgemeine Verwaltungs-
vorschrift, wird aber im Regelfall in gleicher Weise beachtet.

Da damit die tatsachliche Wirkung von Rundschreiben in diesem Sinne dem Erlass
von allgemeinen Verwaltungsvorschriften vergleichbar sein kann, sind die Vor-
schriften Uber allgemeine Verwaltungsvorschriften auch auf solche Rundschrei-
ben anzuwenden.
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7 Informationsmaterial: Aus- und Fortbildung/ Materialien

Informationsmaterial: Aus- und Fortbildung/
Materialien

Fortbildungsveranstaltungen

Die Fortbildung fur Bundesbedienstete erfolgt durch die Bundesakademie fir
offentliche Verwaltung. Im Bereich Gesetzgebung werden verschiedene Semi-
nartypen angeboten. Die Internetseite www.bakoev.bund.de gibt auch aktuelle
Ubersichten.

Informationsmaterialien

Zu vielen Einzelfragen des Gesetzgebungsverfahrens haben die zustandigen Res-
sorts, die Bundesakademie fiir 6ffentliche Verwaltung und andere Einrichtungen
eine Reihe von Materialien und HandbUchern erstellt, die groBtenteils auch elek-
tronisch im Intranet des Bundes unter — ,Rechtsvorschriften/Arbeitshilfen
Recht/BRH" oder — , Organisation” verfiigbar sind, z.B.:

Bundesministerium der Finanzen (Hrsg.), Allgemeine Vorgaben des Bun-
desministeriums der Finanzen fur die Darstellung der Auswirkungen von
Gesetzgebungsvorhaben auf Einnahmen und Ausgaben der &ffentlichen
Haushalte, Berlin 2006.

Bundesministerium der Justiz (Hrsg.), Handbuch der Rechtsférmlichkeit —
Empfehlungen zur Gestaltung von Gesetzen und Rechtsverordnungen,
3. Uberarbeitete Auflage, KéIn 2008.

http://hdr.omj.de

Bundesministerium des Innern, Arbeitshilfe zur Gesetzesfolgenabschéat-
zung, Berlin 2010.

Bundesministerium des Innern, Stabsstelle Moderner Staat — Moderne Ver-
waltung (Hrsg.), Der Mandelkern-Bericht — Auf dem Weg zu besseren Ge-
setzen; Abschlussbericht, Berlin 2002.

Bundesministerium fur Familie, Senioren, Frauen und Jugend (Hrsg.), Ar-
beitshilfe zu § 2 GGO: Gender Mainstreaming bei der Vorbereitung von
Rechtsvorschriften, Berlin 2005.

http://www.genderkompetenz.info/w/files/gkompzpdf/instr_ah_rechtsetzung.
pdf

Bundesministerium fir Wirtschaft und Technologie (Hrsg.), Arbeitshilfe zu
§ 44 Absatz 4 GGO: Kosten fir die Wirtschaft und Auswirkung auf die
Preise, Berlin 2007.

http://bmwi.de/BMWi/Redaktion/PDF/A/arbeitspapier-zu-abs-4-ggo,
property=pdf,bereich=bmwi,sprache=de,rwb=true.pdf
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¢  Die Bundesregierung (Hrsg.), Gemeinsame Geschaftsordnung der Bundes-
ministerien, Berlin 2011.

J Die Bundesregierung, Leitfaden zur Ermittlung und Darstellung des Erfal-
lungsaufwandes in Regelungsvorhaben der Bundesregierung, Berlin 2011.

Elektronische ,Arbeitshilfe Gesetzgebung”

Die Bundesakademie fir offentliche Verwaltung hat im Informationsverbund
Berlin-Bonn (IVBB) eine elektronische , Arbeitshilfe Gesetzgebung” unter folgen-
der Adresse eingerichtet:

http://gesetzgebung.bakoev.ivbb.bund.de/gesetzgebung/
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Wie ein Gesetz entsteht
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Annexe

Annex 3:
Ausschnitt Kabinettvorlage

Anlage 1
zur Kabinettvorlage
des Bundesministers des Innern

(Angabe Kurzbezeichnung Organisationseinheit und Geschéftszeichen)

Beschlussvorschlag

Die Bundesregierung beschlie3t den vom Bundesminister des Innern vorgelegten Entwurf
eines Gesetzes Uber/zum (einer Verordnung zur ...) ... (falls erforderfich: und stellt die be-
sondere Eilbedlrftigkeit gemaB Artikel 76 Absatz 2 Satz 4 GG fest)

oder

Die Bundesregierung stimmt der Verordnung zur ... in der vom Bundesminister des Innern
vorgelegten Fassung zu.
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Anlage 2

zur Kabinettvorlage

des Bundesministers des Innern

(Angabe Kurzbezeichnung Organisationseinheit und Geschéftszeichen)

Sprechzettel fiir den Regierungssprecher

Text
Verteiler
Kabinettsachen
A AuBenverteiler”:
1) Chef des Bundeskanzleramtes (BK-Amt) 32 (und
Original)

2) Bundesministerium fur Arbeit und Soziales (BMAS) 4
3) Auswartiges Amt (AA) 4
4) Bundesministerium des Innern (BMI) 6
5) Bundesministerium der Justiz (BMJ) 2
6) Bundesministerium der Finanzen (BMF) 1
7) Bundesministerium fur Wirtschaft und Technologie (BMWi) 4
8) Bundesministerium fur Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz 2

(BMELV)
9) Bundesministerium der Verteidigung (BMVg) 3
10) Bundesministerium fur Familie, Senioren, Frauen und Jugend (BMFSFJ) 2
11) Bundesministerium fir Gesundheit (BMG) 2
12) Bundesministerium fur Verkehr, Bau- und Stadtentwicklung (BMVBS) 3
13) Bundesministerium fir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit (BMU) 3
14) Bundesministerium fur Bildung und Forschung (BMBF) 3
15) Bundesministerium fur wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZ) 2
16) Chef des Presse- und Informationsamtes der Bundesregierung (BPA) 4
17) Chef des Bundesprasidialamtes (BPrA) 3
18) Prasident des Bundesrechnungshofes (BRH) (Dienstsitz Bonn) 3

zusatzlicher neutraler Umschlag fiir Postversand
19) Beauftragter der Bundesregierung fur Kultur und Medien (BKM) 2

Summe A: 85

* jeweils an den Berliner Dienstsitz (Ausnahme BRH)
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B Beispiel: Verteiler im BMI:

19) LMB 1

20) Referat G | 1 (Grundsatzreferat) 2

21) Kabinettreferat 8

22) Pressereferat 1

23) Referat fur Offentlichkeitsarbeit 1
Summe B: 13

Kabinettsachen, die als Verschlusssachen (VS-Vertraulich, Geheim oder Streng Geheim)
eingestuft sind, werden Uber die Verschlusssachen-Registratur versandt.

Die Zahl der Exemplare, die dem BK-Amt zugeleitet werden mussen, erhéht sich um ei-
nes, wenn der Nationale Normenkontrollrat bei der Vorbereitung der Kabinettvorlage
einbezogen war.
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Annex 4:
VwV-Richtlinie

Richtlinie der Bundesregierung zur Gestaltung, Ordnung und Uberpriifung von
Verwaltungsvorschriften des Bundes (VwVR) vom 20. Dezember 1989’

§ 1 Gegenstand und Anwendungsbereich

(1) Diese Richtlinie beschreibt Mindestanforderungen an Vorschriften des Bundes, die mit
verwaltungsinterner Bindungswirkung generelle und abstrakte Regelungen erhalten
(Verwaltungsvorschriften des Bundes). Sie richtet sich an alle Stellen des Bundes, die Ver-
waltungsvorschriften herausgeben.

(2) Die Vorschriften der gemeinsamen Geschéaftsordnung der Bundesministerien in der
jeweils geltenden Fassung bleiben unberthrt.

Erlduterung:

Die Form- und Verfahrensvorschriften der GGO | gelten auch fir die Vorbereitung
und Herausgabe von Verwaltungsvorschriften. Die GGO Il enthélt lediglich Be-
stimmungen fir ,Allgemeine Verwaltungsvorschriften”. Sie beschrdnken sich im
Wesentlichen auf die formale Gestaltung und das Verfahren bei der Vorbereitung
der Entwidrfe. Weitergehende Anforderungen an ,Allgemeine Verwaltungsvor-
schriften” fehlen. Fir alle sonstigen Verwaltungsvorschriften gibt es von Aus-
nahmen in einzelnen Ministerien abgesehen keine Mindestanforderungen.

§ 2 Notwendigkeitspriifung

(1) Vor Erlass einer Verwaltungsvorschrift des Bundes ist zu prifen, ob sie als Gesamt-
vorhaben und in ihren Einzelregelungen notwendig ist. Bei der Prifung sind die Blauen
Pruffragen heranzuziehen, soweit sie auf die Verwaltungsvorschriften des Bundes Uber-
tragen werden kénnen.

(2) Durch geeignete MaBnahmen ist sicherzustellen, dass die Notwendigkeitsprifung
vorgenommen wird.

Erlduterung:

Auch bei Verwaltungsvorschriften muss sorgféltiq geprift werden, ob sie notwen-
dig sind, um die Einheitlichkeit und PlanméBigkeit des Vollzugs zu gewdhrleisten.
Dabei legt die Bundesregierung besonderen Wert darauf, die Verantwortung der
Stellen zu stérken, die die Entscheidungen im Einzelfall zu treffen haben. Aus-
bildung und Erfahrung der Beschéftigten reichen oft aus, um bei der Anwendung
von Gesetzen und Verordnungen auch ohne weitere verbindliche Vlorgaben sach-
gerechte und blrgernahe Entscheidungen zu treffen. Wird eine generalisierende
Steuerung des Verwaltungshandelns von der héheren Stelle fir erforderlich ge-
halten, sollte auch gepriift werden, ob das angestrebte Ziel nicht auf andere Weise,

1 Anlage zum Beschluss der Bundesregierung vom 20.12.1989 ,MaBnahmen zur Verbesserung der Rechtssetzung und von
Verwaltungsvorschriften”, veroffentlicht im GMBI 1990, S. 39 ff.
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z.B. durch Dienstbesprechungen, Erfahrungsaustausch, Einfihrungs- und Fort-
bildungsveranstaltungen, Bearbeitungshinweise erreicht werden kann. Es kann
durchaus sinnvoll sein, zundchst von Verwaltungsvorschriften abzusehen. Die Ver-
antwortung der vorgesetzten Behdrde fiir RechtméBigkeit und Einheitlichkeit des
Verwaltungshandelns wird in diesem Falle dadurch wahrgenommen, dass sie sich
Uber die Art und Weise des Vollzugs unterrichtet und erforderlichenfalls durch Rat,
Einzelweisung oder auch durch Verwaltungsvorschrift, die dann auf konkreter Er-
fahrung beruht, eingreift.

Auf der anderen Seite kénnen — auch umfangreiche und detaillierte — Verwaltungs-
vorschriften erforderlich sein, um die Ziele von Gesetzen und Verordnungen Uber-
haupt verwirklichen zu kénnen. So kann es z.B. im Bereich des Umweltschutzes
nicht nur aus Grinden der Einheitlichkeit des Vollzuges, sondern auch zur Be-
schleunigung behérdlicher Entscheidungen erforderlich sein, technische Regel-
werke mit Festsetzungen von Grenzwerten durch Verwaltungsvorschriften ver-
bindliche zu machen.

Werden Verwaltungsvorschriften von der Stelle herausgegeben, die sie erarbeitet
hat, kann eine strenge Notwendigkeitsprifung z.B. dadurch sichergestellt werden,
dass eine ressortinterne Priif- und Beratungsstelle frihzeitig eingeschaltet wird oder
die Notwendigkeit gegeniiber einem Vorgesetzten zu begriinden ist.

Die Bundesminister ordnen die fiir ihren Geschéftsbereich geeigneten organisatori-
schen MaBnahmen in eigener Verantwortung an.

§ 3 Bezeichnung

(1) Far Verwaltungsvorschriften des Bundes sollen kinftig auBer der Bezeichnung , All-
gemeine Verwaltungsvorschriften” (§ 63 Abs. 2 GGO Il) nur noch die Bezeichnungen
. Verwaltungsvorschrift”, Dienstvorschrift”, ,Richtlinie” oder ,Geschaftsordnung” ver-
wendet werden. Die Bezeichnung ,Anordnung” ist nur mit einem Zusatz zuléssig. Durch
Gesetz oder Rechtsverordnung vorgeschriebene Bezeichnungen fiur Verwaltungs-
vorschriften des Bundes bleiben unberihrt.

(2) Soweit eine Verwaltungsvorschrift mit Hinweisen, Arbeitshilfen, Erlduterungen, Mit-
teilungen und ahnlichen Informationen verbunden ist, muss zweifelsfrei erkennbar sein,
was Verwaltungsvorschriften und was sonstige Information ist.
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Erlduterung:

Schriftliche Informationen kdnnen auch dann das Verhalten von Mitarbeitern be-
einflussen, wenn sie nicht als verbindliche Anordnungen ergehen, Hinweise, Ar-
beitshilfen, Erlduterungen, Mitteilungen und &hnliche Informationen geben Orien-
tierungen fir das Verhalten, schreiben es aber nicht unmittelbar vor. Aus der Sicht
derjenigen, die derartige Informationen herausgeben, kommt es hdufig allein auf
die Orientierungsfunktion der Informationen und nicht so sehr auf deren Bindungs-
wirkung an.
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Fir Mitarbeiter, die in eine Hierarchie eingebunden sind, wird aber eine Information
,von oben” im Zweifel als bindend angesehen.

Diesen Sachverhalt muss der Herausgeber von Informationen berticksichtigen. Er
muss deutlich kennzeichnen, in welchen Féllen den Mitarbeitern ein bestimmtes
Verhalten vorgeschrieben werden soll und wann nur Orientierungen gegeben wer-
den, die den Verwaltungsangehdrigen Entscheidungsspielrdume zur eigenver-
antwortlichen Ausfillung belassen.

Die Beschrdnkung der méglichen Bezeichnung dient der Klarheit.

Die Bezeichnung ,Anordnung” ohne Zusatz ist dem Bundesprésidenten vorbehalten
(§ 63 Abs. 3 GGO ).

§ 4 Verstandliche Gestaltung
(1) Verwaltungsvorschriften sind verstandlich zu gestalten.

(2) Sie mussen leicht erkennen lassen, was sie regeln und wer den Inhalt kennen und da-
nach handeln muss.

(3) Aufbau, Sprache und graphische Gestaltung von Verwaltungsvorschriften sollen sich
an den Verstdndnis-Voraussetzungen und an der Arbeitssituation der Anwender orien-
tieren.

Erlduterung:

Die Kennzeichnung des Inhalts und der Anwender kann in vielen Féllen durch die
Uberschrift oder einen einfiihrenden Leitsatz geschehen. Eine Abstimmung der
Kennzeichnungspraxis mit dem fir die Vorschrift geltenden Ordnungssystem (vgl.
§ 7) ist erforderlich. In jedem Falle muss der Vorschriftenanwender ohne groB3e
Miihe erkennen kénnen, in welchem Arbeitszusammenhang die Vorschrift fir ihn
bedeutsam ist oder sein kdnnte.

Die Gestaltung wird verschieden sein, je nachdem ob die Verwaltungsvorschrift z.B.
die Verwaltung allgemein, Fachleute in der Verwaltung oder daneben das Publikum
allgemein oder Fachleute im Publikum ansprechen soll.

§ 5 Kennzeichnung des Verhaltnisses zu anderen Vorschriften

Verwaltungsvorschriften mussen ihr Verhaltnis zu Verwaltungsvorschriften, die den glei-
chen Gegenstand betreffen, kennzeichnen. Verweisungen mussen als statisch oder dy-
namisch erkennbar sein.

Erlduterung:

Verwaltungsvorschriften werden haufig aus Anlass eines besonders wichtigen Ein-
zelfalles erlassen. Damit ist die Gefahr einer isolierten Betrachtungsweise ver-
bunden. Wenn rechtzeitig das Verhéltnis zu anderen Vorschriften geklart wird, kann
vermieden werden, dass mehrfach das Gleiche geregelt wird oder zum gleichen
Gegenstand mehrere einander widersprechende Vorschriften entstehen. Die Not-
wendigkeit von Folgednderungen ist zu kldren.
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Durch eine Verweisung macht sich der Vorschriftengeber die Vorschrift, auf die er
verweist, zu eigen. Er muss deshalb erkldren, ob deren Glltigkeit fir seinen Ge-
schéftsbereich von seiner eigenen oder Entscheidung dessen abhdngt, der die Ver-
waltungsvorschrift, auf die verwiesen wird, erfassen hat. Dies gilt insbesondere auch
fur Verwaltungsvorschriften, die nur aus der Verweisung auf anderen Verwaltungs-
vorschriften bestehen (z.B. Ubersendung mit der Bitte um Kenntnisnahme und Be-
achtung).

§ 6 Bekanntmachung

(1) Verwaltungsvorschriften sind in der Regel in geeigneter Weise bekanntzumachen.

(2) Die Vorschriften Gber die Behandlung von Verschlusssachen bleiben unberihrt.
Erlduterung:

Verwaltungsvorschriften haben grundsétzlich nur verwaltungsinterne Wirkung. Sie
richten sich an die Beschdftigten in der Verwaltung, wenden sich aber nicht be-
rechtigend oder verpflichtend an den Biirger selbst. AuBenwirkung erhalten sie erst
durch ihre Voliziehung im Einzelfall. Zu ihrer Wirksamkeit bedarf es daher keiner
Verdffentlichung. Soweit sie hierfir geeignet sind, sind sie jedoch bekannt-
zumachen, um die Transparenz der Verwaltung zu erhéhen.

Die Art der Bekanntmachung richtet sich nach dem Kreis der Adressaten und der
sonst von der Vlerwaltungsvorschrift Betroffenen. Verwaltungsvorschriften, die ein
Verhalten vorschreiben, das Auswirkungen auf Dritte haben kann, sind in der Rege/
so bekanntzumachen, dass sie allgemein zugéanglich sind.

Regeln Verwaltungsvorschriften nur das behérdeninterne Verhalten von Mitar-
beitern (z.B. Hausanordnungen Uber Vorlagen an die Leitung des Hauses, die Ar-
beitszeit, das Erfassen der Vorhaben auf Datenblatt, die Benutzung von Dienst-
kraftfahrzeugen), so reicht eine hausinterne Sammiung aus, die den Mitarbeiten zur
Verfligung steht und deren Fortschreibung auf den jeweils neuesten Stand ber die
behérdeninternen Informationswege erfolgt.

§ 7 Ordnungssystem

(1) In Aufgabenbereichen, in denen eine Vielzahl von Verwaltungsvorschriften des Bun-
des herausgegeben wird, sind diese in ein Ordnungssystem einzufiigen.

(2) Das Ordnungssystem muf3 mindestens gewahrleisten:

1. den Uberblick tber alle geltenden Verwaltungsvorschriften des Bundes in einem
Regelungsbereich,

2. die leichte Auffindbarkeit einzelner Verwaltungsvorschriften des Bundes,

3. die Zuordnung von Verwaltungsvorschriften des Bundes zu Gesetzen und Verord-
nungen, soweit dies maglich ist,

4. die Information Uber den Stand der Einflgung der geltenden Verwaltungsvor-
schriften des Bundes in das Ordnungssystem (Gultigkeitsstichtag),
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5. die Information Uber die Fundstellen von Verwaltungsvorschriften des Bundes, die
nach dem Gultigkeitsstichtag herausgegeben werden.

Erlduterung:

Verwaltungsvorschriften kénnen ihre Verhalten steuernde Wirkung nur entfalten,
wenn sie am Arbeitsplatz verflgbar sind. Es gibt viele durchaus vorbildliche Vor-
schriftensammiungen. Soweit es keine gibt, helfen sich die Beschéftigten in der
Verwaltung in der Regel durch Handakten, deren Ordnung entweder vom Vor-
géanger bernommen wurde oder auf eigenen Vorstellungen und Erfahrungen be-
ruht.

Die Vorschriftengeber und die Dienstvorgesetzten kénnen ihre Verantwortung fir
die Ordnung und Verfliigbarkeit des Vorschriftenbestandes nur erfillen, wenn ein
von dem Ordnungssinn der einzelnen Beschéftigten unabhangiges Ordnungssystem
besteht.

Diese Richtlinie regelt nicht die duBere Form, in der Vlerwaltungsvorschriften fir den
Anwender verfligbar gemacht werden (z.B. gebundene Schriftenreihe, Loseblatt-
Sammlung, Datei), sondern stellt nur Forderungen, die bei der Ordnung von Ver-
waltungsvorschriften zu erfillen sind.

Die Zuordnung von Verwaltungsvorschriften zu Gesetzen und Verordnungen be-
dient sich zweckmdéBigerweise der Systematik der sachgebietlichen Gliederung der
Sammlung des Bundesrechts BGBI. Iil.

Die Notwendigkeit einer Information Gber den jeweiligen Stand der Gliltigkeitsfest-
stellung und die gegenwidrtig geltenden Verwaltungsvorschriften ergibt sich aus
dem Ziel, die geltenden Verwaltungsvorschriften leicht auffindbar zu machen. Sie
erzeugt aber zugleich einen Druck auf die verantwortlichen Stellen, die Uberprii-
fung in angemessener Zeit tatsachlich durchzufihren.

In jedem Falle ist anzugeben, wo die nach dem Gdltigkeitsstichtag der Sammlung
bzw. des Verzeichnisses erlassenen Verwaltungsvorschriften zu finden sind.

§ 8 RegelmiBige Uberpriifung

(1) Verwaltungsvorschriften des Bundes sind regelmaBig auf die Notwendigkeit ihrer
Fortgeltung, Anpassung und Verbesserung zu Uberprafen.

(2) Ordnungssysteme fiir Verwaltungsvorschriften des Bundes sind mit Verfahren zu ver-
binden, die sicherstellen, dass diese Uberpriifung stattfindet.

Erlduterung:

Ein Ordnungssystem hat zundchst das Ziel, die geftenden Verwaltungsvorschriften leicht
auffindbar zu machen. Es wird darin beeintrdchtigt, wenn es nicht mehr geltende, nicht
mehr notwendige oder (berarbeitungsbedtrftige Verwaltungsvorschriften ,mit-
schleppt”. Es ist deshalb auf dem neuesten Stand zu halten. Hierfir gibt es unter-
schiedliche Verfahrensansétze, z.B.:
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— Der gesamte Bestand wird laufend zu bestimmten Stichtagen oder ohne zeitliche
Festlegung in angemessenen Abstdnden auf Notwendigkeit der Fortgeltung,
Anpassung oder Verbesserung jeder Einzelregelung Gberprtift. Die Initiative fir
die Uberpriifung und ihre Kontrolle liegt dabei bei der fiir den Gesamtbestand
verantwortlichen — in der Regel zentralen — Stelle.

— Die Einzelvorschrift enthélt eine ausdriickliche Befristung, oder das Ordnungs-
system bestimmt ein fiir alle Verwaltungsvorschriften geltendes Verfalldatum. Die
Initiative liegt in diesem Falle bei der fir die Einzelvorschrift verantwortlichen
Stelle. Fiir eine Verldngerung der Glltigkeitsdauer und fir die Neuanmeldung ei-
ner unter das Verfalldatum fallenden Verwaltungsvorschrift gilt die Begrin-
dungspflicht wie fur eine neue Vlerwaltungsvorschrift.

Im Zweifel ist dem zweiten Verfahrensansatz der Vorzug zu geben. Er ist wegen des
Begriindungszwangs eher geeignet, das Ziel Beschrdnkung von Verwaltungsvor-
schriften auf das Notwendige zu erfillen.

§ 9 Eigene Regelungen der Bundesminister

Die Bundesminister kdnnen flr ihren Geschaftsbereich eigene Regelungen zur Ge-
staltung, Ordnung und Uberprifung von Verwaltungsvorschriften erlassen, wenn es die
besonderen Verhaltnisse ihres Geschéaftsbereichs erforderlich machen.

Erlduterungen:

Soweit es in einem Ministerium bereits vergleichbare, auf die besonderen Verhélt-
nisse des Geschéftsbereichs zugeschnittene Regelungen gibt — z.B. die , Leitsdtze fiir
die Vereinfachung von schriftlichen Anweisungen in der Bundeswehr” des Bundes-
ministeriums der Verteidigung —, besteht keine Veranlassung, sie durch die Richtlinie
der Bundesregierung zu ersetzen.

§ 10 Inkrafttreten
Diese Richtlinie tritt am 1. Juli 1990 in Kraft.
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Annex 5:
Schematische Ubersicht iiber das Verfahren beim Erlass von
allgemeinen Verwaltungsvorschriften durch den Bund

Arbeitsbeginn
1 Erste konzeptionelle Uberlegungen

Sedes Materias: § 70 Abs. 1i.V.m. §§ 44, 45, 47, 48, 49, 51
und 61 GGO sowie RL der BReg vom 20.12.1989 (VwVR)

:

Prifung, ob eine AVV erforderlich ist,
2 § 2 VWVR

:

Priifung der Rahmenbedingungen; u.a.:
- erlassende Stelle
- Mitwirkung BRat
3 - Folgenabschétzung, § 70 Abs. 1i.V.m. § 44 GGO
- Zeitrahmen
- Finanzbedarf
- Notwendigkeit von héherrangigem Recht/
Anforderungen des hoherrangigen Rechts

:

Grundsatzvorlage an die Hausleitung,

4 ob das Vorhaben in Angriff genommen werden
soll

5 Entscheidung der Hausleitung

6 Priifung der Referatsmaterialien

173



Annexe
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Prifung der Referatsmaterialien

Nachge- Re;zrsate Ressorts Wi
ordneter ienen des |ssefrt1- Anwender
Bereich eigene Bundes scha

Hauses

Lénder

v

v

Y

Y

Y

'

(watera | ( watera )(( wiatera (" waterar ) (* warer )

Materiaj

10

1

Sichten des Materials

Y

Entwurf des Referats

beachte: Anforderungen an Form und Inhalte ergeben sich
aus §§ 3 bis 5 und § 7 VWVR sowie § 70 Abs. 1 GGO
(auch i.v.m. § 44 GGO)

\ \ \ \

Beteiligung der Referate
des Hauses, § 15 GGO ‘ * *

!

Anderungswiinsche der be-
teiligten Referate des Hauses

Priifung der Anderungswiinsche

!




12

13

14

15

16

17

18

19

:
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Erérterung der Anderungswiinsche
(soweit erforderlich)

v

Entwurf des Hauses
beachte:  § 70 Abs. 1i.V.m.

§ 49 Abs. 1 GGO

Beteiligung der
Bundesressorts, soweit
erforderlich, § 70 Abs. 1
i.v.m. § 45 GGO

wichtig: Anl. 6 Nrn. 2 a und
3aGGOi.V.m. § 26 Abs. 2

GOBReg

in diesem Stadium bereits moglich und

in der Praxis Uiblich, aber nicht zwingend:

1. Beteiligung von L&ndern, kommunalen
Spitzenverbanden, Fachkreisen und
Verbanden, § 70 Abs. 1i.V.m. § 47
GGO

2. Unterrichtung anderer Stellen, § 70
Abs. 1i.V.m. § 48 GGO

\

Anderungswiinsche der
Ressorts

Anderungswiinsche und
Vorschlage der sonstigen Beteiligten

\

\

Prifung der

Prifung der

(soweit erforderlich)

Anderungswiinsche Anderungswiinsche
Erdrterung mit Ressorts -— Erbrterung mit den

sonstigen Beteiligten
(soweit erforderlich)

Y

Einarbeitung der
Anderungswinsche

\

Entscheidung der Hausleitung

Y

3. (vor)abgestimmter Entwurf des Hauses
beachte wiederum § 70 Abs. 1i.V.m. § 49 Abs. 1 GGO

:
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19

20

21

22

23

24

25

26

l

3. Entwurf

Soweit nicht bereits in Stufe 14 erfolgt

1. Beteiligung von Landern, kommunalen Spitzen-
verbédnden, Fachkreisen und Verbanden, § 70 Abs. 1
i.V.m. § 47 GGO

2. Unterrichtung anderer Stellen, § 70 Abs. 1i.V.m.

§ 48 GGO

Anderungswiinsche und -vorschlige
der sonstigen Beteiligten

y

Priifung der Anderungswiinsche
und -vorschléage

L] L]

Erdrterung mit den sonstigen

Erdrterung mit Ressorts [+ Beteiligten

v /
Einarbeitung der
Anderungswiinsche

y

Entscheidung der Hausleitung

Y

4. Entwurf
(erneut Uberarbeiteter und abgestimmter Entwurf des Hauses)

Ubersendung zur Schlussabstimmung
mit den Ressorts

\

Anderungswiinsche der Ressorts

'
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:

27 Einarbeitung der
Anderungswiinsche
28 Entscheidung der Hausleitung
1. Fallgruppe 2. Fallgruppe

AVV, welche ein BMin ohne AVV, welche die BReg
Zustimmung des BRates erlasst mit Zustimmung des
(Art. 86 Satz 1 i.V.m. einer ein- BRates erlasst (Art. 84
fachgesetzlichen Erméchtigung): Abs. 2, Art. 85 Abs. 2 GG)
Erlass/Bekanntmachung durch
hausinterne oder allgemeine
Verdffentlichung im
GMBI./Bundesanzeiger
= Ende des Verfahrens

29 Kabinettreifer Entwurf

Hausinterne Vorbereitung der Kabinettvorlage,
30 §§ 15, 16 Abs. 4 und § 20 Abs. 2 GOBReg
§ 51 GGO i.V.m. §§ 22, 23 GGO

Ubersendung der Kabinettvorlage
31 an den ChefBK, § 21 GOBReg

32 Kabinettbeschluss
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32 Kabinettbeschluss

33 Versendung durch BK an den Prasidenten des BRates

Zuweisung der Vorlage an die Fachausschisse
34 des BRates, § 36 GO BR, und Festlegung des
federfuhrenden Ausschusses

\

Ausschussberatung, §§ 36 bis 45 GO BR:

35 - Berichterstattung durch ein Land

- Abstimmung tiber Anderungsantrage und

- Beschluss der Ausschussempfehlung
(siehe § 26 Abs. 3 GO BR)

36 Beschluss des BRatsplenums,
§§ 27 ff. GO BR
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36

37

38

Beschluss des BRatsplenums,
§§ 27 ff. GO BR

1. Fallgruppe 2. Fallgruppe 3. Fallgruppe
BRat stimmt BRat stimmt Entwurf BRat stimmt Entwurf
Entwurf der BReg der BReg nicht zu _ der BReg mit
zu Anderungswuinschen
zu

Erlass/Bekannt-
machung im GMBI./
Bundesanzeiger

= Ende des
Verfahrens

Scheitern des

Vorhabens der BReg

= Ende des
Verfahrens

1. Alternative

BReg nimmt
Anderungswiinsche
nicht auf: Scheitern des
Vorhabens

= Ende des

Verfahrens

2. Alternative:

BReg éndert Entwurf
wunschgemaB; dann
Erlass/Bekannt-
machung durch
allgemeine Verdffent-
lichung im GMBI./
Bundesanzeiger

= Ende des

Verfahrens
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Annex 6:
Muster einer allgemeinen Verwaltungsvorschrift

UBERSCHRIFT

Allgemeine Verwaltungsvorschrift zur Durchfiihrung
des Bundeszentralregistergesetzes

ABKURZUNG
(BZRGVwV)
AUSFERTIGUNGSDATUM

Vom ...
EINGANGSFORMEL

Nach Artikel 84 Absatz 2 und Artikel 86 Satz 1 des Grundgesetzes in Verbindung mit § 1
Absatz 2 Satz 2 des Bundeszentralregistergesetzes in der Fassung der Bekanntmachung
vom 21. September 1984 (BGBI. I S. 1229, 1985 | S. 195), der durch Artikel 2 des Ge-
setzes vom 17. Dezember 2006 (BGBI. | S. 3171) neu gefasst worden ist, erlasst die
Bundesregierung folgende Allgemeine Verwaltungsvorschrift:

INHALTSUBERSICHT

(FAKULTATIV)
Inhaltsiibersicht
§ 1 Mitteilungen zum Zentralregister
§ 2 Mitteilungen zum Erziehungsregister
§ 21 Inkrafttreten, AuBerkrafttreten
REGELUNGSTEXT

§1
Mitteilungen zum Zentralregister

(1) Die Mitteilungen zum Zentralregister erfolgen in den Fallen

1. der §§ 4 bis 8, 12 bis 18 des Bundeszentralregistergesetzes durch die Voll-
streckungsbehorde,

2. der §§ 10, 19 des Bundeszentralregistergesetzes durch die Verwaltungsbehorde,
des § 10 Absatz 2 und des § 19 Absatz 2 des Bundeszentralregistergesetzes bei
gerichtlichen Entscheidungen durch das Gericht,

3. des § 11 des Bundeszentralregistergesetzes durch die Strafverfolgungsbehoérde.
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(2) Die obersten Landesbehérden kénnen anordnen, dass die Mitteilungen nach Absatz 1
far mehrere der dort genannten Behorden durch eine gemeinsame Stelle erfolgen.

§2

Mitteilungen zum Erziehungsregister
(1) Die Mitteilungen zum Erziehungsregister erfolgen in den Fallen

1. des § 60 Absatz 1 Nummer 1 bis 4, 6, 7 und des § 60 Absatz 2 des Bundeszen-
tralregistergesetzes durch die Vollstreckungsbehorde,

2. des § 60 Absatz 1 Nummer 5 und 9 des Bundeszentralregistergesetzes durch das
Gericht.

GELTUNGSZEITREGEL

§ 21
Inkrafttreten

Diese Allgemeine Verwaltungsvorschrift tritt am 1. Januar 2009 in Kraft. Gleichzeitig
treten auBer Kraft:

1. die Erste Allgemeine Verwaltungsvorschrift zur Durchfihrung des Bundeszentral-
registergesetzes vom 24. Mai 1985 (BAnz. S. 5573),

2. die Zweite Allgemeine Verwaltungsvorschrift zur Durchfiihrung des Bundeszentral-
registergesetzes vom 25. Juli 1985 (BAnz. Nr. 155a vom 22. August 1985) und

3. die Dritte Allgemeine Verwaltungsvorschrift zur Durchfiihrung des Bundeszentral-
registergesetzes vom 25. Juli 1985 (BAnz. Nr. 155a vom 22. August 1985).

SCHLUSSFORMEL

Der Bundesrat hat zugestimmt.
AUSFERTIGUNGSDATUM

Berlin, den ...
UNTERZEICHNENDE

DieBundeskanzlerin
Dr. Angela Merkel
Die Bundesministerinder Justiz

Sabine lLeutheusserSchnarrenberger

181






Stichworter

Stichworter

Die Ziffern beziehen sich auf die Seitenzahlen.

A

Abstimmung 42, 49, 55, 60, 69, 72, 76, 79-80, 82-84, 94, 97, 120, 169
Abteilungsleiter 69, 71

Allgemeine Verwaltungsvorschrift 151-157, 180-181
Anderungsgesetz 59, 138

Anderungswiinsche 52-53, 71, 74, 85, 130

Anrufung des Vermittlungsausschusses 98, 101-102, 105
AuBerkrafttreten 140, 157, 180
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